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PRESENTACION
 

El inforrie titulado AnAlisis delSistema Educativo en 
el Paraguay. Sugerencias de politica y estrategia 
para su reforms fue preparado por dos organizaciones 
academicas a saber: Harvard Institute forInternational 
Development (IlD) y el Centro Paraguayo de Estu­
dios Sociol6gicos (CPES). El mismo constituye uno de los 
resultados del trabajo realizado por un equipo integrado por 
especialistas de ambos centros y tuvo el apoyo de la Agencia 
Internacional para el Desarrollo (AID). Asimismo, el 
Ministerio de Eucaci6n y Culto tuvo una activa participa­
ci6n en las diferentes tareas que involucr6 la elaboraci6n del 
informe, tantoa nivel de su personal tecnicoy administrativo 
como al del Consejo Asesor de la Reforma Educativa. 

El estudio emprendido por las instituciones mencionadas 
suscit6 un inter6s singular tanto en el ambito educativo 
gubernamental y privado como en el de la sociedad en 
general. Sin duda, unade las razones de tal expectativa fue 
la preocupacidn en torno ala critica situaci6n de la educaci6n 
paraguayay los requerimientos de una profunda reforma de 
larnisma.Precisamente, laparticipaci6ndelHIIDrepresen­
t6 un valioso aporte para orientar los lineamientos de la 
politica educativa en el marco de una experiencia internacio­
nal m's amplia y reciente. 

En razdn al interds que ha suscitado el mencionado 
informe y la relevancia que se le ha atribuido como material 
esencial de diagn6stico y de orientaci6n de la politica educa­
tiva, el Centro Paraguayo de Estudios Sociol6gicos, con el 
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consentimiento del Institute for Internacional Development 
de la Universidad de Harvard, asumi6 la responsabilidad de 
editarlo. De esta manera, se ha cumplido adecuadamente 
con el objetivo de poner el material elaborado al alcance del 
gobierno y de diversos sectores de la sociedad nacional 
interesados y comprometidos en el esfuerzo de transforma­
ci6n de la educaci6n paraguaya. 

Ademas de este primer volumen, que incluye el texto 
completo del informe, la edici6n incluye otra, de menor 
extensi6n, que ofrece una sintesis que permite un ripido 
acceso a la organizaci6n y contegido del estudio. 

El Centro Paraguayo de Estudios Sociol6gicos agradece 
especialmente a las instituciones y personas que han posibi­
litado realizarlapresenteedici6n, con la convicci6n de que la 
misma se constituira en un elemento fundamental de re­
flexi6n y debate para quienes han comprometido sus esfuer­
zos en el proceso de la reforma educativa. 
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Capftulo 1 

SINTESIS 

FernandoReimers
 
Coordinadordel Proyecto,HIID
 

A ocho afias de la entrada del siglo XXI la sociedad 
paraguaya confronta dos desaffos fundamentales: la conso­
lidaci6n del r6gimen democrdtico y el desarrollo de la 

"competitividad nacional. Ambos desaffos descansan a suvez 
de manera muy clara sobre las competencias y capacidades 
de los paraguayos. 

Una democracia efectiva requiere una ciudadania educa­
da, que pueda participar sobre la base dejuicios informados. 
El desarrollo requiere tambidn una base com6n de conoci­
mientos y valores que una a los habitantes del pais. Descui­
dar la formaci6n de esta base comuin Ileva a un modo de 
desarrollo dualista y desintegrado. De igual modo, la 
competitividad econ6mica en un mundo de mereados cada 
vez mis globales requiere una economia dinimica, que 
obtenga el mayor valor agregado en base a las capacidades 
intelectuales de los trabajadores paraguayos. 

Sin embargo Paraguay se encuentra en condiciones de 
desventaja educativa frenteasus vecinos en la regi6n. Como 
puede observarse en el anexo 1 la fuerza de trabajo en 
Paraguay tiene uno de los niveles mas bajos de educaci6n en 
Am6rica del Sur. Esta desventaja en t6rminos cuantitativos 
a su vez se potencia por las diferencias en la calidad que 
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ofrecen los sistemas educativos de la regi6n, Paraguay era en 
1988 el pafs que menos invertia en educaci6n primaria como 
proporci6n del producto nacional por habitante. 

En respuesta a estos desaffos el Ministerio de Educaci6n 
y Culto ha iniciado procesos para levar adelante una 
reforma educativa. Entre las medidas tomadas por el gobier­
no para facilitar la transici6n democritica esti dar alta 
prioridad a la educaci6n y la creaci6n del Consejo Asesor de 
la Reforma Educativa. Esta Comisi6n ha producido un 
Informe de Avance estableciendo los grandes lineamientos 
para reformarla educaci6nyadpcuarlaalas nuevos desaffos 
politicos y econ6micos del pais. 

Poriniciativa de Domingo Rivarola,miembrodel Consejo 
Asesor de la Reforma y asesor del Ministro de Educaci6n en 
asuntos internacionales,-el Instituto Internacional para el 
Desarrollo de la Universidad de Harvard (HIID) fue invitado 
a Ilevar a cabo un andlisis t6enico que contribuyera los 
lineamientos iniciados por la Comisi6n y por el Ministerio. 
En Marzo de 1992 el HIID envi6 una delegaci6n a Paraguay 
que se reuni6 con los miembros del Consejo de la Reforma y 
con autoridades del Ministerio para definir los temas prio­
ritarios que el informe deberia cubrir. Como resultado de 
esas entrevistas se prepard un proyecto de investigaci6n. 
Gracias al financiamiento de la Agencia Internacional para 
elDesarrollo,atravis delproyectoABELi,el equipo deHIID, 
en colaboraci6n con el Centro Paraguayo de Estudios Socio-

I Advancing Basic Education and Literacy. 
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l6gicos, en consulta con miembros del Consejo de la Reforma 
y del Ministerio de Educaci6n, prepararon este informe 
durante el mes de Octubre de 1992. 

Los miembros del equipo tecnico discutieron la estrategia 
general del informe, y se reunieron frecuentemente para 
discutir el progreso de los capitulos preparados por distintos 
especialistas.En todos los casos los borradores de los capitu­
los fueron revisados y discutidos por otros miembros del 
equipo. Los responsables de la preparaci6n de cada capftulo 
fueron: 

Mercosur y Educaci6n 
Educaci6n Primaria 
Educaci6n Media 
Formaci6n Docente 
Evaluaci6n 
Educaci6n Superior 

Educaci6n de Adultos 
Educaci6n Bilingue 

Reforma Administrativa 
Descentralizaci6n 

Noel McGinn 
Fernando Reimers 
Domingo Rivarola 
Fernando Reimers 
Oscar Serafini 
William Cummings 
Luis Galeano 
Diomedes Rivelli 
Maria Magdalena Rivarola 
Graziella Corvalan 
Natalia Canese 
Cynthia Hobbs 
Domingo Rivarola 
Donald Warwick 
Donald Warwick 

Ademis, Jose Luis Benza prepar6 modelos estadisticos 
para la estimaci6n de la repitencia en primer grado cuyos 
resultados se anexan al capftulo 1. 
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El prop6sito del informe es el de ofrecer un diagn6stico 
t6enico, opciones de politica y estrategias para Ilevar a la 
practica las orientaciones y lineamientos de la reforma 
establecidos por Paraguay. 

El informe presenta en detalle las opciones y estrategias 
para una reforma del sistema educativo de largo plazo. Es 
esencial obtener consenso politico sobre este o cualquier otro 
proyecto especifico de reforma pues los desaffos que confron­
ta el sistema educativo requerira.n acciones que exceden la 
duraci6n de un perfodo presidencial. Es importante tambiern 
obtener el consenso necesario para movilizar los recursos 
que seran necesarios para financiar las innovaciones deta-
Iladas en este estudio.Aun cuando serAn necesarios recursos 
adicionales a los que actualmente dispone el sistema educa­
tivo para financiar la reformadetallada en este documento, 
estos recursos son secundarios a la voluntad politica para 
convertir las estrategias desarrolladas aquf en programas y 
actividades especificos. 

Este informe cubre 10 temas relacionados, producto de la 
consulta a los lideres entrevistados en Marzo: 1) los desaffos 
que representa el Mercosur para la Educaci6n, 2) educaci6n 
primaria, 3) educaci6n secundaria, 4) evaluaci6n 5) forma­
ci6n docente, 6) educaci6n superior, 7) educaci6n de adultos, 
8) educaci6n bilingije, 9) reforma administrativa, y 10) 
descentralizaci6n. 

A continuaci6n va el resumen de los contenidos y reco­
mendaciones de los capitulos de dicho informe. 
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EL DESAFIO DEL MERCOSUR 

El segundo capitulo examina el desaffo que representa el 
Mercosur para la educaci6n. La integracidn al Mercosur 
cambiard significativamente el mundo del trabajo y las 
caracteristicas de la economia Paraguaya. La educaci6n es 
clave precisamente porque durante muchos aflos Paraguay 
no educ6 adecuadamente a la mayoria de su poblaci6n y por 
tanto hoy dia elsistema educativoy la fuerza laboralcarecen 
de recursos humanos suficientes para poder responder con 
4facilidad a cambios econ6micos err el mercado exterior. 
Dados los recumos limitados delParaguayen estemomento, 
sera importante no hacer inversiones irreversibles en pro­
yectos educativos que pueden apuntar hacia una direcci6n 
equivocada. 

Se debe distinguirentre laestrategia dedesarrollo a corto 
plazo (3 a 5 afios), y la de largo plazo. En el corto plazo, se 
pueden detectar solamente los lineamientos gruesos de las 
posibilidades econ6micas del pais. Todos los andlisis hasta 
ahora apuntan a una estrategia econdmica basada en la 
expansi6n de la capacidad productiva de la agricultura 
paraguaya,y en el procesamientodeproductos agricolas. En 
estos andlisis, las'posibilidades para un crecimiento de la 
base industrial del pals son nulas y a veces negativas. 

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia 
educacional a corto plazo es la expansi6n de la educaci6n 
basica, y esfuerzos por mejorar la calidad de la educaci6n en 
todos los niveles. El 4xito de cualquier plan dependerd de un 
incremento significativo en los fondos destinados a la educa­
ci6n. Las recomendaciones concretas son las siguientes: 
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1. Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educaci6n y 
Cultopor colaborarcon sus colegas en los demis pafses 
en la implementaci6n del Plan Trienal elaborado por 
los Ministros de los cuatro pafses. Dicho plan busca la 
formaci6n de una conciencia ciudadana favorable al 
proceso de integraci6n; la capacitaci6n de recursos 
humanos para contribuir a la economia; y la 
armonizaci6n de los sistemas educativos. 

2. 	Buscar la asignacidn de los fondos recolectados me­
diante la tarifa externa comin que sera impuestabajo 
el Mercosur, a proyeetos sociales, con distribuci6n 
favorable a los miembros mis necesitados del Merca­
do. 

3. 	Expandir preferencialmente la educaci6n basica ex­
tendiendo hasta 8 grados el perfodo de escolaridad 
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y deserci6n 
escolar en este nivel. Elevar la calidad mediante 
mejoras en la formaci6n del docente y en la provisi6n 
de materiales de aprendizaje. 

4. 	La reducci6n de la educaci6n media a 4 afios de 
duraci6n, sin una reducci6n en su presupuesto global, 
permitirfa una expansi6n de la matrfcula sin costo 
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores 
de expandir el acceso a la educaci6n media en el corto 
plazo, Se recomienda la revisi6n del programa de 
estudios a crear un ciclo com6n de 2 afios que enfatice 
la cienciha y la tecnologia, y luego un ciclo diversificado 
de 2 afios con programas de educaci6n humanistico­
cientffica, comercial y tdcnica. Se recomienda que los 
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programas de educaci6n tecnica sigan el modelo de 
aprendizaje dual del SNPP. 

5. 	La educaci6n superior ha crecido en los (1ltimos afios 
sin una inversion mayor de parte del Estado. Se 
recomienda permitir esta expansi6n de la educaci6n 
superior, y elevar las matriculas cobradas para la 
Universidad Nacional, para asi reducir al Estado los 
gastos de la educaci6n superior. 

6. 	Se recomienda la creaci6n de un sistema de informa­
ci6n que incluye datos sobre actividades y realizacio­
nes en los paises vecinos y que permite una gesti6n del 
sistema paraguayo tomando en cuenta indicadores de 
eficiencia y eficacia. 

EDUCACION BASICA 

En respuesta a estos lineamientos, el capftulo 3 sobre 
Educaci6n Bdsica examina el funcionamiento de la educa­
cion primaria y propone su transformaci6n a una educaci6n 
bisica de 8 aflos. Si bien Paraguay ha logrado incorporar a 
todoslos nifiosde7y8afiosalaescuelaprimariayhacerque 
muchos de ellos terminen 6o grado, la calidad de las escuelas, 
sin embargo, hace que mucho de los nifios completen la 
primaria poco equipados para recibir educaci6n a niveles 
superiores o para obtener empleos productivos. 

Proponemos dos grandes polfticas en relaci6n a la educa­
ci6n primaria: expandir la oportunidad para aprender y 
aumentarla calidadypertinenciade laeducaci6n. Para cada 
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una de estas polifticas se sugierenvarias estrategias, hemos 
diferenciado las estrategias en estrategias de alta prioridad 
y estrategias de mediana prioridad. 

Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la 
Oportunidad de aprender proponemos: 

1. 	Extender el ciclo a ocho aflos re-estructurandolo en 
tres ciclos de 3, 3 y 2 afios. 

2. 	Unir el primero y segundo grado como un continuo. 

3. 	Completar escuelas incompletas. 

4. Expandir las oportunidades para aprender dentro y 
fuera de la escuela. 

4.1. 	Concentrar el foco del curriculo en los primeros 
tres grados en lecto-escritura, aritm6tica y adqui­
sici6n de destrezas sociales y de participaci6n. 

4.2. 	Expandir oportunidades para aprender fuera de 
la escuela. Recomendamos que el Ministerio de 
Educaci6n desarrolle un programa de educaciin 
primaria por radio. 

Como estrategias de Alta Prioridad para Mejorar la 
Calidad y Pertinencia de la Educaci6n proponemos 

1. 	 Re-definir los programas de formaci6n docente. 

2. 	Definir una poliftica de Educaci6n Bilingle. 
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3. 	Disefiar programas diferenciados para zonas de mas 
bajo rendimiento. 

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la 
Calidad y Pertinencia de la Educaci6n proponemos: 

4. 	Nuevo 6nfasis en programas curriculares en destrezas 
sociales, de participaci6n y de responsabilidad. 

5. 	Fortalecer los programas de los grados 7 y 8 con 
contenidos de educaci6n para la vida y el trabajo. 

6. 	Reorientar la evaluaci6n escolar. 

7. 	Promover la expansion de las escuelas Fe y Alegrfa. 

8. 	Continuar apoyando programas para maestros que 
ensefian plurigrado. 

9. 	Papeldelos librosdetextoyotros materiales deapoyo. 

Desarrollar un sistema de Banco del Libro organizado a 
travs de los centros escolares. 

10. 	Formaci6n de directores. 

11. 	Educaci6n temprana y de padres. 
Expandir el programa Mita-I Roga. 

12. 	Relaciones con Ia Comunidad. 
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EDUCACION MEDIA 

El capftulo 4 sobre educaci6n media analiza la insuficien­
te oportunidad de acceso a este nivel y la necesidad de 
expandir el mismo y de mejorar la calidad de la oferta 
educativa. La incorporaci6n de los grados 7 y 8 a la escuela 
b'sica pretende justamente universalizar el acceso a estos 
niveles, ademas, se propone'concentrar' la educaci6n media 
actual en 2 ciclos de 2 afios cada uno. El primer ciclo 
proporcionarfa formaci6n general, con 6nfasis en ciencia y 
tecnologfa, mientras queelsegundocieloconcentrarfaen dos 
aflos los filtimos 3 afios del bachillerato actual. 

Seproponencuatroprioridadesdepoliticaparaeducaci6n 
media: 1) Reformular el disefio curricular, 2.) Mejorar la 
eficiencia del nivel medio, 3) Mejorar las condiciones de 
equidad en el acceso a la ensefianza media y 4) Fortalecer la 
capacitaci6n para el trabajo. 

Para reformular el disefio curricular se propone estable­
cer la ensefianza media como una continuacidn de la ense­
fianza general b~sica, re-estructurar el curriculum alrede­
dor de tres prioridades: conocimientos academicos tradicio­
nales, valores democradticos y relaci6n entre educaci6n y 
trabajo. 

Para mejorar la eficiencia de la educaci6n media se 
propone capacitar al personal docente, con 4nfasis en los que 
trabajan en zonas ruralesysemi-urbanas, desarrollar incen­
tivos paraatraera profesionales universitarios a ensefiar en 
la educaci6n media, utilizar los nfcleos educativos para 
capacitaralos docentes, capacitar a los docentes en lalengua 

18 



Guaranf, simplificary estandarizar'la evaluaci6n del rendi­
miento escolar. 

Para mejorar la equidad en el acceso se propone comple­
tar los locales que ya existen para ofrecer educaci6n media 
completa, dotar de materiales de ensefianza a las escuelas, 
con enfasis en las escuelas rurales y semi-urbanas, elaborar 
programas curriculares diferenciados para distintas regio­
nes. 

Para vincular la educaci6n con el trabajo se propone 
elaborar el cuficulunipara que proporcione destrezas gene­
ricas tendientes a facilitar entrenamiento espeeffico poste­
rior, introducir en el curriculum elementos sobre la 
especificidad de la estructura econ6mica, social y politica de 
las principales zonas del pafs. 

FORMACION DEL DOCENTE 

La implementaci6n exitosa de las propuestas de mejora 
de la calidad y pertinencia de la educaci6n b6sica y media 
coloca en el centro de estos esfuerzos al maestro. El capitulo 
5 sobre Formaci6n Docente concluye que las oportunidades 
de formaci6n docente existentes tienen impacto limitado en 
las prActicas de los maestros en el aula, el 6nfasis de la 
formaci6n es te6rico, orientado a desarrollar conceptos y 
capacidad de teorizar y razonar en los maestros, pero poco 
orientado a desarrollar comportamientos y practicas peda­
gigicas espeefficas. 

El sistema de formaci6n inicial produce un n6mero de 
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graduados que es insuficiente para atender la demanda-de 
nuevos maestros, que necesita el pafs, brecha que ha estado 
incrementindose en los 6ltimos afios. 

El sistema de profesionalizaci6n tendr que atender a 
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para dar 
oportunidades deformaci6nalosbachilleres no titulados que 
el sistema educativo contrata para suplir el d6ficit de maes­
tros titulados. 

El sistema de capacitaci6n as d4bil e insuficiente para 
atender alas demandas que las recomendaciones de cambios 
pedag6gicos plantean en los diversos capftulos de este infor­
me. 

Este capftulo prop one cuatro politicas para la Formaci6n 
Docente: Promover la Formaci6n Docente como centro de la 
Refonna Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la 
Fornaci6n Inicial, Expandir la Profesionalizaci6n y Desa­
rrollar Nuevas Formas de Capacitaci6n. 

Para promover la Formaci6n Docente como Centro de la 
Reforma Educativa se propone dar alta prioridad a activida­
des de fonnaci6n docente y fortalecerinstitucionalmente el 
Departamento de Formaci6n Docente del MEC. 

La formaci6n docente debe recibir una alta y estrat6gica 
prioridad en la asignaci6n de los escasos recursos del Minis­
terio de Educacidn, tanto humanos como financieros. 

El Departamento de Formaci6n Docente debe ser 
redefinido como una instancia con capacidad de hacer 
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planeamiento estratigico de la formaci6n docente y de 
promover la diversidad en la bisqueda de modelos de 
formaci6n inicial, de profesionalizaci6ny de capacitaci6n.No 
se propone que el Departamento ejecute directamente 
tareas de formaci6n. Por el contrario el Departamento debe 
promover diversidad, actuando como puente de enlace y 
comunicaci6n entre los diversos centros formadores para que 
intercambien modelos, ideas y programas. 

Para mejorar la calidad de la formaci6n inicial se propone 
fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente. 

Para fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente 
debe estimularse la contrataci6n de maestros titulados, y 
s6lo en casos de excepeidn contratar a quienes no est6n 
titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive­
les de remuneraci6n entre titulados y no titulados. Como 
incentivo para atraer candidatos de calidad al magisterio 
proponemos establecerun r6gimen de equivalencia entre los 
programas de formaci6n inicial y las carreras afines en la 
Universidad (educaci6n, psicologfa). 

Tambi6n para fortalecer el sistema existente y atender a 
la demanda insatisfecha de titulados proponemos que no se 
expanda la duraci6n de la carrera de formaci6n docente. 

Como elemento central para mejorar la calidad de la 
Formaci6n Inicial recomendamos dar un papel central a la 
pr~ctica docente. Las escuelas de aplicaci6n deben ser esco­
gidas porlaexcelencia de los profesores gulas. Es importante 
ademis integrar a los maestros de las escuelas de aplicaci6n 
con el resto del personal docente de la istituci6n formadora. 
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Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la 
Calidad de la Formaci6n Inicial sugerimos profesionalizarla 
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los 
programas de Formaci6n Inicial que capaciten al maestro 
para desarrollar praicticas pedag6gicas diferenciadas con 
distintos grupos de alurnhos, establecer laboratorios educa­
tivos en los centros de formaci6n docente, dotar a los centros 
de formaci6n inicial de buenas bibliotecas actualizadas y de 
una colecci6n de video-cassettes, proporcionar oportunida­
des de capacitaci6n a los formadores docentes, contratar 
especialistas en formaci6n de docentes en otros paises Lati­
noamericanos para trabajar porperiodos de la 2 aios en los 
institutos de formaci6n. 

Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la 
Profesionalizaci6n recomendamos expandir los programas 
de profesionalizaci6n existentes en el MEC, basdindolos en 
los Institutos de Formaci6n Docente. 

Una pieza muy importante de esta propuesta es el tipo de 
material auto-instruccional que los maestros van a prepa­
rar. 

Dos recursos esenciales para esta profesionalizaci6n son 
la preparaci6n de gulas para los maestros, con 6nfasis en 
tecnicas de ensefianza, y la preparaci6n de una serie de 
programas radiales, que podrian tambibn venderse en cas­
settes, paraapoyar el material escrito. 

Como estrategias de tAlta Prioridad para desarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos desarrollar 
un programa de capacitaci6n para hablar, leery escribir en 

22 



guaranf. 

Recomendamos tambi6n promover dos nuevos modelos 
de capacitaci6n. En este sentido, sugerimos que en adelante 
el Departamento de Formaci6n no ileve a cabo capacitaci6n 
directamente, sino que se ocupe de promover el diseflo, 
evaluaci6nydifusi6ndemtiltiples modosdecapacitaci6npor 
diferentes instituciones,preferentementeorganizaciones no 
gubernamentales y del sector privado, asi como de los 
Institutos de Formaci6n Docente. 

Dos modos ce capacitaci6n que podrian explorarse: 

Uno es el desarrollo de las escuelas demostrativas. Estas 
serian escuelas identificadas por el Dpto. de Formaci6n 
Docente porsu excelencia, en ellas se convocarian grupos de 
maestros quienes trabajarfan enun proyecto de preparaci6n 
do materiales y de formalizaci6n de una metodologia docen­
te. Estas escuelas podrfan articularse en los niicleos educa­
tivos existentes actualmente. La idea es promover una 
multiplicidad de n6cleos en los que los maestros sean convo­
cados a trabajar, durante un tiempo prudencial, en la 
identificaci6n de estrategias docentes efectivas para ensefiar 
a leer, para trabajar el tema del bilinguismo, para desarro-
Ilar hdbitos de estudio, para promover relaciones con la 
comunidad,yparafonnularun proyecto pedag6gico encada 
escuela. Estos docentes trabajarfan tambi6n en la prepara­
ci6n de materiales didicticos. 

El Departamento de Formaci6n Docente proporcionarfa 
los parimetros estratigicos para apoyaresta tarea,ypropor­
cionarfa los recursos necesarios para que estos grupos de 
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trabajo se reunan. 

Luego el Departamento de Fornaci6n Docente coordina­
rfa la diseminaci6n a todos los ndicleos que participen en esta 
actividad de las experiencias de sus colegas. Por ejemplo 
podria producirse una publicaci6n periddica sencilla que se 
distribuyer a las escuelas n6cleo.Finalmente, luego de esta 
etapa inicial de promoci6n de exploraci6n y creatividad, el 
Departamento de Formaci6n Docente coordinaria laevalua­
ci6n de los modelos de formaci6n desarrollados en estos 
centros, para seleccionar a los mas efectivos como centros­
demostrativos. En estos, se capacitarfa a los maestros de 
otras escuelas. Es importante que en esta evaluaci6n parti­
cipen docentes de los Institutos de Formaci6n, asi como 
maestros en ejercicio.Es importante tambi6n que se incluya 
en este proyecto a las escuelas privadas, especialmente a 
aqudllas que atienden a poblaciones de menos recursos, 
como una fortna de aumentar la diversidad de propuestas. 

El segundo modelo de capacitaci6n que recomendamos es 
la preparaci6n de materiales de apoyo auto-instruccionales 
para el maestro. Podrian ser gufas auto-instruccionales y 
audio-cassettes. Para esto recomendamos que el Departa­
mento de Formaci6n Docente abra licitaciones pfiblicas, con 
suficiente tienpo, para que organizaciones no gubernamen­
tales, maestros que se agrupen especialmente para este 
prop6sito, o escuelas que decidan trabajar en esto como 
proyecto para generar recursos para la escuela o los docen­
tes, presenten propuestas. Estas serian evaluadas por per­
sonal t~cnico con experiencia en t6cnicas efectivas de ense­
fianza, y de ahi se escogerian las mejores para luego disemi­
narlas a otras escuelas. 
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Como estrategias de mediana prioridad para Desarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos realizar 
investigaci6n evaluativa sobre los efectos de los distintos 
programas de formacidn docente en las competencias de los 
maestros y en el aprendizaje que logran los alumnos en el 
aula. 

Recomendamos tambidn desarrollar cursos de capacita­
ci6n para directores. 

EVALUACION 

El capitulo 6 presenta un anailisis sobre la evaluaci6n del 
rendimiento-escolar en educaci6n primaria y secundaria y 
formula recomendaciones para su simplificaci6n y 
racionalizaci6n. 

EDUCACION SUPERIOR 

El capitulo 7 sobre Educaci6n Superior concluye que la 
educaci6n superior en Paraguay se encuentra en una encru­
cijada para la que estA mal preparada. Las dos universida­
des mias importantes, una publica y una privada, proporcio­
nan formaci6n profesional de calidad moderadaa un numero 
comparativamente pequefio dej6venes. Las universidades 
tienen fondos minimos para investigaci6n, y hay relativa­
mente pocos programas de investigacionaplicada orientada 
al desarrollo. 

Este capitulo propone un ambicioso paso adelante en el 
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desarrollo de la educaci6n superior, que involucrarfa la 
promoci6n tanto de la excelencia como de la expansi6n, 
financiadoa trav6s de una mayor inversi6n publicajunto con 
estrategias derecuperaci6n decostos quepromuevan mayor 
igualdad. Un aumento en la inversi6n p6blica sejustifica, 
puesto que Paraguaytiene uno de los mas bajos niveles de 
gasto en educaci6n en el mundo (entre 1,5 y 2% del Producto 
Nacional Bruto). 

El asp ecto principalde este nuevoenfoque es laformaci6n 
de un cuerpo inter-universitarid para desarrollaruna visi6n 
mis precisa de los objetivos nacionales en educaci6n supe­
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo 
nacional. Este organismo, que podria Ilamarse Consejo para 
la Promoci6n de la Ciencia y la Teenologfa (CPCT) deberfa 
tambidn tomar liderazgo en la implementaci6n de sus pro­
puestas estableciendo instituciones afines en Areas tales 
como Promoci6n de la Universidad Privada, un Programa 
Nacional de Becas, y proyectos de Ciencia y Teenologfa. 

Este organismo puede reunir los intereses de los actores 
principales en educaci6nsuperior,avanzandoporencima del 
escenario politico actual en el que distintos actores disputan 
para preservar sus privilegios contra quienes quieren mi's. 
El CPCTdeberfa tener autonomfa explicita del Estado para 
que pueda preservar a la educaci6n superior de interferencia 
politica y gubernamental innecesarias. Esta autonomfa 
tambidn le permitira al CPCT desarrollar una relaci6n 
amplia y satisfactoria con instituciones privadas (incluidas 
aquellas apoyadas por la Iglesia) y quienes las apoyan. Es 
deseable establecer este cuerpo independientemente de 
cualquier universidad o agencia gubernamental existente, 
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aun cuando deberfa incluir una directiva que involucre a 
Ifderes empresariales, gubernamentales, y.de la educaci6n 
superior y la cultura. 

Este capftulo identifica varias opciones estrat6gicas para 
la consideraci6n de este nuevo organismo: Una direcei6n 
seria desarrollar nuevas iniciativas apoyadas estrictamente 
en financiamiento oficial. Un conjunto mas ambicioso de 
iniciativas seria posiblesi el CPCTesta dispuesto a conside­
rarvariasestrategiasderecuperaci6ndecostos.Lafactibilidad 
de estas opciones debe considerarse a la luz de la evoluci6n 
politica y econdmica de Paraguay. 

EDUCACION DE ADULTOS 

El capftulo 8 sobre educaci6n de adultos parte del proble­
ma fundamental constituidopor las altas tasas de analfabe­
tismo de lapoblaci6n adulta-14.2% de analfabetos absolutos 
y 22.8% de analfabetos funcionales segin el ultimo censo de 
poblaci6nyvivienda-yelbajo nivel educativo de la poblaci6n 
econ6micamente activa. Esto requiere el disehio y la 
implementaci6n de politicas educativas mas efectivas en el 
tratamiento de dicho fendmeno. Un aspecto enfatizado en 
este estudio es que el fracaso de polifticas anteriores no se 
debi6 solo a falta de recursos humanos y t6cnicos, o a una 
mala alocacion de los mismos, sino fundamentalmente a la 
falta interds y de voluntad politica real para atender a los 
sectores marginados de la sociedad, que son la poblaci6n 
destinataria de la educaci6n de adultos. Por lo tanto, no s6lo 
se debe tener cuidado en disefiar acciones mis efectivas e 
innovadoras, sino fundamentalmente se las debe imple­
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mentar. 

Este capitulo propone reconocerelproblemadelanalfabe­
tismo y de los bajos niveles educativos y de calidad de vida 
de la poblacidn adulta por parte del Estado y de la sociedad 
global. Consecuentemente, necesidad de compromiso politi­
co para adoptar e implementar las medidas destinadas a la 
soluci6n del problema. 

- Nuevos disefiosy contenidos de los programas destina­
dos a adultos. 

- Articulaci6n de los programas de alfabetizaci6n y 
educacidn de adultos con la democracia poliftica, cultu­
ral, econ6mica y social. 

- Formaci6n y capacitaci6n de recursos humanos espe­
cializados en educaci6n de adultos 

- Reestructuraci6ndel DepartamentodeAlfabetizaci6n 
y Educaci6n de Adultos, creaci6n de nuevas estructu­
ras organizativas externas al departamento para aten­
der el tema de las politicas globales de educaci6n, de 
adultos, y para articular las acciones gubernamenta­
les y no gubernamentales destinadas a los adultos. 

- Utilizaci6n de los medios masivos de comunicaci6n 
pam acciones de concientizaci6n, capacitaci6n de re­
cursos humanos, apoyo pedag6gico, etc. 

- Establecimiento de mecanismos de evaluaci6n ya sea 
a nivel de polifticas globales como internamente en 
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cada acci6n educativa destinada a adultos. 

Articulaci6n de las organizaciones no gubernamenta­
lesy el Estado para disefiare implementar especfficas 
acciones educativas para adultos. 

EDUCACION BILINGUE 

El capftulo 9 sobre Educaci6n Bilingfie identifica que los 
nifios monolingues guaranf estan en desventaja al recibir 
educaci6n en'castellano. Numerosos estudios hechos en 
varios pafses prueban que el niflo aprende una segunda 
lengua mejor y ma's ripido si aprende a leer y escribir, 
pensar, yrazonar primero en su lengua materna. El capftulo 
discute las opciones existentes parala ensefianzabilingle en 
Paraguay y recomienda que se realicen estudios cuidadosos 
y un programa piloto para disefiar un programa especifico 
que permita implementar una politica de educaci6n bilin­
gue. 

Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el 
6xito de cualquier programa bilingiie bicultural. Primero 
babrfa que crear una Secretaria de Poliftica Lingilistica a 
nivel ministerial que se encargarfa de planear, orientar, 
desarrollary decidir el proceso estandarizador de la lengua 
guaranf. Definirfa la ortograffa del alfabeto guarani para ser 
usado en la creaci6n de los materiales didicticos, supervisa­
ra los reglamentos oficiales que puedan ser relacionados con 
la politica linglifstica del pals, e incentivaria actividades que 
podrfan fomentar el desarrollo del guaranf en el Paraguay, 
entre otras funciones. En segundo lugar, habnfa que formar 
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un programa piloto para evaluar el programa bilinghe 
recomendado a escala reducida. Esto proveerfa un modelo 
que luego se podrfa ampliar a nivel nacional y una base de 
datos empiricos para realizar investigaciones posteriores. 
En tercer lugar, harifa falta un programa general de 
concientizaci6n dirigido a funcionarios gubernamentales, 
maestros, padres y nifios para dar a conocer la definici6n de 
un programa bilingide, sus aplicaciones, y los beneficios que 
podria aportar. Este programa serfa de mayor importancia, 
ya que el castellano se cons idera de mayor utilidad para los 
negocios, la administraci6n piiblica, y los medios de comuni­
caci6n y, por lo tanto, que facilita el ascenso social y profesio­
nal. El guaranitienemis valorsimb6licoyseconsideracomo 
parte importante de la cultura nacional, pero hay cierta 
resistencia a la idea de usarlo para ensefiar de manera 
formal. Habria que conseguir el apoyo total de todos los 
grupos arriba mencionados para asegurarel 6xito del pro­
grama. 

Tambidn harfa falta la colecci6n y compilaci6n de datos 
para identificarlas actitudes de los maestros hacia elguaranf, 
el dominio verbal y escrito del mismo, y-en qu6 lengua 
ensefian; una identificaci6n de los modos actuales del uso del 
guarani en las escuelas; y mas 6nfasis en ]a ensefianza del 
guarani en los Centros de Formaci6n Docente. Para asegu­
rar el futuro de la educaci6n bilingile bicultural, tambien 
habria que considerar la creaci6n de una especialidad en 
educaci6n bilingle bicultural a nivel universitario para 
formar investigadores y profesores que puedan preparar a 
los futuros docentes. 
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REFORMA ADMINISTRATIVA 

Las reorientaciones de politica y estrategias propuestas 
requeriran un aumento significativo en la capacidad de 
gerencia e implementaci6n del Ministerio de Educaci6n. El 
capitulo 10 de Reforma Administrativa identifica cinco 
problemas administrativos centrales que deben ser resuel­
tos para poder implementar efectivamente una reforma 
educativa: influencia poliftica en los nombramientos y en 
otras funciones;gran centralizaci6n en1a tomade decisiones; 
poca colaboraci6n y competencia frecuente entre departa­
inentos del Ministerio; poca supervision escolar; e informa­
ci6n inadecuada acerca de las escuelas y de los proyeetos del 
Ministerio. Estos problemas han Ilegado a ser barreras a la 
gerencia efectiva. 

Para solucionarel problema de influencia polftica excesi­
va el gobierno central debe proponer reglas acerca de la 
politica en nombramientos y acciones del Ministerio. Sobre 
todo Paraguay necesita un sistema de servicio civil que por 
una parte permita las actividades politicas y por la otra las 
controle. 

La centralizaci6n excesiva de la toma de decisiones en el 
Ministerio se origina en tres fuentes: mensajes escritos que 
requieren aprobaci6n de las autoridades miximas; docenas 
de liamadas telef6nicas que son atendidas inmediatamente 
por autoridades superiores; y visitantes a las oficinas del 
ministerio que asumen que tienen el derecho a ver a la 
persona que deseen. 

Tres medidas ayudarian a reducir la centralizaci6n en las 

31 



oficinas del MEC. En primer lugar, decidir qu6 decisiones 
deben serreferidas acadaautoridadsuperiorycuales no.En 
segundo lugar, con la asistencia de consultores, si es posible, 
entrenar a todos los empleados del Ministerio en las nuevas 
normativas. En tercer lugar, entrenar a los empleados de 
apoyo a filtrar llamadas telef6nicas, mensajes escritos y 
visitantes a las oficinas del Ministerio. El ministerio debe 
prestar especial atenci6n al trdfico de mensajes telef6nicos, 
que en estos momentos hace dificil para algunos directores 
atender a visitantes en sus oficinas y hacer su trabajo. 

Para promover mas cooperacidny reducir la competencia 
entre departamentos el MEC debe nombrar un gerente 
superior. Esta persona deberfa depender directamente del 
Vice Ministro de Educaci6n y tener un rango superior al de 
director de departamento. El Ministerio debe tambidn desa­
rrollarorientaciones especificas sobre lo que los directores de 
departamento y otros directivos deben y no deben hacer y 
entrenarlos en estas orientaciones. Comportamiento desea­
ble incluye compartir informaci6n con otros departamentos 
y cooperaci6n maxima en proyectos que involucran a varios 
departamentos. Negarse a dar informaci6n a las unidades 
que la solicitany desarrollar competencia negativa con otros 
departamentos serfan ejemplos de comportamientos inde­
seables. 

Para desarrollar un sistema ma's efectivo de supervisi6n 
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores s6lo 
sobre la base de m6rito y capacitarlos para Ilevar a cabo su 
trabajo eficientemente. Debe tambien prohibirse el uso de la 
posici6n de supervisorpara desarrollartareas polifticas, tales 
como nombrar a directores de escuela o maestros en base a 
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preferericias polifticas. Para reducir el poder de los supervi­
sores en sus regiones el MEC debe desarrollar nuevos 
sistemas para conocer qu4 ocurre en las escuelas, incluyendo 
estudios cuidadosos en una muestra representativa de las 
mismas. 

Por dltimo, para recoger mejor informaci6n sobre las 
escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse una 
Unidad de Investigaci6n directamente bajo la autoridad del 
Ministro. Esta unidad debe Ilevar a cabo o comisionar los 
4estudios que sea necesarios para que el MEC sea mas 
efectivo en su tarea, tales como investigaci6n cuidadosa 
sobre las escuelas; servir como centro de documentaci6n 
para informes sobre proyectos Ilevados a cabo en o para el 
Ministerio; y ser la fuente oficial de informaci6n sobre 
proyectos y contactos con agencias internacionales. En estos 
momentos estos contactos se hacen con los departamentos 
especificos pero no son necesariamente conocidos ain porlas 
altas autoridades del Ministerio. 

Las autoridades del Ministerio de Educaci6n y Culto 
(MEC) est6.n de acuerdo en que hay problemas administra­
tivos en esa organizaci6n.Lamayoria, tales comola excesiva 
centralizaci6n de la toma de decisiones y la poca colaboraci6n 
entre distintos departamentos, tambidn fueron sefialados en 
un estudio de la organizaci6n del ministerio llevado a cabo 
por la universidad de Harvard en 19772. Desde entonces el 
MEC ha cambiado de una forma crucial: los altos funciona­
rios del Ministerio ahora mencionan abiertamente sus difi­

2 Este estudio, ilevado a cabo por Donald Warwick, Noel McGinny otros, 
se bas6 en entrevistas a altas autoridades del ministerio en esa 6poca. 
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cultades y recomiendan cambios en el ministerio para res­
ponderaellas. Esteensayodiscute cincoproblemas adminis­
trativos que necesitan atenci6n urgente y menciona solucio­
nes especificas a estos problemas. 

DESCENTRALIZACION 

Finalmente, el informe concluye examinando la propues­
ta de descentralizaci6n de la educaci6n en Paraguay. Dada 
la poca definici6n sobre la misma este capitulo 11 propone un 
plan de acci6n para la descentralizaci6n con ocho pasos: 

1. El Consejo Asesor de Reforma Educativa debe averi­
guar el nivel de apoyo politico y financiero que otorga 
el gobierno ala descentralizaci6n. Algunos indicadores 
del nivel de apoyo pueden incluir la prioridad politica 
que las autoridades superiores dan a la descentraliza­
ci6n y su voluntad de comprometerse a asignarle el 
presupuesto necesario, defenderlo politicamente, y 
educar al phlblico sobre la urgencia de implementarlo. 
Si estos indicadores son d6biles 6 no existen, entonces 
el Consejo Asesor debe proseguir lentamente con un 
plan de descentralizaci6n. 

2. 	Decidir cudles de las tareas se debe descentralizar y 
cuAles no. Las reformas educativas suelen dejar 
algunas de las tareas en el ministerio central, inclu­
yendo el disefio del curriculum nacional, las normas 
para el entrenamiento y titulaci6n de los maestros, y 
el establecimiento de la duraci6n total del afio escolar. 
Entre las tareas que muchas veces se descentralizan 
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estdn el desarrollo de materiales para un curriculum 
regional, la-supervisi6n de maestros y escuelas, la 
distribucidn de textos, y la construcci6n de escuelas 
nuevas. Otras tareas, como el entrenamiento de maes­
tros y la integracidn de los curriculum nacionales y 
regionales, se suelen compartir entre los gobiernos 
locales y centrales. 

3. 	Indicar a quienes se van a asignar las tareas de 
descentralizaci6n y qu6 tipo de entrenamiento van a 
recibir para poder realizarlas: En el Paraguay, la 
descentralizaci6n debe empezar con la asignaci6n de 
funcionarios del MEC a los departamentos o regiones, 
en vez de usar los Centros Regionales, los Consejos 
Regionales, y personal de los departamentos. Los 
funcionarios del Ministerio ser6.n mis apropiados para 
muchas de las tareas que se ha propuesto hasta la 
fecha, y entenderain claramente a quien tienien que 
responder. -El entrenamiento de personal sera'suma­
mente importante para algunas tareas y para otras ni 
sera necesario. 

4. 	Prepararunplanqueresumalas actividadesprincipa­
les en la descentralizaci6n y sus m4todos, horario, y 
costos. Los cambios administrativos pequefios pueden 
ser implementados sin ning n plan pero una descen­
tralizaci6n significativa requerir un plan de activida­
des, m4todos de implementaci6n, horario, y costos. Se 
debe revisar este plan a menudo de acuerdo con las 
experiencias reales que se van descubriendo al 
implementarlo. 
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5. 	El Ministerio debe prever la organizaci6n y gerencia 
necesarias para la implementaci6n. Para grandes 
cambios,elMinistrodebeasignaraunequipogerencial 
quele responda directamenteyconautoridadsuficien­
te para impulsar y evaluar los cambios. Este equipo 
debe desarrollar un plan de trabajo para la descentra­
lizaci6n, negociar el presupuesto necesario, incentivar 
su implementaci6n, y evaluar los resultados. Su estilo 
gerencial debe basarse ma's en la negociaci6n, persua­
si6n y resoluci6n de problemas que en impartir 6rde­
nes. 

6. 	El equipo gerencial debe decidir qu6 pasos han de 
tomar, por quien, d6nde, y cuindo. Debe trabajar con 
el objetivo de conseguir 6xitos pequefios y componer­
los. En vez de asignaral personal un nhmero enorme 
de tareas, que Ilevaria a un fracaso seguro, el equipo 
debe decidir cuales de las tareas se deben hacer 
primeroyayudaral personal arealizarlas en orden. Si 
una tarea se divide en varias partes, los encargados de 
capacitaral personal deben asegurarse que entiendan 
el primer paso antes de proseguir a los otros. Dentro 
de unos lfmites razonables, el equipo tambidn debe 
permitir una variaci6n de tiempo de implementaci6n 
entre una regi6n y otra. 

7. 	Si es necesario, se debe educar a todos los implicados 
sobre el contenido y valor de la descentralizaci6n. La 
necesidad de campafias informativas dependerd de la 
magnitud del programa. Cualquier campafia debe 
dirigirse a los funcionarios del ministerio, los partidos 
politicos de oposici6n, los gobernadores, los padres de 
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los 	nifios y otros lideres de la comunidad que tienden 
a emitir sus opiniones al pdblico. 

8. 	Desarrollar un sistema para vigilar y evaluar el pro­
greso- en la deseentralizaci6n. Este sistema debe 
proveer a los altos funcionarios la informaci6n que 
necesita para poder seguir el progreso de los cambios 
que se hacen. Los m6todos de evaluaci6n pueden 
incluir un anailisis de datos oficiales, una muestrade 
encuestas de escuelas, maestros, y estudiantes, y una 
observaci6n cualitativa de lo que ocurre en las aulas. 

Ofrecemos este trabajo como un aporte mas, a los muchos 
e importantes aportes hechos por los Miembros del Consejo 
de la Reforma, por los Directivos y Equipos T6cnicos del 
Ministerio de Educaci6n y Culto, y por los Maestros y otros 
Miembros de laSociedadParaguayaen el mejordeseo deque 
este pafs tenga 6xito en sus esfuerzos por hacer de la 
educaci6n el coraz6n de la transformaci6n productiva con 
equidad que el pals necesita para empezar el siglo XXI. 
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Capftulo 2
 

EL DESAFIO QUE REPRESENTA EL MERCOSUR 
PARA LA EDUCACION 

Noel McGinn 

RESUMEN 

El Mercosur representa para el Paraguay un gran desa­
flo. ZPodria ser el Mercosur, como temen algunos, una 
condena a una pobreza permanente con relaci6n a los otros 
paises de la Regi6n?. 0, si logra el Paraguay superar las 
actuales condiciones econ6micas, sociales y educacionales 
que rigen en el pals, tpodria significar el Mercosur una 
oportunidad de eventual industrializaci6n y acercamiento 
social y cultural a los palses de la regi6n?. 

Pam el futuro paraguayo, la educaci6n es clave en el 
contexto de Mercosur. La entrada en el Mercosur es peligro­
sa para el Paraguay precisamente porque durante afios la 
educaci6n de la mayorfa del pueblo fue deficiente yportanto 
hoy dfa el sistema educative y la fuerza laboral carecen de 
recursos humanos suficientes pam poder responder con 
facilidad a cambios econ6micos en el mercado exterior. La 
tarea de aprovecharplenamente laposibilidad de insertaral 
Paraguay en el mundo moderno, sera entonces dificil pero 
podr6 lograrse con cambios estructurales y mejoras en la 
calidad de la educaci6n. 

Muy importante serA la capacidad del pafs para ofrecer 
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una educaci6n relevante consecuente con la estrategia de 
desarrollo econ6micoy social que mas beneficia al Paraguay. 
Dados los recursos limitados en este momento, sera impor­
tante no hacer inversiones irreversibles en proyectos educa­
tivos que resultan ser en direcci6n equivocada. 

Se debe distinguirentre la estrategia de desarrollo a corto 
plazo (3 a 5 afios), y la de largo plazo. En el corto plazo, se 
pueden detectar solamente los grandes lineamientos grue­
sos de las posibilidades econ6micas y sociales del pals. Todos 
los andlisis hasta ahora apuntan a una estrategia econ6mica 
basada en latexpansi6rn de la capacidad productiva de la 
argicultura paraguaya, y en el procesainiento de productos 
agrfcolas. En estos andlisis, las posibilidades para un 
crecimiento de la base industrial del pafs son nulas y a veces 
negativas. 

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia 
educacional a corto plazo es la expansi6n de la educaci6n 
bsica,y esfuerzos por mejorar la calidad de la educaci6n en 
todos los niveles. Esta estrategia permite la capacitaci6n de 
los recursos humanos necesitados a corto plazo, una mejor 
distribuci6n del acceso a la educaci6n y por tanto una mayor 
equidady los primeros pasos a la integraci6n con los pueblos 
vecinos. 

El 6xito de la estrategia depende de un incremento 
significativo en los fondos destinados a la educaci6n. Las 
recomendaciones concretas son las siguientes: 

1. 	Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educaci6n y 
Culto de colaborar con sus colegas de los demais paises 
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en la implementaci6n del Plan Trienal elaborado por 
los Ministros de los 4 pafses. Dicho plan busca la 
formaci6n de una conciencia ciudadana favorable al 
proceso de integraci6n; la capacitaci6n de recursos 
humanos para contribuir a la economfa; y la 
armonizaci6n de los sistemas educativos. 

2. 	Buscar la asignaci6n de los fondos recolectados me­
diante la tarifa externa comfln que sera impuestabajo 
el Mercosur, a proyectos sociales, con distribuci6n 
favorable a los miembros mas necesitados del Merca­
do. 

3. 	Expandir preferencialmente la educaci6n basica ex­
tendiendo hasta 8 grados el perfodo de escolaridad 
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y deserci6n 
escolar en este nivel. Se recomienda elevar la calidad 
mediante mejoras en la formaci6n del docente y en la 
provisi6n de materiales de aprendizaje. 

4. 	La reducci6n de la educaci6n media a 4 afios de 
duraci6n, sin una reducci6n en su presupuesto-global, 
permitiria una expansi6n de la matrfcula sin costo 
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores 
de expandir el acceso a la educaci6n media en el corto 
plazo. Se recomienda la revisi6n del programa de 
estudios creando un ciclo comfin de 2 aflos que enfatice 
la ciencia y su aplicaci6n a la vida, y luego un cielo 
diversificado de 2 afios con programas de educaci6n 
humanfstico-cientffica, comercial y t6cnica. Se reco­
mienda que los programas de educaci6n t6cnica sigan 
el modelo de aprendizaje dual del SNPP. 
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5. 	La educaci6n superior ha crecido en los 61timos afios 
sin una inversi6n mayor de parte del Estado. Se 
recomienda permitir la expansi6n de la educaci6n 
superior; elevarlas natriculas cobradas por la Univer­
sidad Nacional, para incrementar de inmediato los 
fondos disponibles a la Universidad para el mejora­
miento de programas y la creaci6n de una capacidad 
para la investigaci6n aplicada. 

6. 	Se recomienda la creaci6n de un sistema de informa­
ci6n que incluya datos sobre actividades y realizacio­
nes en op pafses vecinos y que permita una gesti6n del 
sistema paraguayo tomando en cuenta indicadores de 
eficiencia y eficacia. 
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EL DESAFTO QUE REPRESENTA EL MERCOSUR
 
PARA LA EDUCACION 

NoelMcGinn 

EL PROBLEMA 

El Paraguayenfrentaouna gran oportunidad ouna gran 
amenaza, respectoasu futuro econdmicoysocial, enlaforma 
del Proyecto del Mercado Comtin entre Argentina, Brasil, 
Uruguay y el Paraguay (Mercostir).Oportunidad y amena­
za, son las dos caras de un desaffo. 

El desaffo del Mercosur ha generado un debate'sobre la 
direcei6n en que debe orientarse el sistema educativo. Gru­
pos sociales que en otros tiempos no han dado mucha 
atenci6n al estado de este sistema educativo, hoy dia se 
preocupan por 61, y comienzan a presionar para introducir 
cambios en las polfticas educativas. Entreellos hay algunos 
que creen que la futura direcedi6n de la educaci6n en el 
Paraguay debe ser deterininada por las necesidades 
percibidas de la economia nacional. Otros grupos quieren 
enfatizar la contribuci6n de la educaci6n a la integraci6n 
socialyculturaldelospaisessocios. Otrostemenunap6rdida 
de autonomia nacional. 

El capftulo no es ni una defensa ni una critica del 
Mercosur. Acepta el hecho de que existe un tratado entre los 
estados.Trata de contestarla pregunta, 4Qubsepuede bacer 
para asegurar que los efectos del Mercosur sean lo m6s 
positivos posibles parn el Paraguay? Comienza, entonces, 

43 



conuna revisi6n de la situaci6n actual de la economia,y una 
descripei6n de algunos de los posibles efectos sobre ella, do 
entrar enel Mercosur. Luego el capftulo indica las relaciones 
entre las capacidades y actitudes de 1as personas, y el 
funcionamiento de la economia. Hay una discusi6n de los 
posibles efectos del Mercosur sobre la migraci6n entre pal­
ses. Termina con plantear opciones de acciones a tomar para 
mejorar la educaci6ny tambien contribuir al progreso econ6­
mica. 

Situaci6n actual 

Los cuatro paises ban firmado un tratado que les compro­
mete a trabajar para la realizaci6n de un mercado comiin 
entre ellos, en el cual se eliminarian todas las tarifas de 
importaci6n de productos de los paises signatorios y se 
lograria una coordinaci6n de polifticas macroecon6micas, 
paraelafifo994. AlavezlospafsesdelMercosurfijarfanuna 
tarifacomfln do importaci6n de productos de otros paises. 
Aunque el Tratado no lo dice, se entiende que despuds del 
1994 se permitirfa la libre migraci6n de personas entre los 
palses socios. Habla el Tratado de 

"Ia necesidad de promover el desarrollo cientificoy tecno­
l6gico de los Estados Partes y de modernizar sus econo­
mfas para ampliar la oferta y la calidad de los bienes y 
servicios disponibles a fin de mejorar las condiciones de 
vida de sus habitantes..." 

y reafirma "su voluntad politica de dejar establecidas las 
bases para una uni6n cada vez mas estrecha entre sus 
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pueblos..." 

Con la firma del Acuerdo en Marzo de 1991 los pafses han 
organizado comisiones para analizar los obsticulos a la 
integraci6nya proponerconvenios disefiados para eliminar 
dichos obsticulos. Hasta la fecha los aranceles sobre impor­
taciones de los pafses socios han sido reducidos en 61%, y 
varios convenios han sido elaborados estableciendo normas 
comunes y proyectos de desarrollo. Se ha incrementado 
notablemente el comercio entre Argentina y Brasil, pero no 
se ve todavia un impacto apreciable sobre las importaciones 
y exportaciones del Paraguay y Uruguay. 

Para algunos, el Mercosur es una gran amenaza. Para 
estas personas, la participacion en un mercado comun 
significa tener que subordinar intereses nacionales a decisio­
nes tomadas en comuin. Temen que estas decisiones no 
favorezean al pals. jEs una integraci6n subordinada para la 
pobreza? preguntan los expertos tanto politicos como econ6­
micos para quienes son abrumadoras las grandes diferen­
cias de desarrollo entre el Paraguay y sus futuros socios. 
Estos criticos Haman la atenci6n sobre el hecho de que la 
decisi6n del gobierno del Paraguay de entrar en el Tratado, 
fue tomada despubs de poco estudio y consultas con unos 
pocos industriales que por razones especiales no tienen nada 
que temer a una economia mas competitiva. 

"La decisi6n politica de participar del MERCOSUR no 
estuvo fundada en estudio previo de las alternativas...En 
nuestro caso el gobierno acept6 la opini6n favorable de la 
dirigencia de las clipulas empresariales, queal efecto fueron 
consultadas... Como hip6tesis no deja de ser razonable, pero 
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no habia estudios que demostraran tan siquiera un cierto 
grado de certidumbre fundado en la realidad sectorial de la 
economia.' 

Los preocupados paraguayos sobre el acuerdo Mercosur 
enfatizan la carencia nacional de una infraestructura indus­
trial, y la baja calidad en t'rminos de educaci6n y capacita­
ci6n de la fuerza laboral. Tambien hablan de la falta de 
experiencia y motivaci6n empresarial requerida para sobre­
vivir en una economia competitiva. 

Pero no-todos ven al Mercosur como un peligro para el 
pals. 

"No tenemos una conciencia nacional total de lo que es 
Mercosur y en esto involucro a todos los sectores; el sector 
dirigente p6blico, el de nivel empresarial, todavia muy 
apegado a algunas formas del proteccionismo tradicional; el 
sector dirigente de nivel gremial-obrero. Para mi, ese es el 
desaffo. Es lo que inicialmente tenemos que atacar.El resto 
vienecomoconsecuencia. ElMercosur y la integraci6n es un 
proceso educacional, bAsicamente."2 

ElMercosurestimulardunacompetencia entreproducto­
res a escala regional, en vez de hacerlo a escala nacional, en 
la medida en que las economas nacionales tiendan a ser 
parejas, es decir, iguales en la diversidad de sus productos y 

Emilio Fadlala, "Habricosto social y econ6mico", Diario Noticias, 29
 
Enero 1992, p. 10.
 
Fernando Solano Idpez, exportadorde soja e industrialaceitero, citado
 
en Noticias, 28 de Enero 1992.
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no complementarios. Esto significa que productores del 
Paraguay tendrian que competir con productores de Argen­
tina y Brasil. Aun Uruguay gana al Paraguay, por tener 
niveles deproductividadmis altos. Preguntan, entonces, los 
crfticos, como sera posible para el Paraguay compartir el 
desarrollo y el crecimiento economico que el Mercosur en 
teorfa promete. 

Razones hist6ricas para actitudes actuales 

El precedente cercano al Tratado Mercosur es el Acuerdo 
Latino Americano de Libre Comercio (ALALC) firmado en 
Montevideo en 1960. El ALALC buscaba estimular la 
industrializaci6n de los paises miembros (Argentina, Boli­
via, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,M6xico, el Paraguay, 
Per4, Uruguay,Venezuela) creando un mercado mayorpara 
productos protegidos mediante acuerdos bilaterales y 
multilaterales de libre comercio. El ALALC fue entonces un 
acuerdo de libre comercio que no contemplaba una integra­
ci6n social y cultural ni una coordinaci6n de politicas 
macroecon6micas. 

Durante el ALALC se increment6 la exportaci6n intra­
regional. En 20 afios creci6 de 6.7%del total de exportacio­
nes, a 14.0%. Las exportaciones del Paraguay a otros paises 
socios crecieron de 32.3% a 47.1% del total.. Pero este 
incremento de intercambio econ6mico se debi6 principal­
mente a mayores exportaciones de materia prima. Habfa 
demasiada similitud entre los pafses respecto a los tipos de 
productos industriales que buscaban importar, y se resistie­
ron a eliminar tarifas de importaci6n que protegian a 
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industries nacionales. La industrializaci6n s6lo creci6 en los 
paises mis grandes, industrializados y ricos, lo cual result6 
en una ampliaci6n de la brecha entre los pafses ma's ricos y 
los mas pobres de la regi6n. Termin6 el ALALC con la 
creaci6n de dos sistemas separados: el del Pacto Andino, y el 
de los pafses del Rio de la Plata. Mexico andaba en bfisqueda 
de una relaci6n especial con los Estados Unidos.3 

En este proceso, el Paraguay mantenia una estabilidad 
econdmica con tasas positivas de crecimiento, mediante una 
estrategia de exportaci6n a gran escala de productos agrico­
las basicos, ptincipalmente la semilla de soja, y la fibra del 
algoddn, y la importaci6n de bienes manufacturados a bajo 
costo para el consumidor. El 6xito de las exportaciones se 
debia a la alta demanda mundial por la soja, y a la alta 
calidad de la fibra de algod6n paraguayo. Los precias de las 
importaciones fueron mantenidos bajos mediante laentrada 
ilegal de muchos productos, y por tanto exentos de impues­
tos. El sistema de contrabando servia para mantener la 
hegemonia del r6gimen de la dictadura, pero relativamente 
poco fue invertido en la creaci6n de infraestructura para 
estimular mayor crecimiento econ6mico. 

El sector industrial, portanto, difficilmente pudo erecer en 
el Paraguay. Pocas empresas industriales podfan competir 
contra manufactureras que ingresaban sus productos casi 
libremente. Sobrevivieron las empresas paraestatales (por 

a Basado en Gladys Stella Benegas Cristaldo, In Search of a Common 
Marketin the Southern Cone of LatinAmerica-Mercosur: Trade 
Creation, Trade Diversion and Policy Implications_ Disertacidn 
doctoral no publicada, Universidad de Pittsburgh, 1992. 
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cos, recursos humanos e infraestructura institucio­
nal adecuada para el Mercosur. 

3. La armonizaci6n de los sistemas educativos. 

Proponermecanismosjurdicos, adninistrativosy acad6­
micos que posibiliten la compatibilizaci6n de los sistemas 
educativos. 

Cada pals ha creado una comisi6n nacional para la 
implementaci6n del Plan, y hay comisiones internacionales. 
En el Paraguay se ha designado a personas a trabajar en pro 
de la implementaci6n del Plan Trienal, pero no se las ha 
liberado de las otras responsabilidades que estas personas 
tenfan, y no se han presupuestado los fondos necesarios para 
poder asistir a reuniones nacionales e internacionales. Es 
decir, en la actualidad, el Gobierno no ha asignado los 
recursosecon6micosyhumanos necesariosparaimplementar 
el Plan Trienal. 

Dado que las actividades propuestas delPlan concuerdan 
con el andlisis hecho arriba y en los demis capitulos de este 
informe, se recomienda que-el Gobierno aporte los fondos 
necesarios. 

Financiamiento 

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) est6 discu­
tiendo con el gobierno un prestamo de US$50 millones para 
la construcei6n de aulas para la educaci6n basica. El Banco 
Mundial esta'dispuesto a negociar con el gobierno un pris­
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tamopara laeducaci6n media.Se recomienda que el Gobier­
no negacie con los Bancos para que las inversiones realizadas 
sean las mas apropiadas dadas las necesidades del pals. Por 
ejemplo, una parte del pristamo del BID podria dedicarse a 
la expansi6n ffsica del sistema en zonas dondeactualmente 
no hay escuelas suficientes. Otra parte podria ser invertido 
en mejorar la calidad de la educaci6n bAsica. 

Mis probablees que no sera posible usarestos pristamos 
para solucionar el problema de la falta de recursos para 
gastoscorrientes del Ministerio de Educaci6n y Culto. El 
Gobierno tiene que incrementar el presupuesto del Ministe­
rio, aumentando su proporcidn del presupuesto nacional, y 
del PIB. 

Otra posible fuente de financiamiento es la tarifa externa 
comfn actualmente bajo discus i6n. En la Comunidad Euro­
pea todos los fondos recolectados por laaplicaci6n de la tarifa 
coman son redistribuidos a los gobiernos, inversamente 
seg6n su nivel de desarrollo, y destinados primordialmente 
al sectorsocial. El Gobierno del Paraguay debe negociaruna 
politica igual para el Mercosur. El Paraguay seria beneficia­
rio principal de la redistribuci6n de los fondos de la tarifa, lo 
cual podria ayudar al financiamiento de la Reforma de la 
Educaci6n." 

Si no se proveen fondos suficientes para la expansi6n de 
la educaci6n, el Paraguay seguird en su condici6n desventa­
josa e incapaz de aproveebar la oportunidad que presenta el 
Mercosur. 

26 Esta idea se propone en Benegas Crstaldo, citado en Nota 3 
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Prioridadesrelativas 

1. Enfatizar labisica. Se recomienda que se d6 6nfasis 
a la expansi6n del acceso y mejoramiento de la calidad de la 
educaci6n basica. Aun si fuera cierto que casi todos los 
alumnos ya ingresan en lero de primaria, solamente una 
fracci6n alcanza el 6to grado y son menos los que Ilegan a 
cumplirSaiiosdeestudio. Portanto,paraalcanzarlas metas 
trazadas en el capitulo sobre educaci6n basica habra. que 
enfatizar este nivel. La recomendaci6n central es la exten­
si6n de la educaci6n bsica a 8 afios. 

2. Lograr mejoras en la calidad de la educaci6n 
mediaantesquesuex pansi6n. A corto plazo, la demanda 
de mano de obra con estudios a nivel medio no sera muy alta. 
La reducci6n del nivel de 6 a 4 afios tendri un efecto 
inmediato pero de corto plazo, de reducir el nhimero de 
alumnos buscando admisi6n. Seri posible, entonces enfo­
carseprincipalmente enel disefioyrealizaci6ndeprogramas 
nuevos de alta calidad. Los lugares fuera de Asunci6n deben 
ser los primeros en beneficiarse de la eventual expansi6n del 
nivel medio. Sepuedeesperarqueelsectorprivadoresponda 
a la demanda no satisfecha para la educaci6n media en 
Asunci6n. 

A mas largo plazo ser6 necesario incrementar la tasa de 
expansi6n de la educaci6n media. La demanda para este 
nivel va a crecer espontdneamente cuando mas alumnos 
terminen la educaci6n bdsica, y cuando se comience a 
expandir la economfa con los efectos positivos del Mercosur. 

3. A corto plazo, incrementar lentamente el gasto 
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ptiblico en la educaci6n superior. Se recomienda que se 
incremente el gasto p6blico en la educaci6n superior sola­
mente cuando se hayan Ilevado a cabo los estudios necesa­
rios que indiquen cules son las carreras a expandir para 
poderrespondera la oportunidaddelMercosur. Hay eviden­
cia (el crecimiento de la Universidad Columbia, y peticiones 
al Ministerio de permitir la apertura de 15 universidades 
nuevas), de que hay mucha demanda para la educaci6n 
superior, y que el sector privado est4 dispuesto a responder 
a esta demanda. 

En el corto plazo, la Universidad Nacional podria 
incrementarsus ingresos medianteaumentos moderados en 
las matriculas que cobra a sus alumnos. 

A largo plazo, sin embargo, sera importante para aprove­
char del desaffo del Mercosur, expandir ampliamente la 
capacidad de la educaci6n superiorpara generarconocimien­
tos, sobre todo referentes a la asimilacidn, adaptaci6n y 
descubrimiento de nuevas tecnologfas de produccidn y orga­
nizaci6n. Puesto que la Universidad Nacional no tiene que 
dependerecon6micamentedelas matriculaspagadas porlos 
alumnos, tiene mis posibilidad de hacer que los alumnos 
cumplan con altos niveles de excelencia acad6mica. 

Contenidosde losprogranas 

Detalles de recomendaciones generales sobre los conteni­
dos de los programas se encuentran en los capitulos respec­
tivos. Aqui vale la pena discutir las implicaciones para los 
contenidos program6iticos de una decisi6n de adoptar la 
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estrategia econ6mica de estimulaci6n de la agricultura y la 
agro-industria. 

Educaci6n Basica. Se debe resistir la tentaci6n de 
crear una educaci6n basica "relevante" para el trabajo 
agricola. La historia educativa estd repleta de esfuerzos 
fracasados de desarrollar escuelas granjas y huertas escola­
res y otros tipos de programas para ofrecer a lajuventud 
campesina una educaci6n "mas apropiada" para ella. Fra­
casan estos esfuerzos porqueconfunden elpapel de laescuela 
con la experiencia. Lajuventud campesina ya sabe mucho 
de su ambiente, lo que les falta es aprender marcos concep­
tuales y metodologias cientificas que les permitan innovar 
maneras de mejorar lo que sus padres hacen. La metodolo­
gia cientifica que necesitan es la misma que necesitan los 
j6venes de la ciudad, igual en la matemdtica (por lo menos 
en los grados superiores). Una diluci6n del programa, una 
adulteraci6n con elementos "relevantes para el campo" 
significaofrecerles unaeducaci6n inferiory anticuada, cuan­
do el pals necesita que tengan los elementos mias modernos 
posibles. 

Fracasan experimentos deponera los alumnos a trabajar 
dentro de la escuela. En algunos casos logran producir cosas 
con valoren el mercado, pero entonces no tienen tiempo para 
formarse en teoria. En la mayorfa de los casos no aprenden 
ni a producir ni a entender, porque los maestros de nivel 
primario no estdn preparados ni tecnica ni actitudinalmente 
para ensefiarles a hacer agricultura o meca'nica u otro oficio. 

Educacidn Media. Los programas que combinan el 
estudio y el trabajo que han funcionado bien son aquillos en 

77 



los cuales los alumnos aprenden teoria y metodologia cien­
tifica de quien sabe, en la escuela, y aprenden practicas 
productivas de quibn sabe, en la granja o en la fdbrica. Este 
aprendizaje dual es la recomendaci6n central de los nue­
vos programas de educacidn media que se proponen en 
Europa y en los Estados Unidos. Se proponen no solamente 
para los alumnos rurales, sino tambidn para los urbanos, 
incluyendo a aquillos que van a seguir carreras profesiona­
les. Pain todos, el programa dedica mucho tiempo a la 
ciencia, y a la aplicaci6n de la ciencia a la vida. Estos 
elementos son basicos para cualquier ciudadano en un pafs 
ton ambiciones de industrializarse,yserain de mucha impor­
tancia para un Paraguay que busca mejorar sus posibilida­
des econ6micas en el contexto del Mercosur. Luego se 
arreglan experiencias fuera del aula consecuentes con la 
carrera que el alumno piensa seguir, sba profesional, 
artesanal, comercial, etc. 

El aprendizaje dual es una forma de educaci6n ya expe­
rimeritada en el Paraguay, con mucho 6xito, principalmente 
por el Sistema Nacional de Promocidn Profesional. El 
Sistema opera con la misma filosofia y estructura que los 
sistemas de aprendizaje en Brasil (por ejemplo, SENAL 
SENAC), Venezuela (INCE), Colombia (SENA) entre varios 
palses. 

Se recomienda entonces para el Paraguay, que todos los 
alumnos de la educaci6n media pasen los primeros 2 afios en 
un programa coman con 6nfasis en ensefianza de la ciencia 
y matemiticas para todos. En los 6ltimos dos afios de la 
educaci6n media (suponiendo que se implemente la reco­
mendaci6n de la educaci6n basica de 8 afios), se dividen los 
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alumnos en tres carreras, humanistica-cientifica, comercial, 
y tecnica, y la 6ltima tiene dos divisiones, agrfcola e indus­
trial. Los que siguen las carreras de comercial y tenica 
pasan 3 dias a la semana en clase, y 2 dias trabajando en 
empresas, siguiendo el procedimiento ya experirnentado por 
el SNPP. 

Educaci6n Superior. Para contribuira los esfuerzos de 
lasociedadenaprovechareldesafioquepresentaelMercosur, 
las instituciones de la educaci6n superior deben hacer lo 
posible para enfatizar los programas de estudio que mas 
contribuyen al crecimiento econ6mico. En general seran los 
programas quemis permiten la asimilaci6nyadaptacidn de 
nuevas teenologfas de organizaci6n, producci6n y distribu­
ci6n, pero la identificaci6n precisa de dichos programas 
implica un estudio basado en conocimientos de la estrategia 
econdmica queel pals va aseguir.El Estado notienemuchos 
elementos para persuadir a las instituciones aut6nomas a 
modificar sus programas. Se sugiere que en el futuro, 
siempre que hayan sido trazados los lineamientos de la 
estrategia de desarrollo y que haya fondos disponibles, que 
el Estado negocie con las universidades subvenciones de 
nuevos programas o ampliaci6n de los existentes que sean 
consecuentes con la estrategia. 

Sistema de Infornacidn 

Para una efectiva participaci6n en el proceso de desarro­
110, el sistema educativo necesita maneras de captar, proce­
sar y divulgar informaci6n sobre la actual situacidn, lo que 
distintos actores proponen, y sobre lo que la experiencia y la 
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investigaci6n dicen que son los probables resultados de las 
distintas propuestas. Se recomienda, entonces, la creaci6n 
de un sistema do informaci6n que sirva como instrumento 
para la gesti6n del sistema educativo. 

Este sistema de informaci6n debe recopilar informaci6n 
a nivel internacionalynacional. Anivel internoel Ministerio 
de Educaci6n (y los demis actores del sistema educativo, 
hasta directores de escuelas p6blicas y privadas) necesitan 
saber lo que esta pasando en los demis pafses de la regi6n. 
Esta informaci6n ser. fuente de ideas para mejoras en el 
sistema educativo paraguayo, y es fundamental para el 
acercamiento social y cultural de los paises socios. 

La informaci6n nacional debe permitir una evaluaci6n 
del actual estado del sistema (mediante la aplicaci6n de 
instrumentos de evaluaci6n), y debe facilitar el andlisis de la 
contribuci6n de opciones de politicas educativas a la realiza­
cian de las metas. Es decir, el prop6sito del sistema de 
inforrnaci6n sera no solamente describir sino tambien per­
mitir una explicaci6n del porqu6 del fracaso o 6xito de 
distintos esfuerzos de mejoramiento. 

Muy importante a incluir en este sistema de informacidn 
son datos sobre la relaci6n entre la educaci6n escolar y. 
experiencias en el mundo del trabajo. Debe incluir los 
resultados de estudios periddicamente realizados sobre el 
empleo y los ingresos de egresados de todos los niveles y 
programas del sistema escolar para poder evaluarsu contri­
buci6n a la realizaci6n de metas personales de los alumnos 
y econ6micas de la sociedad. 
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Capitulo 3 

EDUCACION BASICA 

FernandoReimers 

RESUIMEN 

Este capitulo examina el funcionamiento del sistema de 
educaci6n primariay propone politicas y estrategias para su 
reforma. 

Todos los nifios entran ala escuela primaria, y la mayoria 
termina los seis grados. La calidad de las escuelas, sin 
embargo, hacequemucho de los nifios completen laprimaria 
poco equipados para recibir educaci6n a niveles superiores o 
para obtener empleos productivos. 

Las escasas evaluaciones que existen sobre cuantoapren­
den los nitios en las escuelas sugieren que estos niveles de 
aprendizaje son minimos, esto es ast tanto en escuelas 
publicas como en escuelas privadas. Esto se refleja no s6lo en 
el rendimiento en pruebas estandarizadas, sino en las altas 
tasas de repitencia que son alrededor de 30% s6lo en primer 
grado1, a pesar de que en teorfa existe promoci6n automdtica 
entre primero y segundo. 

Hay sin embargo grandes diferencias en las tasas de 

Jo6 Luis Benza prepar6 las estimaciones de repitencia queso presentan 
en el Anexo 2. 
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repitencia entre distintos distritos escolares, lo que sugiere 
que la calidad de la educacidn tambidn vana, saber esto es 
'til desde el punto de vista de la implementaci6n de politicas 
porque permite disefiar estrategias diferenciadas que atien­
dan prioritariamente a los sectores de m6s bajo rendimiento. 

Laensefianzaqueseimparteenlaescuelaesmuytedrica, 
con poco enfasis en ]a participaci6n del alumno, la oportuni­
dad de aprender es minima por varias razones: muchos 
alumnos no entienden castellano en el momento que entran 
a la escuela, y los programas estAn disefiados para ensefiar 
en este idionia, lajornada escolar en Paraguay es una de las 
mis cortas del mundo, muchos maestros no han sido capa­
citados para desarrollar estrategias pedag6gicas efectivas, y 
quienes estin titulados tampoco han recibido una formaci6n 
centrada en la praictica pedag6gica, muchos alumnos care­
cen de materiales de lectura y los maestros carecen de 
materiales de ensefianza. 

Proponemos dos grandes politicas en relaci6n a la educa­
cion primaria: 

1) expandir la oportunidad para aprender y 

2) aumentar la calidad y pertinencia de la educaci6n. 

Para cada una de estas polifticas se sugieren varias 
estrategias. Las hemos diferenciado en estrategias de alta 
prioridad y estrategias de mediana prioridad. 

Estrategias de Alta Prioridad para Expandir la Oportu­
nidad para Aprender. 
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1. Extender el ciclo a ocho afios re-estructurindolo en 
tres ciclos de 3, 3 y 2 afios. 

2. 	 Unir el primero y segundo grado como un continuo. 

3. 	 Completar escuelas incompletas. 

Esto implica atender en el sector oficial a las 144 
escuelas que llegan s6lo hastasegundogrado, a las 305 
escuelas que Ilegan s6lo hasta tercer grado, a las 324 
que liegan solo hasta cuarto y a las 218 que Ilegan solo 
hasta quinto grado. Los nuevos rubros para docentes 
que 	apruebe el Ministerio de Educaci6n deben asig­
narse con caricter prioritario a estas escuelas. Las 
nuevas aulas deben construirse tambien con caricter 
prioritario en estas escuelas. 

Recomendamos que se de mayor prioridad a la 
completaci6n de las escuelas existentes que a la cons­
trucci6n de escuelas nuevas. 

4. 	Expandir las oportunidades para aprender dentro y 
fuera de la escuela. 

4.1. 	Concentrar el foco del curriculo en los primeros 
tres grados en lecto-escritura, aritmiticayadqui­
sici6n de destrezas sociales y de participaci6n. 

4.2. 	Expandir oportunidades para aprender fuera de 
la escuela. Recomendamos que el-Ministerio de 
Educaci6n desarrolle un programa de educaci6n 
primaria por radio. 
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Estrategias de alta prioridad para mejorar la-calidad y 
pertinencia de la educaci6n 

1. 	 Re-definir los programas de formaci6n docente. 

2. 	Definir una poliftica de Educaci6n Bilingue. 

3. 	Disefiar programas diferenciados para zonas de mas 
bajo rendimiento. -

Estrategias demediana prioridadpara mejorar la calidad 
y pertinencia de la educaci6n 

4. 	Nuevo 6nfasis en programas curriculares en destrezas 
sociales, de participaci6n y de responsabilidad. 

5. 	Fortalecer los programas de los grados 7 y 8 con 
contenidos de educaci6n para la vida y el trabajo. 

6. 	Reorientar la evaluaci6n escolar. 

7. 	 Promover la expansi6n delas escuelas Fe y Alegria. 

8. 	 Continuar apoyando programas para maestros que 
ensefian plurigrado. 

9.-Papel de los libros de texto yotros materiales de apoyo. 

Desarrollar un sistema de Banco del'Libro organizado 
a travis de los P-entros escolares. 

10. Formaci6n de directores. 
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11. 	 Educaci6n temprana y de padres. 

Expandir el programa Mita-I Roga. 

12. 	 Relaciones con la Comunidad. 

La escuela debe maximizar armonia con la comunidad en 
relaci6n a los siguientes aspectos: 

1. Calendario escolar. Las clases deben darse en la 6poca 
del afio en que es mas factible que los nifios vayan a la 
escuela. Estas fechas pueden variar de zona a zona. 

2. 	 Identificar formas (itiles de involucrar a la comunidad 
en las actividades escolares. 

3. 	Identificar formas en que la escuela puede contribuir 
con la comunidad. 
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EDUCACION BASICA 

FernandoReimers 

INTRODUCCION
 

A 8 afios de la entrada delsiglo XXla sociedadParaguaya 
confronta dos desafios fundamentales: la consolidaci6n del 
regimen democr6tico y el desarrollo de la competitividad 
nacional.Ambos desaffos descansanasuvezdemaneramuy 
clara sobre las competencias y capacidades de los paragua­
yos. 

Una democracia efectiva requiere una ciudadania educa­
da, que pueda participar sobre la base dejuicios informados. 
El desarrollo requiere tambidn una base com6n de conoci­
mientos y valores que una a los habitantes del pafs. Descui­
dar la formaci6n de esta base comin Ileva a un modo de 
desarrollo dualista y desintegrado. De igual modo, la 
competitividad econ6mica en un mundo de mercados cada 
vez irs globales requiere una economfa dinimica, que 
obtenga el mayor valor agregado en base a las capacidades 
intelectuales de los trabajadores paraguayos. 

Sin embargo Paraguay se encuentra en-condiciones de 
desventaja educativa frente asus vecinos en la regi6n. Cono 
puede observarse en el anexo 1 la fuerza de trabajo en 
Paraguay tiene uno de los niveles m6s bajos de educaci6n en 
America del Sur.Esta desventaja en tbrminos cuantitativos 
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a su vez se potencia por las diferencias en la calidad que 
ofrecen los sistemas educativos de la regi6n, Paraguay era en 
1988 el pals que menos invertia en educaci6n primaria como 
proporci6n del producto nacional por habitante. 

La educaci6n primaria no es s6lo la base sobre la que se 
articula el resto del sistema educativo, es tambidn aquilla a 
la que tiene acceso la mayor parte de la poblaci6n, y por lo 
tanto espacio privilegiado para obtener miximos resultados 
en los esfuerzos de desarrollar la competitividad y de forta­
lecer la democracia. 

Este capitulo del informe examina el desempefio del sub­
sistema de educaci6n primaria y propone lineamientos y 
estrategias para su mejoramiento y reforma. 

COBERTURA, EFECTIVIDAD, EFICIENCIA Y EQUI-
DAD EN LA ESCUELA PRIMARIA 

Un criterio fundamental para examinarel funcionamien­
to de un sistema educativo es-conocer cuanto aprenden los 
nifios en las escuelas de dicho sistema. Interesa ademas 
conocer si dicho sistema proporciona igualdad de oportuni­
dades para ingresar a la escuela, para aprender y para 
culminar el ciclo. S6lo despu6s de establecer la efectividad de 
un sistema tiene sentido analizar la eficiencia del nismo. El 
anilisis de la efectividad busca pues establecer hasta que 
punto el sistema educativo logra sus objetivos; el andlisis de 
eficiencia busca establecer a que costo logra dichos objetivos. 
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Cobertura
 

Un informe reciente indica que todos los nifios de 7, 8 y 9 
afios entran al primer grado, y que 70% de ellos completan 
la primaria2 

En 1991 se matricularon en la escuela primaria 720.983 
alumnos. De estos 44% se matricularon en escuelas en dreas 
urbanas, y 85%en escuelas oficiales. Mientras que s6lo 38% 
de las escuelas oficiales se encuentran en zonas urbanas, la 
mayoria (83%) de las escuelas privadas estan en zonas 
urbanas3 . 

48%de los matriculados eran nifias, lo que sugiere que las 
nifias y nifios no tienen iguales oportunidades educativas. 
Este sesgo aumenta en zonas rurales donde solo 47% de los 
alumnos son nifias. 

La matricula total de primaria se distribuye asf: 23%en 
primer grado, 20% en segundo grado, 18% en tercer grado, 
15% en cuarto grado, 12% en quinto grado y 10% en sexto 
grado. 

De estos alumnos matriculados no se presentaron a los 
examenes finales 4%, los que se consideran desertores 

2 Schiefelbein, E. y S. Heikkinen. 1992. "Paraguay. Acceso, permanencia, 
repetici6ny eficiencia de la educaci6n basica". UNESCO-Orale. Manus­
crito. 

3 A menos que ae especifique ctra fuente las cifras utilizadas en este 
capitulo provienen de Ministerio de Educaci6n y Culto. Anuario 
Estadistico 1991 a de tabulaciones especialmente preparadas a partir 
de los datos brutos recogidos para la elaboraci6n del anuario ­
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durante el afio escolar. 

Las escuelas varian en tamaio entre unas que tienen 
menos de 50 alumnos y otras que tienen mas de 900. En 
promedio las escuelas tienen 273 alumnos. 10% tienen 
menos de 135 alumnos y 10% tienen mais de 450 alumnos. 
El tamafio de las escuelas varia de distrito a distrito, hay 
distritos comoBellaVistaCapitinMezayAntidiaMatiauda 
enItapuaquetienen-menos de 100,alumnos enpromediopor 
escuela, mientras que los Distritos Mariano Roque, Nemby 
y Ypane en el Departamento Central, Tobati en Cordillera 
y Ayolas en Misiones tienen-escuelas con mas de 400 
alumnos en promedio. El Distrito de Nueva Italia en el 
Departamento Central tiene mas de 800 alumnos por escue­
la en promedio. 

Las escuelas en zonas urbanas son un poco mis grandes 
(277 alumnos en promedio) que las escuelas ubicadas en 
zonas rurales (242alumnos). Las escuelas privadas son mis 
grandes que las escuelas publicas. 

Resultados de la educaci6n primaria 

No existen indicadores recientes uniformes sobre cuanto 
aprenden los nifios en las escuelas primarias en Paraguay. 

Informaci6n anecd6tica sugiere que la calidad de la 
educaci6n es baja. En conversaciones que hemos sostenido 
con profesores de secundaria y de universidad hemos escu­
chado que los egresados de la escuela no adquieren compe­
tencias basicas de lecto-escritura, matemitica y la habilidad 
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de transferir los conocimientos adquiridos a la soluci6n de 
problemas nuevos.Diversos editoriales en laprensainsisten 
sobre la baja calidad de la educaci6n. La demanda para 
tomar cursillos de preparaci6n para el examen de ingreso a 
varias carreras en la Universidad indica que al menos los 
alumnos sienten la necesidad de compensar las deficiencias 
de su formaci6n secundaria con preparaci6n adicional. He­
mos conversado con profesores que ensefian en esos cursillos 
quienes nos indican que en los mismos los contenidos que se 
ensefian estdn cubiertos en los programas oficiales de bachi-
Ilerato, pero que efectivamente los egresados de bachillerato 
tienen muchas deficiencias. Informaci6n aneed6tica indica 
que en carreras como Medicina, Ingenierfa, Arquitectura, 
Quimica y Veterinaria la mayoria de los aspirantes se 
inscriben en cursillos para prepararse para el examen de 
admisi6n. 

Es escasa la informaci6n que permita comparar las 
competencias de los estudiantes de distintas escuelas en una 
escala comi'n. Constituyen una excepci6n los resultados de 
las olimpiadas nacionales de matemdtica que se realizaron 
en Paraguay en 1987 y 1988. En estas olimpfadas se 
administr6 una primera prueba de opci6n mdltiple a los 
mejores alumnos seleccionados porcolegios pi'blicosypriva­
dos, en base a los resultados de esta prueba se escogieronlos 
mejores alumnos para una segunda prueba mds dificil. El 
profesor R. Berganza, quien disefi6 las pruebas, indica que 
las mismas cubrian contenidos curriculares, aun cuando el 
dominio que se pretendfa medir no era el recuerdo de to 
aprendido, sino la capacidad de aplicar los conocimientos 
bdsicos a la soluci6n de nuevos problemas. Sorprenden los 
bajos resultados obtenidos en la primera prueba, la mas 
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sencilla, considerando tambiern que 6stos eran los estudian­
tes que habian sido seleccionados por los colegios entre los 
mejores. Los colegios habian tambien recibido problemas 
tipo y un instructivo para preparar a sus alumnos para 
tomar dicha prueba. 

En 1988 participaron en la primera olimpiada nacional de 
matemitica 359 alumnos de 44 colegios4 . 74% de los alum­
nos y 66%de las escuelas eran de colegios oficiales y 48% de 
los alumnos y 46% de los colegios estaban ubicados en 
Asunci6n. 

La prueba consistia de 25 problemas. Los resultados en 
la prueba variaron entre quienes obtuvieron Isolo problema 
correcto (5alumnos) hasta quienes obtuvieron 22problemas 
correctos. 50% de los alumnos que tomaron la prueba 
pudieron resolver correctamente menos de 9 problenas. En 
promedio los alumnos resolvieron 10 problemas correcta­
mente. El rendimiento de los alumnosvariaampliamente de 
escuela a escuela, mientras que algunas tienen un promedio 
de 4 problemas resueltos, otras alcanzan promedios de 21 
problemas resueltos. 50%de las escuelas resolvieron menos 
de 9 problemas en proffiedio mientras que 10% de las 
escuelas resolvieron mas de 17 problemas correctamente en 
promedio. 

Las escuelas privadas tienen s6lo una leve ventaja sobre 

Este analiass se basa en los resultados originales de las pruebas anexas 
en el informe 'I Olinpiada Paraguaya de Matematica! Ministerio de 
Educaci6n 1987. Este informe fue preparado por el profesor Rodolfo 
Berganza. 
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las escuelas pi'blicas, en tanto que en promedio los alumnos 
de las escuelas privadas resolvieron 11problemasy los de las 
p6blicas s6lo 10. No hay diferencia en el ntimero de proble­
mas resueltos por los alumnos de las escuelas p6blicas de 
Asunci6n y las privadas del interior. 

Hay diferencia entre el rendimiento de los alumnos de las 
escuelas privadas que Asunci6n (en promedio 12 problemas 
resueltos) y los de las escuelas privadas del Interior (9 
problemas resueltos en promedio). En las escuelas oficiales, 
por el contrario, los alumnos de las escuelas de Asunci6n 
tienen menor rendimiento (8 problemas resueltos en prome­
dio) que los alumnos de las escuelas oficiales del interior (11 
problemas resueltos en promedio)5. 

Estos resultados sugieren que al terminar la educaci6n 
secundaria los alumnos tienen bajos niveles de competencia 
aritmitica. Los docentes con quienes hemos conversado 
indican que este bajo nivel de rendimiento se observa 
tambien en otras areas, incluida la lectura, e indican tam­
bien que las deficiencias se inician en la escuela basica, con 
lo cual se van acumulando a lo largo del proceso educativo. 
Al terminar el primer curso de secundaria s6lo 49% aprue­
ban el examen final en ese afio. En las escuelas privadas este 

r 	 Estos resultados son consistentes con los de otra estudio realizado en 
1976 que encontrd que si bien los alumnoa de escuelas privadas urbanas 
tenian mejor renduniento que los alumnos de escuelas ptiblicas en una 
prueba de Go cutso en lectura, no so observaron diferencias entre los. 
alumnos de escuelas piblicas y privadas en zonas rurales.(Rivarola, D., 
G. Corvalin, L Zufliga. 1978. Determinantes del Rendiniento Edu­
cative en el Paraguay. Asunci6n Centro Paraguayo de Estudios 
Sociol6gicos p 34 ). 
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porcentaje es ligeramente superior (55% frente a 47%) pero 
poco significativo considerando que los alumnos que asisten 
aestasescuelas en general tienen condiciones socioecon6micas 
que lea facilitan mas el estudio. 

El Ministerio de Educaci6n recoge informaci6n sobre el 
n(mero de niflos que dan exdmenes al finalizar cada grado 
en cada escuela, y sobre el ndmero que aprueban dichos 
exdmenes. Los eximenes son elaborados individualmente 
por cada maestra, por lo que los criterios utilizados para 
evaluar son importantes para establever hasta que punto 
son estas medidas adecuadas de logro escolar. Un capitulo 
posterior analiza el tema de la evaluaci'6n. En esta secci6rn 
analizaremos el rendimiento escolar en los examenes fina­
les. 

La mayor parte de quienes dan el examen final lo 
aprueban. El porcentaje de aprobados aumenta con el grado. 
En los primeros dos grados 84% de quienes dan el examen 
lo aprueban, en tercer grado 86%, en cuarto grado 87%, en 
quinto grado 89%y en sexto grado 96%. 

Es sorprendente encontrar tan altos niveles de rendi­
miento en los examenes cuando las competencias aritmiti­
cas analizadas son tan bajas. Muchos indican que los docen­
tes aprueban a los alumnos con criterios muy bajos, simple­
mente porque el tener una alta proporci6n de alumnos 
reprobados reflejarfa negativamente en la hoja de servicios 
del docente. 

En el sistema de evaluaci6n vigente en Paraguay se 
consideran aplazados aquellos alumnos que no aprueban el 
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examen de fin de curso pero que pueden volver a dar un 
examen complementario antes de iniciar el curso siguiente 
en febrero. Son reprobados quienes no tienen oportunidad de 
dar este examen. Son reprobados directamente quienes no 
tienen un minimo de asistencia durante el aflo o quienes se 
aplazan en varias asignaturas en los examenes finales. Los 
aplazados pueden ser promovidos al grado siguiente depen­
diendo de su desempefio en el examen complementario de 
recuperacion. 

En 1991 s6lo 20.552 alumnos de los 99.063 que no 
aprobaron los examenes de fin de curso en 1990 dieron 
examenes complementarios. S6lo 15.219 los aprobaron. En 
sfntesis, la probabilidad de aprobar el curso una vez aplaza­
do en el examen de fin de curso es muy baja (15%). 

Las oportunidades de repetir el curso para quienes no 
aprueban el examen varfan con el grado. En primer grado in 
mayorfa de quienes no aprueban deben repetir (16% son 
reprobados, mientras que s6o 0,2% son aplazados). En 
segundo grado 11% son aplazados mientras que s6lo 5% son 
reprobados directamente. En terceroycuarto grado 10%son 
aplazados y 3% reprobados. En quinto grado 9% son aplaza­
dos y 2% son reprobados. En sexto grado 3%son aplazados 
y ninguno es reprobado. Esto sugiere que las maestrasdan 
mis oportunidades de aprobar el grado a los alumnos de 
grados superiores, mientras que son mais exigentes con los 
alumnos de los grados inferiores*, especialmente en primer 

6 Otraposibihdad es que el 70%de los nlumnos que alcanza el sexto grado 
esti compuesto par los mejores, por Io que serfa do esperar que su 
rendimento fuese superior 

95 



grado. La decisi6n de si el alumno va arepetires tomada casi 
totalmente a fin del curso. En primer grado, en teoria, la 
promoci6n de grado se obtiene con 85% de asistencia a la 
escuela. En varias visitas que realizamos a escuelas rurales 
yurbanas. Sin embargo, encontramos que muchos maestros 
basaban la decisi6n de si el alumno debia repetir en si el niflo 
sabia leer y escribir. Esta practica es inconsistente con el 
hecho de que la adquisici6n de la lecto-escrituraes un proceso 
en parte influido por procesos de rnaduraci6n psicol6gica del 
niflo. Un nifto puede no leer nada en un mes y desarrollar 
granhabilidad un parde meses despubs en gran parte debido 
a su maduraci6n. 

El siguiente cuadro resume el porcentaje de aprobados en 
cada grado. 

Cuadro 1
 
Porcentaje promedio de alumnos
 

aprobados en el examen final
 
por grado en 1991.
 

Prirnero 84% 
Segundo 84% 
Tercero 86% 
Cuarto 87% 
Quinito 89% 
Sexto 96% 

Fuente: 	 Calculos propios sobre datos de la Divisi6n de
 
Estadfstica.
 

El porcentajede alumnos queaprueba el examen varfade 
distrito a distrito como se discute en el Anexo 2. 

96 



Las escuelas en zonas urbanas tienen mas alumnos que 
se presentan a los exdmenes finales. Las escuelas privadas 
tienen mas alumnos que se presentan a los examenes 
finales. 

No hay diferencias significativas entre el porcentaje de 
alumnos que aprueban el grado en escuelas en zonas urba­
nas y en zonas rurales como puede verse en el cuadro 2. 

Cuadro 2 
Porcentaje de alumnos que aprueban 
el examen final en escuelas urbanas 

y rurales por grado en 1991. 

Rural Urbana 

Prirnero 83% 85% 
Segundo 84% 84% 
Tercero 86% 85% 
Cuarto 87% 85% 
Quinto 90% 85% 
Sexto 97% 94% 

Fuente: 	 Cilculos propias sobre datos de la divisi6n
 
de estadfstica.
 

Estos resultados sugieren bien que no hay diferencias en 
el logro de los estudiantes en ambos tipos de escuelas o que 
los criterios de evaluaci6n varfan en direcci6n opuesta a las 
diferencias en el logro. 

En los primeros tres grados proporcionalmente Inas 

alumnos aprueban el examen final en las escuelas privadas 
queen las escuelas oficiales comoseveenel cuadro3,aunque 
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la diferencia es pequefia. 

Cuadro 8
 
Porcentaje de alumnos que aprueban el examen
 

final por grado y sector en 1991.
 

Oficiales Privadas 

Primero 83% 89%
 
Segundo 84% 89%
 
Tercero 	 85% 90% 
Cuarto 87% 89% 
Quinto 89% 88% 
Sexto 96% 95% 

Fuente: 	 CAlculos propios sobre datos de la divisi6n de estadis­
tica. 

Esta secci6n examin6 la informaci6n disponible sobre los 
resultados de la primaria. Si bien la mayoria de los alumnos 
aprueban los examenes elaborados por los maestros, y no 
hay diferencias entre escuelas piblicas y privadas o rurales 
y urbanas, hay varios indicadores de que los alumnos 
completan la escuela primaria con pocas competencias basi­
cas. Esta conclusi6n sobre la baja calidad de la ensefianza y 
de los aprendizajes es consistente con los resultados de la 

pr6xima secci6n sobre la repitencia. 

Repitencia 

El tema de la repitencia es importante y controversial en 
Paraguay. Importante porque la repitencia-representa des­
gaste de recursos escasos, cuando un nifio repite vuelve a 
utilizar los recursos (el tiempo del maestro, la escuela, su 
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propio tiempo) queya utiliz6 una primera vez para el mismo 
prop6sito. Peor afin, estudios en otros paises de la regi6n 
sugieren que la experiencia de repetir grado en lugar de 
ayudar al niflo a recuperarse aumenta la probabilidad de 
que un niflo vuelva a repetir y eventualmente deserte. 
Estimar la repitencia es pues necesario para conocer la 
eficiencia interna de la escuela primaria. 

El tema de la repitencia es ademis controversial en 
Paraguay porque existen estimaciones muy diversas de su 
incidencia. El anuario estadistico del Ministerio de Educa­
ci6n estima tasas de repitencia muy inferiores a las estima­
das en un informe reciente de UNESCO. 

Cuadro 4
 
Tasas estimadas de repetici6n por grado en 1988.
 

Anuario Estadfstico Informe UNESCO 

Primero 13% 28%
 
Segundo 11% 25%
 
Tercero 9% 24%
 
Cuarto 7% 22%
 
Quinto 4% 17%
 
Sexto 2% 3%
 

Fuente: 	 Schiefelbein, E. y S. Heikkinen. "Paraguay. Acceso, 
permanencia, repetici6n y eficiencia en la educaci6n 
basica". UNESCO-Orealc. 1992. Vimeog. 

En visitas que realizamos a algunas escuelas encontra­
mos que Las tasas reales de repitencia en primer grado 
oscilaban entre 20% y 30%'. Calculos realizados por J. L. 

7 Para este calculo preguntamos a los niLoa presentes en primergrado y 
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Benza sugieren que la repitencia en primer grado es alrede­
dor de 30% (Anexo 2). 

Conversaciones que hemos sostenido con t6enicos y direc­
tivos de ladivisi6n de estadfstica delMinisterio deEducaci6n 
sugieren que es posible que los maestros tengan dificultades 
reportando cifras dematriculayrepitenciaporedades, lo que 
introducirfa un margen de error en esti.maciones de la 
repitencia basadas en matriculas por edad. 

En estas conversaciones detectamos otra posible fuente 
de error. El Ministerio de Educaci6n estima las tasas de 
repitencia a nivel agregado (por Departamento o para el 
pafs) asumiendo que las escuelas que dejan en blanco la 
casilla para datos de repitencia equivalen a escuelas en las 
que no existe repitencia. Es posible, sin embargo, que 
muchos maestros dejen enblanco esta secci6n de la planilla 
de matriculaportenerdificultad en determinarcon precisi6n 
quienes son los repitientes y cuales son sus edades respecti­
vas. En este caso serfa inapropiado incluir como escuelas sin 
repitencia aquellas en las que no hay informaci6n. El si­
guiente cuadro ilustra las diferencias en estimaciones a que 
se ilega cuandose excluyen del calculo las escuelas en las que 
las planillas no contienen informaci6n sobre el nu'mero de 
repitentes (lo que Ilamamos escenario 1) y cuando las 
mismas se incluyen asumiendo que el numero de repitentes 
es cero (lo que flamamos escenario 2). 

Como era de esperar, los niveles de repitencia son mucho 

a la neestra cmintos de ellos habian estado en el misno grado el aflo 
anterior. 
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Cuadro 5
 
Dos escenarios sobre el porcentaje de alumnos
 

que repiten por grado en 1991.
 

Escenario 1 Escenario 2 
%Repiten %Sin Informaci6n 

Primero 20% 37% 13% 
Segundo 19% 39% 12% 
Tercero 18% 46% 10% 
Cuarto 16% 58% 7% 
Quinto 14% 73% 4% 
Sexto 14% 91% 1% 

Fuente: Cilculos propios sobre datos de la divisi6n de estadfstica. 

mAs altos si se excluyen aquellas escuelas en las que no hay 
informaci6n. 

Dado que no es posible precisar en qu4 casos la falta de in­
formaci6n en los cuadros de repitencia indica que nohayrepi­
tentes y en qu6 casos indica que el maestro tuvo problemas 
reportando esta informaci6n, en el resto de esta seccidn nos 
enfocamos en aquellas escuelas en las que hay al menos 
algIn alumno reportado como repitente por grado (es cenario 
1). 

Nos interesa aqui estudiar lavariaci6n existente en las es­
cuelas entre dichos niveles, asi como las caracteristicas de las 
escuelas asociadas al nivel de nifios que repiten en cada 

- grado. 

Repitencia en primer grado 

En primer grado, en el 63% de las escuelas que reportan 
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al menos un nifio repitiendo grado. Los niveles de repitencia 
varfan desde menos de 10% en 20% de las escuelas, hasta 
mis de 30% en 20% de las escuelas. La mitad de estas 
escuelas indican que 17% o mds de los nifios repiten. 

Hay grandes diferencias en los niveles derepitencia de los 
distritos del pals. 8610 32 distritos se encuentran por debajo 
del 17%que separa a las escuelas en la mitad con mayor y 
con menor repitencia, es decir que la mayorfa de los distritos 
tienen tasas de repitencia muy superiores al promedio y las 
escuelas de baja repitencia se concentran en unos pocos 
distritos. Los distritos con las mas altas tasas de repitencia 
se presentan en el siguiente cuadro: 

Cuadro 6
 
Distritos con las tasas mis elevadas de
 

repitencia en primer grado en 1991.
 

Departamento Distrito %Que repite ler grado 

Neeinbucil Isla Umbu 30.15% 
Contral Guarambar6 30.39% 
San Pedro Tacuati 30 83% 
Neembuc6 Villalbin 3286% 
Neembuc6 Humaiti 3296% 
Itapda Trinidad 34.36% 
Concepai6n San izaro - 34.70% 
Pdte Hayes Pazo Colorado 34.86% 
Neembucti Desmochado 35.4% 
Guaira Numi 37.07% 
Amamnbay Bella Vista 37.10% 
Neembuci Laureles 40 507o 
Alto Paraguay La Victoria 4214% 
San Pedro Antequera 43.15% 

Fuente: Cleulos propios sobre datos de la divisi6n de estadistica. 

El prop6sito de este cuadro no es el de destacar que Sean 
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estos los tinicos distritos conproblemas de repitencia.Hemos 
seleccionado, como punto arbitrario de corte, aquellos distri­
tos con 30%o mas de repitenciaen primergrado en promedio. 
El prop6sito es sefialar que los altos niveles de repitencia no 
estdn igualmente distribuidos en todos los distritos, sino que 
se concentran en algunos distritos, al igual que haydistritos 
en los que los niveles de repitencia son muy bajos. Esto es 
especialmente Oitil para planificar la implementaci6n de 
estrategias para reducir la repitencia, pues sugiere que 
puedenconcentrarserecursos enaquellos distritos conmayo­
res tasas de repitencia, recursos cuyo, impacto global seria 
minimo si se diluyeran entre todas las escuelas del pais, 
algunas de las cuales no tienen problemas de repitencia o 
tienen muy pocos alumnos que repiten. La secci6n de reco­
mendaciones de este capitulo expandir4 sobre este tema del 
diseflo de estrategias diferenciadas para distintos distritos. 

No hay diferencia en los niveles de repitencia entre nifios 
y niflas. 

Las zonas rurales tienen ligeramente mias repitentes 
(21%) que las zonas urbanas (17%). 

Las tasas de repitencia son mas bajas en las escuelas que 
ofrecen un sexto grado en alguno de los dos turnos (19%) que 
en aquillas que ofrecen s6lo hasta cuarto grado (22%) o 
tercer grado (25%). 

Las escuelas delsector oficial tienen mas repitentes (20%) 
que las del sector privado (16%). 

El anexo 3 presenta un andlisis de este tipo sobre las tasas 
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de repitencia para los demis grados de primaria. 

LOS FACTORES QUE CONTRBUYENAL APRENDIZAJE 

La escuela 

En 1991 la ensefianza primaria se imparti6 en 4.649 
escuelas, la mayorfa de las cuales funcionaban en dos turnos, 
a cada uno de los cuales asistia un grupo diferente de niflos 
durante 4 horas cada dia por unos 179 dias de clase al afio. 

No todas'las escuelas ofrecen todos los grados de primaria, 
30%de las escuelas no Ilegan al sexto grado, 5% ofrecen s6lo 
hasta quinto, 8%hasta cuarto, 8% hasta tercero y el resto 
segundo a primero, 3% son s6lo pre-escolares yjardines. 

26%de las escuelas estan en zonas urbanas, existe, sin 
embargo menor proporcian de escuelas completas en las 
zones rurales,s6lo 70%delasescuelas alas quesepresentan 
alumnos para los exAmenes finales en quinto gradoestin en 
zonas rurales. 12% de las escuelas son privadas. 

Hay mas escuelas incompletas entre las escuelas priva­
das (46%) que entre las oficiales (26%), aunque 13% son pre­
escolares yjardines. 

Las escuelas urbanas y rurales que visitamos se encon­
traban en relativa buena condici6n fisica. En todos los casos 
lacomunidad habia contribuido a ampliarla escuela con una 
o varias aulas. Las escuelas en mejor condici6n son las 
escuelas-centro. 
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El mobiliario en las escuelas en general se encuentra en 
malas condiciones, los pupitres son muy viejos y en mal 
estado. 

La organizaci6n de la escuela 

Todas las escuelas que visitamos tienen un director. En 
algunos casos el director se dedica a tareas administrativas 
y en otros el director es tambi6n un maestro. En una 
encuesta nacional a maestros se encontr6 que el 41%de los 
directores lo eran a tiempo completo, el 59% eran a la vez 

"directores y maestros, y el resto eran directores y tecnicos. 

En todas las escuelas funcionan dos turnos, uno en la 
mafianay otro en la tarde, a los que asisten distintos grupos 
de nifios; en muchos casos los mismos maestros ensefian en 
ambos turnos. En cada turno los maestros ensefian un 
numero relativamente pequeflo de nifios, 25 en promedio. Si 
bien hay alguna variaci6n en el promedio de alumnos por 
turno entre varios departamentos en general hay pocos 
alumnos por maestro. El cuadro 7 muestra el promedio de 
alumnos por maestro en escuelas oficiales en los distintos 
departamentos. 

Las escuelas estdn organizadas en escuelas-centro, que 
agrupan a 7-12 escuelas-asociadas. Los directores de las 
escuelas-asociadas se rednen en las escuelas centro una vez 
al mes para discutir orientaciones de la supervisi6n, asi como 

a 	 Ministerio de Educaci6n y Cuito. Censo Nacional de Docentes en 
Servicio en el Nivel Primario. Asunci6n. 1992. 

105 



Cuadro 7
 
Promedio de Alumnos por Maestro en escuelas
 

oficiales en varios Departamentos. 1991.
 

Departamento Promedio Alumnos/Maestro 

Total 25 
Asunci6n 27 
Concepci6n 24 
San Pedro 23 
Cordillera 23 
Guairi 22 
CaaguazG' 26 
Caazapd 23 
Itap6a 23 
Misiones 23 
Paraguarf 20 
Alto Parani 27 
Central 35 
Neembuc6 16 
Anambay 26 
Canindeyd 23 
Pdte. Hayes 18 
Alto Paraguay 18 
Chaco 10 
Nueva Asunc16n 6 
Boquer6n 16 

Fuente: Ministeria de Educaci6n y Culto. Anuario 1991. 

problemas a resolver. Los maestros de las escuelas se refinen 
tambi4n en las escuelas centro para observar clases demos­
trativas y discutir problemas por nivel educativo. 

La maestra de primaria 

En 1991 enseiaron en las escuelas primarias 20.534 

f 
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docentes, de las que 81% eran mujeres. De 6stos 1.643 
ensefiaban asignaturas especiales (mfisica, educaci6n fisica, 
etc.) y el resto ensefiaban un curso regular. De los 18.691 
docentes que ensefiaban cursos regulares la mayoria (70%) 
han recibido formaci6n pedag6gica. De los 18.691 docentes 
regulares mas de 10.000 ensebian en dos turnos, de esta 
manera estos docentes representan 29.172 rubros. Un censo 
nacional de docentes reciente encontr6 que 87% ensefiaban 
en la mafiana y 85% en la tarde9. 

El mismo censo encontr6 que el 76% de todos los cargos 
docentes eran ocupados por docentes, el 8% por directivos y 
el 11% por directivos docentes'a. Esta misma encuesta 
encoritr6 que 87% de los maestros ensefiaban en escuelas 
oficiales, 7% en escuelas privadas y 7% eran maestros 
subvencionados por el Estado que ensefiaban en escuelas 
pnmanas. 

Los docentes de asignaturas especiales (mfisica, arte 
elemental, educaci6n fisica, etc.) ensefian en numerosos 
cursos, pues 1.645 docentes representan 7.064 rubros. 

90%de los docentes ensefiaunsolo grado, sin embargo 9% 
ensefia dos grados y 1%ensefia 3 o mas grados. Proporcio­
nalmente mds maestros plurigrado son varones, mientras 
que entre quienes ensefian un solo grado el 82% son mujeres, 
entre quienes ensefian dos y tres grados s6lo 64% son 
mujeres. 

Ibid 
I0 Ibid. 

107
 

9 



De los maestros que ensefian plurigrado 13% ensefian 
primer grado, 29% segundo grado, 34% tercer grado, 28% 
cuarto grado; 30% quinto grado y 24% sexto gradon. Las 
combinaciones mas frecuentes son las siguientes: 

Cuadro 8
 
Porcentaje de maestros plurigrado que ensefian varias
 

combinaciones de grado en 1991.
 

Grados que Ensefia 	 %de Maestros 

Primero-Segundo 5% 
Primero-Segundo-Tercero -2% 
Primero-Cuarto 3% 
Segundo-Tercero 19% 
Tercero-Cuarto 10% 
Cuarto-Quinto 9% 
Quinto-Sexto 18% 

Fuente: 	 Calculos propios sobre datos de la Divisi6n
 
de Estadistica.
 

Entre los maestros que ensefian en las zonas rurales es 
mis frecuente que ensefien plurigrado (18%) que entre 
quienes ensefian en las zonas urbanas (1%). Son tambidn 
menos frecuentes los maestros plurigrado-en escuelas que 
tienen los seis grados en las que s6lo 8% de los maestros 
ensefian plurigrado que en las escuelas-incompletas. En las 
escuelas que Ilegan hasta 3 grado 48% de los maestros 
ensefian plurigrado, en las que llegan hasta 4 grado 35%de 
los maestros ensefian plurigrado y en las que Ilegan hasta 5 

u 	 N6tese que la suma de estos pomentajes es superior a 100% puesta que 
cada maestro enseila mis de un grado. 
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grado26%do los maestros ensefian plurigrado. 

Las maestras plurigrado ensefian a grupos de nifios que 
varfanentre menos de l0hastal00.373maestras plurigrado 
ensefian a mis de 30 alumnos en el turno de la mafiana. 

S6lo 8% de las escuelas privadas tienen maestros 
plurigrado, mientras que 12% de las escuelas oficiales lo 
tienen. 

Los maestros plurigrado tienen menos afios de servicio 
que los que ensefian un solo grado. En promedio quienes 
ensefian un solo grado tienen 8 afios de servicio, mientras 
quo quienes ensefian 2 omis grados tienen 6 afios deservicio 
en promedio. La excepci6n es una maestra que tiene 35 afios 
de servicio y que ensefia los seis grados. 

Los maestros plurigrado que ensefian dos grados tienen 
una matricula combinada de 22-alumnos en promedio. 
Quienes ensefian tres y cuatro grados tienen una matricula 
combinada de 20 alumnos en promedio. La maestra que 
ensefia 6 grados tiene una matricula de 17 alumnos. 

Los maestros que ensefian plurigrado tienen menor 
formaci6n. S6lo 6% de los maestros titulados ensefian 
plurigrado, mientras que 23% de los no titulados ensefian 
plurigrado. 

7% de los maestros no son titulados y ensefian mas de un 
grado, 23%nosontituladosyensefianunsologrado,66%son 
titulados y ensefian un solo grado y 4% son titulados y 
ensefian mis de un grado. 
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La ensefxanza plurigrado no afecta el n6mero de nifios 
que repiten cada grado pues los maestros que ensefian mas 
de un grado reportan on promedio menos nifios que repiten, 
como se observa en El siguiente cuadro. 

Cuadro 9
 
Porcentaje de alumnos que repiten por
 

grado segfin el mximo grado que
 
tiene la escuela en 1991.
 

Un Grado Dos Grados Tres a Mais Grados 

Primero 13% 11% 7% 
Segundo 13% 11% 11% 
Tercero 11% 8% 8% 
Cuarto 8% 7% 4% 
Quinto 4% 3% 1% 
Sexto 1% 1% 0% 

Fuente: Cilculos propios sabre datos de Divisi6n de Estadistica. 

De igual modo, la ensefianza plurigrado no parece afectar 
el nihmero de nifios que aprueban el examen de fin de curso 
pues los maestros que ensefian mis de un grado reportan 
igual porcentaje de alumnos que aprueban el examen final 
como se observa en el cuadro NO 10. 

Los buenos resultados de los maestros plurigrado son 
consistentes con las observaciones que realizamos en escue­
las primarias. Observamos a una maestra ensefiar en 
plurigrado an una escuela rural, la maestra era la directora 
de la escuela en el turnode lamafianaypora tardeensefiaba 
simultineamente al quinto y sexto grado. Observamos su 
plan de trabajo el cual se basaba en un programa especial 
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Cuadro 10
 
Porcentaje de alumnos que aprueban el examen final
 

del curso por grado segfin el miximo grado que
 
tiene la escuela en 1991.
 

Un Grado Dos Grados Tres o Mis Grados 

Pritnero 84% 85% 89%
 
Segundo 84% 85% 96%
 
Tercero 84% 86% 78%
 
Cuarto 85% 87% 88%
 
Quinto 86% 88%
 
Sexto 94%
 

Fuente: Cailculos propios sobre datos de Divisi6n de Estadfstica. 

preparado por el Ministerio para maestros plurigrado. Este 
programa especifica actividades a desarrollar con cada uno 
de los grados por separado y con amb os grados conjuntamen­
te. Ademas la maestra tenia un libro que explicaba la 
metodologfa de ensefianza plurigrado. Durante nuestra 
observaci6n lamaestrapresent6 primero un material comgn 
en el area de lengua a ambos grados, luego puso a uno de los 
grupos a realizar ejercicios mientras le daba instrucci6n al 
otro grupo, despu4s puso a hacer ejercicios al segundo grupo 
mientras instrufa al primero. 

Los docentes tienen en promedio 8 afios de servicio. El 
50%de los docentes tienen 5 afios o menos de servicio y 20% 
de los docentes tienen 15 afios o mas de servicio. 22% tienen 
un afio o menos de servicio. 

El 30% de los docentes no est. titulado, la falta de 
preparaci6n para la docencia es mis prevalente-entre los 
hombres que entre las mujeres. Mientras que el 23% de las 
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maestras no estin tituladas, el 58%de los maestros no lo 
esti 

Los maestros estin menos preparados en las zonas 
rurales. Mientras que 92% de los maestros en las zonas 
urbanas han recibido formaci6n docente, s6lo 56% de los 
maestros en las zonas rurales han recibido dicha formaci6n. 

La capacitaci6n de los docentes es tambidn mayor en las 
escuelas que ofrecen todos los grados, en las que 74% de los 
docentes han sido capacitados. Por contraste s6lo 51%de los 
docentes enescuelasquellegans6lohastaquintogradoys6lo 
30% de los docentes en las escuelas que Ilegan hasta tercero 
y cuarto grado han sido capacitados. 

Hay proporcionalmente mas maestros capacitados en las 
escuelas privadas (78%) que en las escuelas oficiales (69%). 

Los maestros titulados tienen mas experiencia que los no 
titulados. En promedio quienes esttin titulados han servido 
como docentes por 10 afios, mientras que quienes no estin 
titulados han ejercido la docencia por 4 aibos. 

Entre lbs maestros no titulados, 27% ni siquiera ha 
completado el bachillerato, 20% ha completado apenas el 3er 
curso de secundaria, o menos. 

El censo de docentes realizado por la Divisi6n de 
Curriculum encontr6 que 39% de los docentes de primaria 
habian egresado de los Institutos de Formaci6n Docente, 
26% de las Escuelas Normales y 7% habian sido 
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profesionalizadosI2. 

No se observan diferencias entre el porcentaje de nifios 
que repiten en.los distintos grados, reportado por los maes­
tros titulados y los no titulados, o, cuando hay diferencias, los 
maestros titulados reportan mas nifios repitentes como se 
observa en el siguiente cuadro. 

Cuadro 11
 
Porcentaje de alumnos que repiten paramaestros
 

titulados y no titulados por grado en 1991.
 

No Titulados Titulados 

Primero 12% 14% 
Segundo 12% 13% 
Tercero 10% 10% 
Cuarto 8% 7% 
Quinto 4% 4% 
Sexto 1% 1% 

Fuente: Cilculos propios sobre datos de la divisi6n de estadistica. 

De igual modo no hay diferencias entre el porcentaje de 
niflos que aprueban el examen final en los distintos grados, 
para los maestros titulados y los no titulados como se ve en 
el siguiente cuadro. 

12 Ministeno ce Educac16n y Culto Censo Nacional de Dacentes en 
Servicio en el Nivel Primario.Asunci6n. 1992 
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Cuadro 12 
Poreentaje de alumnos que aprueban el examen de fin de 

curso paramaestros titulados y no titulados en 1991. 

No 	Titulados Titulados 

Primero 84% 84% 
Segundo 85% 84% 
Tercero 85% 84% 
Cuarto 86% 85% 
Quinto 88% 86% 
Sexto 93% 94% 

Fuente: Cilculos propias solhre datos de la divisi6n de estadfstica. 

La ausencia de diferencias en el porcentaje de aprobados 
y repitentes de maestros titulados y no titulados puede 
interpretarse al menos de tres formas: 

1) 	La formaci6n docente no tiene efecto sobre la habilidad 
de ensefiar de los maestros. 

2) 	La formacidn docente hace ma's exigentes a los maes­
tros titulados, con lo que 6stos tienen igual porcentaje 
de repitentes y aplazados aun cuando sus alumnos de 
hecho aprenderfan ma's. 

3) 	Los maestros no titulados tienden a reportar menos 
repitentes y aplazados que los que realmente tienen. 

No es posible determinar con precisi6n cual de estas 
opciones sea la explicaci6n a este hallazgo. Conversaciones 
quehemos sostenido con maestros experimentados, asi como 
con maestros de primaria nos indican que existe en Para­
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guay la impresi6n de que la formaci6n docente si da a los 
maestros competencias pedag6gicas que los hacen mas 
efectivos que los maestros no-titulados. 

Materiales de ensefianza 

En todas las escuelas que visitamos habia copia de los 
programas de las distintas asignaturas. Habia tambien 
pizarrones y tiza, y lMminas y recortes de revistas que 
adornaban las paredes. Todos los alumnos tenfan cuadernos 
y ldpices Ifara escribir. 

No todos los alumnos tienen libros de lectura. 

Observamos bibliotecas en las escuelas centro pero no en 
las escuelas asociadas. En las bibliotecas que existeh hay 
libros de texto pero no observamos ning6n material de 
lectura adicional. Todos los textos disponibles estdn en 
castellano, no hay ning(In material de lectura en guarani. 

En una encuesta reciente a60 maestras enAsunci6n 53% 
de las maestras en escuelas marginales y 33%de maestras 
en escuelas no marginales indicaron que no disponen de 
suficientes materiales didicticos para ensefiar sus clasese'. 

Rivarola, M., F. Barrios, M Rivamla, J. Benza. 1990."Caracteristicasy 
desempefio del docente de nivel primario en escuelas que atienden 
poblaci6n marginal en Asunci6n" Asuncid6n Centro Paraguayo de Estu­
dias Sociol6gicos p. 30. 
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En esta misma encuesta 68%de las maestras indicaron 
que podria mejorarse gran parte y 20% indicaron que podia 
mejorarse la totalidad del prograna de estudios14 . En otra 
parte de la encuesta 72%de las maestras atribuyeron como 
una de las causas del fracaso escolar la inadecuaci6n de los 
programas a la realidad de los alumnos. 

S6lo 10% de las maestras utilizan como gufa para sus 
clases las elaboradas como modelo por el Ministerio, mien­
tras que 88% utilizan una combinaci6n de las gufas del 
Ministerio y otras elaboradas personalmente 5. 

Ensefianza y aprendizaje 

En varias de las escuelas que visitamos conversamos con 
nifios y maestras, y observamos a maestras ensefiando. 

En los primeros dos grados hay muchos nifios que no 
saben leer y que cuando leen no entienden lo que estdn 
leyendo. Sorprende, por lo tanto encontrar en los grados 
superiores niflos que pueden tomar dictado, y leer con 
comprension. 

Los nifios en los primeros grados hablan entre siy con la 
inaestra en guarani en las escuelas que visitamos fuera de 
Asuncion. La maestra utiliza el guarani para ensefiar las 
letras y palabras en espafiol. En primer grado el 6nfasis 

t4 Ibida 
is Ibid. 
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parece ser en hacer a los nifios repetir oraciones en espaiiol 
enunciando con claridad, pero el ejercicio es mecanico y 
repetitivo; un ejercicio tfpico es el siguiente: 

- La maestra lee una oraci6n en castellano y pide a los 
nifios que la repitan. Esto se repite 4 o 5 veces. 

- La maestra pide fila por fila que un grupo de nifios 
repita la misma oraci6n despu6s de ella. 

- La maestra llama a la pizarra a un grupo de 6-7 nifios 
y le pregunta a eada uno que traduzea la oraci6n al 
guarani. Esto lo hace preguntando a los nitios siempre 
en el mitmo orden, con lo que s6lo el primero tiene el 
desaffo de producir una respuesta sin modelo a quien 
imitar. 

Durante la realizaci6n de este ejercicio haymuchos nifios 
que no estin participando, especialmente en la (6ltimaparte 
cuando la atenci6n de la maestra se centra en 6-7 nifios. 

Observamos tambidn brevemente varias clases desde las 
ventanas; todos los maestros observados ponfan 6nfasis en 
la exposici6n por parte del maestro, los alumnos bien escu­
chaban, o copiaban de la pizarra o tomaban dictado. La 
participaci6n de los alumnos es muy limitada, y cuando 
hablan en clase es en respuesta a preguntas factuales breves 
de los maestros. 

En nuestras conversaciones con los maestros hubo repe­
tidas quejas sobre lo complejo del proceso de evaluaci6n del 
aprendizaje. Los maestros deben utilizar unas cuadernillos 
de evaluaci6n que piden Ilenar una hoja para cada nifio 
evaluando su desempeio en 7 areas; cada una delas Areas 
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a su vez se sub-divide en rasgos los cuales se subdividen en 
indicadores,porejemplo, el 6rea de salud se subdivide en dos 
rasgos: 

1. Comprende conceptos sanitarios basicos 
2. Practica hdbitos de salud. 

Este 	fitimo rasgo a su vez indica observar si el niflo: 

1. Mantiene el cuerpo limpio 
2. Adopta buena postura -

3. Cuida la higiene de utensilios y prendas personales 
4. Realiza con entusiasmo ejercicios fisicos 
5. Aplica normas de seguridad personal 
6. Aplica normas sanitarias 

Las siete areas a ser evaluadas son ciencias naturales, 
salud, trabajo, matemitica, responsabilidad, comunicaci6n. 
Para un andlisis mas extenso del proceso de evaluaci6n 
v6ase el capitulo correspondiente de este informe. 

Un estudio sobre las caracterfsticas de 60 maestras de 
educaci6n primaria en escuelas oficiales ubicadas en zonas 
marginalesy no marginales enAsunci6n' 6 encontr6 que3O% 
de las maestras indicaron que sus colegas no conocfan los 
objetivos de la educaci6n primaria. Al preguntirsele a las 
maestras cuales eran los objetivos de la edticaci6n las 

16. 	 Rivarola, M IF. Barnos, M. Rivarcla, J. Benza. 1990. "Caracteristicasy 
Desempeiio del Docente de Nivel Primaric en Escuelas que Atienden 
Poblaci6n Marginal en Asunci6n". Centro Paraguayo de Estudios 
Sociologicos. 
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respuestas mas frecuentes fueron: 

43% Desarrollo desentimientosyactitudes que fortalez­
can la unidad de la familia Paraguaya. 

42% Convivencia social 
37% Beneficio de la salud fisica y mental 
37% Adopei6n de tenicas de estudio que favorezean el 

pensamiento critico reflexivo. 
35% Amor a la patria 

En relaci6n a este (Itimo objetivo hay diferencias signifi­
cativas entre las maestras que ensefian en ambos tipo de 
escuelas. Mientras que s6lo 17% de las -30 maestras en 
escuelas marginales mencionaron 4ste como un objetivo, 
57%de las maestras en escuelas nomarginales lo menciona­
ron como objetivo. 

Al preguntarse a estas maestras cuales eran los factores 
a que se debia el fracaso escolar las respuestas mas frecuen­
tes fueron: 

72% Inadecuaci6n de los programas a la realidad del 
alumno 

65% Falta de medios de laescuela 
55% Baja condici6n econ6mica del alumno 
28% Falta de tiempo de los alumnos 
23% Formaci6n docente inadecuada 

Este estudio indica que "ning n maestro utiliza un meto­
do ms activo que supone una mayor participaci6n del 
alumno, prima por lo tanto la metodologia tradicional de la 
explicaci6n por parte del maestro y de la atenci6n y pregun­
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tas por parte de los alumnos". 1 

En estemismo estudio 25%de las maestras indicaron que 
no aleanzaban a cubrir todo el programa durante el afio. 
Dado que estas maestras tienen en promedio s6lo 27 alum­
nos esto parece deberse no al tamaio de los cursos sino a la 
poca oportunidadquetienen los nifios parasprender, aun en 
cursos pequefios, Paraguay tiene una de lasjornadas esco­
lares mas breves del mundo y uno de los calendarios escola­
res mis cortos. 

Relaciones con la comunidad 

En algunas escuelas observamos que las directoras desa­
rrollan actividades con la comunidad, por ejemplo en una 
escuela vimos una huerta escolar en la que participan las 
madres de los alumnos, el producto de esta huerta se destina 
aadquirirmaterialesparalaescuela.Envariasescuelas hay 
reuniones con los padres, las cuales sirven para comunicar 
informaci6n sobre el progreso escolar de los alumnos. Estas 
maestras indican que estas actividades de relaci6n con la 
comunidad resultan en un mayor apoyo de las familias al 
aprendizaje de los alumnos. 

En el referido estudio con 60 maestras en Asunci6n se 
encontr6 que 63% de las maestras en escuelas ubicadas en 
zonas marginales y 40% de las maestras en las escuelas 
ubicadas en zonas no marginales sefialaron que los padres 

17 Ibid. p. 35. 
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asisten menos de la mitad de las veces a las reuniones 
convocadas en la escuela. 58%de las maestras indican que 
el apoyo de los padres es poco satisfactorio, 35% indican que 
es satisfactorioy s6lo 7% que es muysatisfactorio.20%delas 
maestras sefialan tambien la falta de interds de los padres 
como una de las causas de fracaso escolar 8 . 

Antes de la escuela primaria 

Las altas tasas de repitencia en primer grado y nuestras 
,conversaciones con los maestros indican que muchos niiios 
no llegan ala escuela preparados para aprender. Esto, unido 
a que 	la escuela, para muchos niflos, es el primer punto de 
contacto con el castellano sugiere la necesidad de oportuni­
dades para preparar al niflo para la escuela. 

La educaci6n pre-primaria, sin embargo, tiene muy poca 
cobertura en Paraguay. En 1991 solo 39.358 nifios recibian 
educaci6n pre-primaria en 771 escuelas, as decir 23% de los 
alumnos matriculados en primer grado. El 82%de la matrf­
cula pre-primaria est6. en zonas urbanas y el 47% en centros 
privados, esto sugiere que el acceso a este nivel se concentra 
en la poblaci6n con mas oportunidades socio-economicas y 
que la mayor parte de la poblaci6n rural no tiene acceso a la 
educaci6n inicial. 

is 	 Rivarcla, M., F. Barrios, M. Rivarola, J. Benza. 1990. "Caracteristicasy 
Desempefio del Doceate de Nivel Primaria en Escuelas que Atienden 
Poblaci6n Marginal en Asunci6n". AsunciD6n. Centro Paraguayo de Estu­
dios Soiol6gicos, p. 39. 
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Recientemente, el Departamento de Ensefianza Prima­
ria ha apoyado el desarrollo de un programa de educaci6n 
inicial no escolarizado, el Mita-IRoga, el cual atiende a 7.529 
nifios, de los que 84% estin en zonas rurales. 

Despubs de la escuela prinmaria 
.1 

Si bien la escuela primaria parece haberse expandido 
para permitir acceso a la mayor parte de los nifios en los 
primeros grados,y darle la oportunidad de completarel ciclo 
a 7 de cada 10 alumnos, la escuela secundaria presenta un 
perfil muy distinto. En 1991 la matricula en el'primer curso 
de educaci6n secundaria era s6lo 63% de la matricula del 
sexto grado de primaria. 91% de la matricula secundaria 
estA en zonas urbanas. El 78%de las matriculas est6.n en 
escuelas oficiales. 

Solo el 26%de los 842 colegios que ensefian secundaria se 
encvmtran en zonas rurales. El 26% de los colegios son 
privados, de los cuales-sdlo el 18% se encuentran en zonas 
rurales. Hay ademas diferencias en el nimero de cursbs de 
secundaria que se ofrecen en colegios urbanos y rurales, el 
siguiente cuadro resume el ntimero de escuelas que tiene 
cada curso de secundaria en zonas urbanas y rurales. 

Las aspiraciones de las familias en zonas urbanas y 
rurales a que sus hijos alcancen el mas alto grado posible de 
educaci6n nos fue reiterado en las visitas a escuelas; esto 
contrasta con la carencia de oportunidades para continuar 
educaci6n secundaria, por lo que todos los directores de 
escuela plantearon la necesidad de establecer centros de 
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Cuadro.13
 
Porcentaje de colegios urbanos y rurales que
 

alcanzan varios cursos de secundaria.
 

Curso 1 2 3 4 5 6 

Urbanas 100% 2% 15% 4% 3% 72% 

Rurales 100% 8% 38% 7% 7% 25% 

Fuente: Ministerio de Educaci6n y Culto. Anuario Estadistico 1992. 

estudio secundario cerca de la localidad. 

PROPUESTAS PARAELDESAROLLODE LAESCUELA 
GENERAL BASICA 

Proponemos dos grandes politicas en relaci6n a la educa­
ci6n primaria: expandir la oportunidad para aprender y 
aumentar la calidadypertinencia dela educaci6n. Para cada 
una de estas polifticas se sugieren varias estrategias. Hemos 
diferenciado las estrategias en estrategias de alta prioridad 
y estrategias de mediana prioridad. 

Estrategias de alta prioridad para expandir la opor­
tunidad para aprender 

1. Extender el ciclo a ocho afios re-estructurdndoloen tres 
ciclos de 3,.3 y 2 afios. 

Los grandes progresos logrados enParaguayen laexpan­
si6n de la matricula primaria y las nuevas realidades y 
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desafios que presentan la democraciay la integraci6n econ6­
mica sugieren la conveniencia de extender la escuela prima­
ria al menos en dos afios. Extender la educaci6n bAsica a 8 
afnos permitirfa no solo aumentar el nivel minimo que el 
Estado garantizaatodos los ciudadanos, s ino re-estructurar 
este ciclo primario-bisico en tres ciclos mds acordes con las 
nuevas realidades socio-educativas.Apoyamos lapropuesta 
de hacer reducir la edad oficial de entrada a la escuela de 7 
a 6 aios de edad. 

La nueva escuela general bisica de 8 grados se 
estructurarfa en tres ciclos de"3, 3 y 2 aios. 

Un ciclo inicial de tres afios. Este ciclo enfatizarfa el 
desarrollode destrezas bIasicas, particularmente adaptaci6n 
a la escuela, adquisici6n de destrezas de lecto-escrituray de 
destrezas numbricas. Grados 1-3. 

Un ciclo de consolidaci6n y expansi6n-de tres afios. Este 
ciclo profundizaria los aprendizajes logrados en los primeros 
tres afiosyproporcionarfa unabase elemental deaprendiza­
jes en las asignaturas tradicionales, al tiempo que incorpo­
rarfa un nuevo 6nfasis en el desarrollo de destrezas sociales, 
de participaci6n y de responsabilidad. Grados 4, 5 y 6. 

Un tercer ciclo de dos abias de preparaci6n para la vida y 
para el trabajo. Este ciclo profundizarfa en la ensefianza de 
aprendizajes mas especializados, proporcionando una base 
paraformaci6nde nivel superior opara capacitaci6n especia­
lizada. En este ciclo se continuarfa tambidn con el 6nfasis en 
el desarrollo de destrezas sociales, de participaci6n y de 
responsabilidad. Grados 7 y 8. 
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La expansi6n de la escuela general bAsica a 8 afios debe 
iniciarse por los centros educativos que ya existen. Estos 
tienen la infraestructura y el personal docente mis calificado 
para implementar esta poliftica en corto plazo. Gradualmen­
te deberin expandirse la infraestructura y el personal de las 
demids escuelas primarias para implementar esta politica. 

2. Unirelprimeroy segundogradocomo un continuo. 

Las altas tasas de repitencia en primer grado y la 
evidencia de que los maestros deciden muy pronto que un 
alumno debe repetir (eliminando virtualmente la posibili­
dad de aprobar en examenes complementarios) son contra­
puestas a los conocimientos modernos de que las destrezas 
de lecto-escritura son en parte el resultado de procesos 
maduracionales que varian de niflo a nitio. Este plantea­
mientoestuvoya incluido en lapropuesta deInnovaiciones 
Educacionales de 1974, sin embargo la mayoria de los 
maestros que entrevistamos no han adoptado esta prdctica. 

Esto no debe interpretarse como establecersimplemente 
la promoci6n automitica entre primero y segundo grado 
pues simultdneamente se implementardn dos medidas im­
portantes para el aumento de la calidad de la educaci6n 
inicial: fortalecimiento de capacitaci6n docente en ensefian­
za bilingile y en psicologia del desarrollo infantil y 4nfasis en 
la lecto-escritura. 

3. Completarescuelas incompletas. 

La evidencia que hemos examinado indica claramente 
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que la repitencia aumenta cuantos menos grados tiene la 
escuela. El expandir a seis grados escuelas que no los tienen 
debe recibir la mas alta prioridad, esto implica atender en el 
sectoroficialalas l44escuelas queilegans6lobastasegundo 
grado, a las 305 escuelas que Ilegan s6lo hasta tercer grado, 
a las 324 que legan s6lo hasta cuarto y a las 218 que Ilegan 
s6lo hasta quinto grado. Los nuevos rubros para docentes 
que apruebe el Ministerio de Educaci6n deben asignarse con 
caracterprioritarioaestas escuelas.Las nuevas aulas deben 
construirse tambidn con caricter prioritario en estas escue­
las. En estas escuelas recomendamos tambidn que se afia­
dan los dos nuevos grados 7 y 8, con sus respectivas aulas y 
maestros. 

Recomendamos que se de prioridad a la consolidaci6n de 
escuelas existentesquealaconstrucci6ndeescuelas nuevas. 
Para la expansi6n de la duraci6n de la primaria serd 
necesario ampliar las escuelas existentes. 

4. Expandirlasoportunidadparaprenderdentroyfierade 
laescuela. 

Una de las limitaciones a la calidad educativa en Para­
guay es que lajornada y el afio escolar duran menos que en 
casi todos los pafses del mundo. Esto refleja politicas para 
utilizar al miximo los pocos recursos existentes, de manera 
que con los mismos maestros y las mismas escuelas puede 
atenderse el doble del numero de nifios que podrfa atenderse 
si lajornada escolar durara ma's. En el corto y mediano plazo 
no pensamos que es factible alargar sustancialmente la 
duraci6n de lajornada escolar, pues esto requerirfa doblar la 
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cantidad de maestros que el sistema educativo necesita, 10 
que crearfa enormes presiones financieras sobre el sistema 
educativo. 

Para aumentar la oportunidad de aprender recomenda­
mos: 

4.1. 	Concentrar el foco del curriculo en los primeros tres 
grados en lecto-escritura,aritmiticayadquisici6n de 
destrezas sociales y de participaci6n. Es preferible 
simplificar el curriculum y asegurarse que los nifios 
aprendan a leery escribir bien, y aprendan a tomar 
responsabilidad par su aprendizaje, Jo que los capa­
citara para seguir aprendiendo por su cuenta mas 
adelante, que tratar de incluir muchos contenidos 
que diluyan lo que realmente se aprende. 

4.2. 	Asociar los futuros aumentos salariales a aumentos 
en la productividad. Podria pensarse en extender las 
clases hasta el sabado, o afiadir una hora a cada 
turno a cambio del aumento salarial. 

4.3. 	Expandir oportunidades para aprender fuera de la 
escuela. Recomendamos que el Ministerio de Educa­
ci6n desarrolle un programa de educaci6n primaria 
por radio. Este programa estaria disefiado para 
reforzar los contenidos curriculares del programa 
oficial, y podria ser escuchado por los nifios en el 
turno que no van ala escuela por dos horas extra cada 
dia y durante los fines de semana. El tener una 
programacidnpre-establecidaconocidaporlos maes­
tros permitirfa tambi6n a los maestros incorporar los 
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programas de radio como parte de las tareas que se 
asignan a los nifios para la casa. La educaci6n por 
radio ha sido efectiva en paises como Honduras y 
Nicaragua para reforzar aprendizajes en idioma, 
matemdticas y ciencias. 

Estrategias de mediana prioridad para expandir In 
oportunidad de aprender. 

5. 	 Construir aulas adicionales para los grados 7 y 8 en 
las actuales escuelas primarias. 

Gradualmente, proponemos que se implemente el 
planparaexpandirla educaci6nbisicaa 8afios.Esto 
requerira ampliar las escuelas existentes. Propone­
mos que este programa se inicie en las escuelas 
centro y se expanda progresivamente al resto de las 
escuelas del pats. 

6. 	 Asignaci6n de nuevos maestros para los grados 7 y 
8. 

Esto deberA hacerse tambien en forma gradual. En el 
corto plazo proponemos que estos maestros sean maestros 
capacitados para ensefiar en primaria, esto sera'inconsisten­
te con el sistema actual en el que los rnaestros se especializan 
en citedras, no pensamos que es factible a corto plazo 
asignaracada escuelaunmaestro especializado porcatedra. 
Pensamos quees mas viable que los maestros seespecialicen 
en bloques de asignaturas: ciencias y matemaiticas, lengua 
y estudios sociales. De modo que como minimo una escuela 
pudiera atender los nuevos dos grados con dos maestros, uno 
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especializado en cada bloque. Con el tiempo, a medida que 
el proceso se consolide, puede Ilegarse a tres o cuatro 
especialistas para estos dos grados. No consideramos acon­
sejable la excesiva especializaci6n de maestros para estos 
grados, la cual seria mas apropiada para las nuevas secun­
darias de 4 afios. La meta fundamental de esta poliftica es 
expandir el acceso de todos hasta el grado 8 y un n6mero 
excesivo de maestros por escuela haria financieramente 
imposible la implementaci6n real de esta recomendaci6n. 

Estrategias de alta prioridadparn mejorar la caldad 
y pertinencia de la educaci6n. 

1. Re-definirlos progranasde formacidndocente. 

Un conjunto de cambios ocurridos en el contexto educati­
vo y su entorno exigen nuevas competencias de parte de los 
docentes, entre ellos: 

a) Los logros alcanzados por Paraguay en expandir el 
acceso a la educaci6n primaria han aumentado la 
heterogeneidad social de los alumnos. 

b) 	Las transformaciones econ6micas que estAn ocurrien­
do en Paraguay, que demandan mayor iniciativa y 
competitividad de parte de los trabajadores exigen que 
los alumnos aprendan a tomar esta iniciativa en la 
escuela. 

c) 	 Las transformaciones sociales que requieren el 6nfasis 
en el desarrollo de nuevas competencias sociales y de 
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participaci6n sefialado anteriormente requieren un 
maestro nuevo, que pueda ser el facilitador de apren­
dizaje centrado en el alumno (y no centrado en el 
maestro). 

d) Lagrandiversidadenelfuncionamientoyeficienciade 
las escuelas en distintos distritos, departamentos y en 
zonas urbanas y urbano marginales requieren maes­
trosconnuevascompetencias paratrabajarcondistin­
tos grupos de nifios. 

Es claro que estis condiciones y las recomendaciones 
formuladas en este documento exigen la formaci6n de una 
nueva maestra Paraguaya. Es ademis-preocupante que no 
se observen diferencias en el porcentaje de repitentes y de 
aprobados en maestros titulados y entre aquellos no titula­
dos. Es igualmente preocupante que s6lo 17% de las maes­
tras tituladas que enseiian en escuelas marginales de Asun­
ci6n mencionen como un objetivo do la educaci6n la adopci6n 
de t6cnicas de estudio que favorezean el pensamiento critico 
reflexivo. Esto no debe interpretarse como que hay que 
expandir los bachilleres docentes y eliminar los centros de 
formaci6n, sino como que hay que desarrollarel potencial de 
los centros de formaci6n. 

El sistema de formacidn docente debe ser transformado 
manteniendo la excelencia que existe pero potenciandola y 
diversificdndola. Un capitulo aparte do este informe formula 
en detalle recomendaciones especificas sobre la formaci6n 
docente. 
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S 

2. Definirunapolitictde Educaci6nBilingite 

Hemos encontrado consenso entre las formadores de 
docentes, maestras de primariay otros educadores entrevis­
tados sobre la necesidad de ensefiar en Guarani a los niflos 
que hablan este idioma en su hogar al menos en los primeros 
afios de escolaridad. Seg6n datos del censo de 1982 s6lo 7% 
de lapoblaci6n era monolinghie castellano, 40% era monolin­
gie guaranf y 49% era bilingiie de algdn tipo'0 . Esto es 
consistente con el articulo 77 de la nueva Constituci6n que 
establece la erisefianza de la lengua materna en los comien­
zos del proceso escolar, asf como el reconocimiento de ambos 
como idioinas oficiales de la Rep6blica. 

De hecho existe en la practica una politica de ensefianza 
en Guarani pues los maestros reconocen que 4sta es la (mica 
forma de comunicarse efectivamente con muchos nifios.Esto 
es lo que observamos en las aulas visitadas, esto es tambidn 
lo encontrado por un estudio de docentes en Asunci6n, en el 
que 29%de las maestras que ensefian en zonas no margina­
les y 50% de quienes ensefian en zonas marginales reportan 
ensefiar util izando una combinaci6n de Guarani y Castella-
no0 .Sin embargoes necesario el disefio e implementaci6n de 
una politica efectiva que aumente las oportunidades educa­
tivas reconociendo la realidad linglfstica del pals. 

is Rivazola, D. 1992. 'Paraguay.Caracteristicas y Alternativas de la Edu­
eaci6n Paraguaya'.Asuncdn. CPES. 

20 Rivarola, M., F. Banios, M. Ravarola, J. Benza. 1990. "Caracteristicasy 
Desempefiodel Docente de Nivel Primario en Eacuelas que Atienden 
Pablaci6n Marginal en Asuncid6n". Asuncidn. Centro Paraguayo de Estu­
dios Social6gicos. p. 36, 
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Un capitulo especial sobre educaci6n bilinglie en este 
informe presenta tres opciones para una poliftica de educa­
ci6n bilingle, y sefiala que en el corto plazo es prioritario 
realizarun programa pilotoy otros estudios para fundamen­
-tarla escogencia de la polftica de educaci6n bilingiie mas 
adecuada. Mientras esto ocurra, sin embargo, es importante 
irdesarrollando las competencias de los maestros en guarani, 
para que eventualmente tengan las capacidades y apoyen 
cualquier propuesta que se adopte de educaci6n bilinghe. 
Recomendamos que los programas de formaci6n inicial de 
maestros de primaria expandan el tiempo de ensefianza del 
Guarani, y que los programas de capacitaci6n de maestros 
enfaticen el desarrollo de competencias en Guarani, reco­
mendamos tambi6nqueel programa debibliotecas escolares 
incluya libros de lectura recreativa en Guarani. 

3. Diseftarprogramasdiferenciadosparazonasde wds bajo 
rendimiento. 

El andlisis de las tasas de repitencia escolar en distintos 
distritos presentado en este capftulo sugiere que las mismas 
no se distribuyen uniformemente en el pafs. Existen, por el 
contrario, secciones administrativas de excelencia y seccio­
nes de mas bajo rendimiento. Esta constataci6n es muy 
importante desde el punto de vista de la implementaci6n de 
medidas correctivas. 

Si las soluciones tuviesen.que aplicarse de igual modo a 
todas las escuelas del pais, los limitados recursos de que 
dispone el Ministeriose diluirian entre todas las escuelas con 
un impacto insignificante. Por el contrario, el poder identifi­
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car que hay distritos con muy alto nivel de repitencia y altas 
tasas de aprobaci6n permite concentrar recursos y ejecutar 
politicas diferenciadas para los mismos. 

La informaci6n para este andlisis existe en el Ministerio 
de Educaci6n. Los andlisis presentados en la secci6n 
diagn6stica de este capitulo estin basados en datos existen­
tes en la Unidad de Estadistica de la Divisi6n de Planeacidn. 
Es necesario, sin embargo, proporcionar capacitaci6n tecni­
ca, paquetes estadisticos y el equipo para que esta unidad 
puedarealizarestetipo deandlisis.Estoes factibleauncosto 
relativamente modesto y los impactos podrian ser muy 
valiosos para apoyar la gesti6n de las diversas direcciones. 
Eventualmente podria ampliarse la informaci6n que se 
recoge en Planeaci6n, para incluir por ejemplo resultados de 
laadministraci6n de pruebas estandarizadas de conocimien­
to, pero no es necesario esperar a esto para analizar la 
informaci6n queya existe de manera que pueda apoyarse el 
diagn6stico diferenciado y el disefio de estrategias diferen­
ciadas. 

Estrategias de mediana prioridad para mejorar la 
calidad y pertinencia de la educaci6n. 

4. Nuevo infasis en programascurricularesen destrezas 
sociales, de paticipacidny de responsabilidad. 

El nuevodestinodemocra'tico queParaguayseha trazado 
requiere nuevos comportamientos de parte de sus ciudada­
nos. Requiere ciudadanos que participen, que puedan ejer­
cer liderazgo y que ejerzan con responsabilidad su papel de 
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miembros de una sociedad. 

La escuela puede contribuir a desarrollar actitudes y 
destrezas en esta direcei6n. Por ejemplo en la escuela los 
nifios pueden aprender a tomar responsabilidad por su 
propio aprendizaje, esto requerirfa el uso de m6dulos flexi­
bles que permitan a cada nifio avanzar a su propio ritmo a 
la manera del programa 'Escuela Nueva' que se utiliza a 
nivel nacional en las escuelas rurales en Colombia. 

Ademins la escuela puede proporcionar oportunidades 
para que los nifios adquieran y practiquen destrezas de 
colaboraci6n, comunicaci6n,iliderazgo. En Venezuela, por 
ejemplo, hace ma's de 30 aflos, se desarroll6 el modelo de la 
'Reptiblica Escolar' en el que los nifios se familiarizaban con 
el funcionamiento de una democracia ocupando posiciones 
de Presidente, Congresantes, etc. Mas recientemente, en 
Colombia, el programa Escuela Nueva incluye el programa 
de 'Gobierno Escolar' en el que los estudiantes eligen un 
presidente y un vice-presidente los cuales coordinan equipos 
de deportes, biblioteca, salud, etc. durante un penodode dos 
meses. En Costa Rica, desde 1990, el gobierno ha estado 
capacitando a los maestros pars educar para vivir en demo­
cracia, estos programas enfatizan la participaci6n del alum­
no en el aprendizaje. 

Adems existen tienicas de estudio, de conversaci6n y 
negociaci6n, de administraci6n de presupuesto personal y 
familiar, de planificaci6n familiar, las cuales, pueden ense­
fiarse en distintos momentos del des arrollo del alumno para 
contribuir a la formaci6n de responsabilidad. 
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Experiencias educativas recientes en los Estados Unidos 
orientadas a la formaci6n devalores incluyen la discusi6n de 
dilemas morales en la escuela. Estos pueden variar en nivel 
de complejidad, desde discusi6n de fibuIas infantiles que 
iluminen los principios de la honestidad, la disciplina, la 
dedicaci6n al trabajo oa la familia, hasta discusi6n de temas 
contemporineos como la corrupci6n, la drogadicci6n, la 
paternidad irresponsable, etc. 

5. Fortalecerlosprogranasde losgrados7y8concontenidos 
de educacinparala viday el trabio. 

Existe insatisfaccidn en Paraguay con el. bachillerato 
tradicional. Muchos opinan que el bachillerato esti orienta­
do s6lo a formar para ingresar a la universidad (lo que la 
mayorfa de los alumnos no hace) y que eso tampoco lo hace 
bien. 

Otro capitulo de este informe plantea recomendaciones 
especfficas para el bachillerato. 

El prop6sito de esta estrategia es aumentar los niveles 
educativos de toda la poblaci6n, pero asegurando que ello 
signifique un aumento en la oportunidad de adquirir apren­
dizajes relevantes. 

Este flltimo ciclo de la nueva educaci6n primaria que aquf 
se propone tiene el doble desafflo de preparar para continuar 
estudios de nivel superior (culminar la secundaria huma­
nistica, o continuar estudios tecnicos o comerciales) ya lavez 
dar una base s6lida de conocimientos generales que permi­
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tan adquirir capacitaci6n posterior en programas del SNPP 
o de las empresas. 

Se plantea por lo tanto una revisi6n de los programas de 
este ciclo. Los programas deberfan estructurarse en dos 
Areas claramente diferenciadas y verticalmente integradas 
y secuenciadas. 

Area 1. Profundizaci6n en conocimientos generales. La 
columna vertebral de esta Area seri el dominio del idioma 
castellano y la lectura, como herramientas centrales para 
que los alumnos continden aprendiendo por cuenta propia. 
So enfatizard la consulta y lectura de fuentes originales, 
libros de literatura, asf como la lectura de la prensa, de 
documentos necesarios paraparticipar en la-sociedad civil 
como formularios de.impuestos, gufas de telefonos, directo­
rios, normas de constituci6n de asociaciones civiles, de 
vecinos o cooperativas, constituci6n nacional, leyes y regla­
mentos de la Republica. De igual modo se continuard con la 
ensefianza del Guaranf como segunda lengua. 

Se incluird tambidn en esta Area conocimientos de mate­
mitica, ciencias sociales y naturales. El 6nfasis en estas 
Areas serd en desarrollar la capacidad de observaci6n, de 
an6lisis, el pensamiento critico y reflexivo antes que la 
adquisici6n memoristica de hechos y datos. 

Area 2. Desarrollo de destrezas sociales y responsabili­
dad. 

DeberAn proporcionarseespacios explicitos en los progra­
nas -para desarrollar destrezas sociales. En parte esto 
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deber4 integrarse con los contenidos del Area 1 (trabajos en 
equipo, proyectos de investigaci6n en grupo, debates en 
clase) pero serdn necesarias actividades especfficas. Podrfa 
pensarse en una asignatura que cubriera aspectos como 
ensefiar a programar y administrar el tiempo personal, a 
escuchar activamente, a exponerlos propios puntos de vista, 
a negaciardiferencias,aadministrarlas finanzas personales 
o familiares. 

Esta asignatura podriabasarse en conocimientos propor­
cionados por la psicologfa y sociologia.modernas. Podrfan 
incluirse discusiones sobre temas como la discriminaci6n 
contra la mujer en sociedades machistas, la xenofobia, la 
discriminaci6n religiosa, la corrupci6n, la paternidad irres­
ponsable, la drogadicci6n, etc. 

Esta asignatura se prestarfa especialmente al desarrollo 
de actividades en grupo, en los que los estudiantes fuesen a 
la comunidad a investigar y discutieran los resultados de 
estas investigaciones en la escuela. 

6. Reorientarevaluacianescolan 

El sistema de evaluaci6n del rendimiento estudiantil fue 
mencionado por numerosos maestros como excesivamente 
complejo, lo que reduce la validez y conflabilidad de las 
observaciones que 6stos realizan en relaci6n a las competen­
cias de los alumnos. 

Seria conveniente simplificar la evaluaci6n del aprendi­
zaje, ajustindola alinfasis propuesto en los primeros grados 
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en la adquisici6n de la lecto-escritura y habilidades numri­
cas basicas. Ademis es importante dar un espacio propio 
para el registro de la asistencia a clases en las planillas de 
evaluaci6n. 

Dada la importancia de este tema para la calidad de la 
educaci6n primaria un capitulo aparte en este informe 
presenta un andlisis detallado y recomendaciones sobre el 
mismo. 

7. Promoverlaexpansidnde las escuelasFey Alegria. 

Para responder a los desaffos de la competitividad y de la 
democratizaci6n el sistema educativo tiene que ofrecer efec­
tiva igualdad de oportunidades educativas a los nifios ma's 
pobres. Recientemente la organizaci6n Fe v Ale-ria ha 
iniciado actividades en Paraguay. Esta organizaci6n tiene 
una trayectoria exitosa de ofrecer educaci6n de calidad a los 
nifios en zonas urbano marginales en 12 pafses de America 
Latina. Ademas esta experiencia acumulada constituye una 
importante fuente de innovaciones y conociniento para 
promover la excelencia educativa con estos niflos. 

Tipicamente las escuelas Fe y Alegria funcionan con 
maestros cuyos salarios son financiados por el Gobierno, y la 
organizaci6n Fe y Alegrfa anima en la comunidad la cons­
trucci6n de las escuelas y coordina la capacitacidn de los 
maestros. 

Proponemos que la reforma educativa promueva la ex­
pansi6n acelerada de las escuelas Fe v Alegrfa en areas 
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urbano marginales, esto serfa a su vez consistente con Ia 
recomendaci6n de promoci6n de programas diferenciados 
formulada anteriormente. 

Obviamente este programa tiene una capacidad limitada 
de expansi6n, en los pafses en los que este programa existe 
su crecimiento es bajo, por 10 que no puede esperarse que las 
mismas resuelvan todas las necesidades de atenci6n diferen­
cial a nifios de bajos recurs os.Sin embargo es importante que 
el Ministerio apoye con rubros para docentes el crecimiento 
de estas escuelas al maximo posible. En Paraguay existen 
s6lo 6 escuelas Fe y Alegrfa hasta la fecha, las cuales 
atienden a unos 1000 alumnos. 

Lajustificaci6n principal para invertir en expandir esta 
forna de educaci6n es que permite aumentarel acceso a una 
educaci6n de calidad para estudiantes pobres a menores 
costos para el Estado que las escuelas publicas. 

8. 	Continuarapoyandoprogramasparamaestrosqueense­
hianplurigrado. 

El Ministerio de Educaci6n tiene una valiosa experiencia 
produciendo programas de apoyo y capacitaci6n al maestro 
de plurigrado. Se han preparado programas especiales para 
ensefiar varios grados combinados, los cuales especifican 
qu4 hacer con cada grupo por separado y en conjunto, hay 
tambidn folletos queorientanal maestro sobre como ensefiar 
el plurigrado. Estos programas son importantes y posible­
mente expliquen el que no hayamos observado diferencias 
en los niveles de repitencia y en el porcentaje de aprobaci6n 
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de los eximenes finales enalumnos que asistenal plurigrado 
y los que asisten a grados tradicionales. 

Es importante continuar produciendo y distribuyendo 
estos materiales, asi como incluir la capacitaci6n para ense­
fiar en plurigrado en los programas de formaci6n en servicio. 

9. Papelde los libros de texto y otrosmaterialesde apoyo. 

Una de las necesidades mas apremiantes de las escuelas 
son los libros de textoparalos alumnosymateriales diddcticos 
para maestros. Es muy dificil aun para maestros bien 
capacitados trabajarcuando sus alumnos no tienen materia­
les. 

Recomendamos un amplio programa de preparaci6n-de 
materiales auto-instruccionales que permita un aprendizaje 
centrado en el alumno y la implementaci6n de sistemas de 
promoci6n flexible, en los que cada alumno avance a su 
propio ritmo, bajo la conducci6n de la maestra. 

Asimismo recomendamos un programa nacional de data­
ci6n de bibliotecas escolares que proporcione a cada aula una 
biblioteca de material de lectura en castellano y guarani 
para nifios de distintas edades. Estas bibliotecas funciona­
rian directamente en cada aula y serfan administradas por 
las maestras. 

Podria tambian desarrollarse un sistema de Banco del 
Libro organizado a travis de los centros escolares. En este 
se distribuirian gratuitamente textos escolares a todos los 
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ninios de primer grado, los cuales secambiarfan por los libros 
del grado siguiente. Los libros entregados por los alumnos 
podrian ser reciclados y podrian utilizarse 4 o 5 veces cada 
uno. 

10. Formactcidnde directores. 

Los directores y directoras de las escuelas son uno de los 
recursos mas sub-utilizados actualmente por las escuelas, en 
tanto que su desempefio es el resultado de su propia expe­
riencia y bemen juicio. Son necesarios programas para capa­
citaci6n en servicio de directoras de escuelas, estos progra­
mas estarian orientados a desarrollar competencias en 
gesti6n escolar, generaci6n y administraci6n de recursos 
financieros, preparaci6n de proyectos pedag6gicos en cada 
escuela, administraci6n del personal de la escuela y promo­
ci6n de proyeetos comunitarios y relaciones.con la comuni­
dad. 

La capacitaci6n de directores ensefiarfa a identificar 
objetivos estrategicos para cada escuela, establecimiento de 
prioridades, y asignaci6n de recursos para el logro de esas 
prioridades.Porejemplo,unadirectorapodriaidentificar,en 
una escuela, que su principal problema es la.gran cantidad 
de niflos que repiten en primer grado, el diagn6stico podria 
Ilevar a concluir que la poca habilidad en lecto-escritura 
explica esta deficiencia. Una consecuencia l6gica seria asig­
nar a este grado la mejormaestra del grupo, aquellacon mas 
preparacion y experiencia, quizas apoyada en su tarea por 
otras maestras del grupo. De este modo la escuela funciona­
rna como organizaci6n integrada, orientada al logro de 
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objetivos de Ia organizaci6n, y no como una colecci6n desar­
ticulada de individuos. 

La capacitaci6n de directores debe estar orientada a 
aumentar la autonomia escolar, de manera que la educaci6n 
pueda ofrecerse en condiciones que tomen en cuenta las 
caracteristicasy necesidades de la comunidad. Por ejemplo 
una directora podrfa identi ficar que uno de sus problemas es 
la baja asistencia a clase durante ciertas 6pocas del afio, tal 
vez asociado a los ciclos de cosecha en la zona. Recomenda­
mos que la directora tenga la libertad para decidir cudndo 
llevar a cabo el afio escolar, eft coordinaci6n con la supervi­
si6n de la zona, de manera que se cubra el n'mero de dias de 
clase establecido por el Ministerio, pero en un horario que 
garantice la mayor asistencia posiblepor parte de los nifios. 

11. Educacidntempranay depadres. 

El hecho de que muchos niflos llegan actualmente al 
primer grado poco preparados para aprender es unajustifi­
caci6n paraexpandir los servicios de atenci6n pre-escolar.De 
igual modo el hecho de que una de cada cinco mujeres en 
Paraguay trabaja en el sector formal de la economfajustifica 
la expansi6n de servicios de cuidado y atenci6n al nifio. 

Sin embargo, dada la poca cobertura actual de este nivel 
y-las limitaciones fiscales del Ministerio que deber4i concen­
trarse en aumentar la calidad de la educaci6n primaria no 
recomendamos que se expanda el pre-escolar-por la simple 
vfa de afiadir aulas y maestras a las escuelas primarias 
existentes. 
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La expansi6n del pre-escolar brinda al Paraguay una 
oportunidad hnica de introducir elementos renovadores en 
Ias escuelas, en particular en el campode lasrelacionesentre 
la escuela y la comunidad. 

El programa Mita-I Roga que viene desarrollando el 
Ministerio que atiende predominantemente a nifios en 
zonas rurales e incorpora participacidn de la comunidad es 
un excelente ejemplodel tipo de iniciativaquedebe promoverse 
y expandirse. Es necesarioevaluar la experiencia acumula­
da con los Mita-I Roga y preparar materiales para su 
diseminaci6h a otras escuelas y comunidades. 

Una forma de expandir el pre-escolar a bajo costo es 
construir aulas o espacios adicionales anexos a las escuelas 
primarias, conparticipaci6ndelacomunidad. Las madres de 
la comunidad participarfan en las tareas de cuidado y 
educaci6n a los nifios, bajo la asesorfa pedag6gica de la 
directora, que a travis de los centros educativos seria 
capacitada en tecnicas de estimulaci6n y desarrollo infantil. 
Los centros educativos estarfan tambidn a cargo de la 
capacitaci6n de las madres cuidadoras. 

Las comunidades que puedan financiarlo podrian contra­
tara una maestra especializada en educaci6n pre-escolar. El 
sistema de financiamiento deberia ser organizado por la 
directoray el grupo de madres que trabaja en el Mita-I Roga. 
Es importante que el sistema de formaci6n docente continue 
expandiendo progresivamente la formaci6n de maestros 
pre-escolares de alta calidad, con mucho 6nfasis en desarro-
Iloypsicologia infantil en estos programas. En el corto plazo, 
el financiamiento de estos rubros de maestros no deberfa ser 
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absorbido por el Ministerio de Educaci6n. 

La educaci6n de madres debe ser un objetivo de estos 
nuevos programas de atenci6n al nif-o, gran parte de este 
objetivo puede alcanzarse en tareas directas en la escuela, 
pero pueden tambi6n desarrollarse campafias en los medios 
de cornunicacidn en las que se diseminen inensajes para 
ensefiar a los padres y madres principios aplicados de 
psicologia infantil y como promover el desarrollo afectivo y 
cognoscitivo de los nifios desde las edades mas tempranas. 

12. Relacionescon la Comunidad. 

Hay mucho potencial para mejorar las relaciones de la 
escuela con la comunidady la participaci6n de las comunida­
des en proyeetos de ayuda a la escuela. Es preocupante que 
en la encuesta a maestros de Asunci6n mencionada 58%de 
las maestras indiquen que reciben poco apoyo de parte de los 
padres. 

Este debe ser un tema central en los nuevos programas 
decapacitaci6n docenteyde directores, pero puedeatenderse 
tambi6n a traves de campafias en los medios de comunica­
ci6n orientadas a los padres en los que se propongan tareas 
especfficas-en las que las comunidades pueden facilitar el 
funcionamiento de la escuela y el aprendizaje de los nifhos. 

La escuela debemaximizararmonia con la comunidad en 
relacidn a los siguientes aspectos: 

1. Calendario escolar. Las clases deben darse en la 6poca 
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del afo en que es mas factible que los nifios vayan a la 
escuela.Estas fechas pueden variar de zonaa zona,por 
lo que esta decisi6n deberia tomarla la directora de la 
escuela, en coordinaci6n con los supervisores. De igual 
modo, la jornada escolar debe ilevarse a cabo en 
momentos en que sea ma's ficil para los nifios asistir 
a la escuela. Es posible que en ciertas zonas los niflos 
tengan que ayudar en tareas en la casa antes de ir a 
la 	escuela, lo que les hana ilegar tarde si las clases 
empiezan temprano. Una forma de maximizar armo­
nfa con la comunidad es promover que cada escuela 
inicie mecanismos de consulta a los padres sobre este 
tema. 

El reemplazo de un sistema de 'grados' por uno en el 
que los alumnos avancen por 'm6dulos'puede tambidn 
hacer mas fMcilparaaquellos nif-os queseausentan de 
la escuela en algCin momento por necesidades familia­
res, reintegrarse despu4s en el mismo nivel en qua 
abandonaron la escuela, duranteel mismo afio escolar 
o durante el afio siguiente. 

2. 	Identiicar formas utiles de involucrar a la comunidad 
en las actividades escolares. El desarrollo de los cen­
tros de cuidado al niflo Mita-I Roga es una buena 
oportunidad de promover este tipo de participaci6n 
segin se explic6 antes. Otra posibilidad es incorporar 
a algunas madres y padres de la comunidad en activi­
dades pedag6gicas. Por ejemplo las madres podrian 
ayudar en la ensefianza en guarani en el ciclo inicial 
propuesto para los primeros tres afios. De igual modo 
podrian colaborar en el aspecto del curriculum relacio­
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nado con educacidnpara el trabajo en el gltimo ciclo de 
la educaci6n bdsica. La comunidad puede tambidn 
participar reparando o ampliando la escuela. Las 
huertas escolares son tambidn formas en que las 
madres de la comunidad pueden contribuir con la 
escuela. 

3. 	 Identificar formas en que la escuela puede contribuir 
con la comunidad. Las maestras pueden colaborar en 
proyeetos comunitarios, por ejemplo asistiendo en 
tareas de alfabetizaci6n, ayudando con la contabilidad 
de coop erativas de la comunidad; asistiendo en tareas 
de salud. La escuela puede tambidn contribuir pres­
tando el local para actividades comunitarias o tener 
actividades esporidicas en -las que los alumnos y 
docentes asistan resolviendo alg6n problema de la 
comunidad'(por ejemplo limpiando la plaza o calles, 
reparando a pintando la escuela u otros edificios 
publicos, cantando o presentando actos en alg6n even­
to comunitario). 
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Anexo 1. 

NAmero de Aios Promedio de Educaci6n 
de la Fuerza de Trabajo 

Promedio 

Argentina 
Bolivia 6.3 
Brasil 5.6 
Chile 8.1 
Colombia 4.8 
Ecuador 
Paraguay 4.3 
Pehi 7.0 
Uruguay 
Venezuela 6.2 

Afios de Educaci6n Aprobados por la 
Fuerza de Trabajo (Varones) 

Promedio 

Argentina 7 

Bolivia
 
Brasil
 
Chile
 
Colombia
 
Ecuador 7 

Paraguay 6 

Perh
 
Uruguay 6.7 

Venezuela 6 


Afio 

1976
 
1980
 
1981
 
1978
 

1972
 
1981
 

1979
 

Ao 

1980
 

1982
 
1982
 

1975
 
1980
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Gasto por Alumno de Primaria como miltiplo del
 
Producto Nacional Bruto por Habitante.
 

Argentina 
Bolivia 
Brasil 
Chile 
Colombia 
Ecuador 
Paraguay 
Perd 
Uruguay 
Venezuela 

Gasto por Alumno Primaria 
sobre PNB per capita 

- 0.09 
0.10 
0.11 
0.07 
0.06 
0.03 
0.05 
0.08 
0.05 

Fuente: UNESCO. Educational Indicators. 
Paris. 1991. 
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Anexo 2. 

Estimaci6n de la repitencia en primer grado. 

Mio Pcblaci6n 
7 afilos 

Poblae. 
6 afiea 

Matricula Ingreso* 
Nuevos 

Repit. Tasa Rep. 

1989 112.066 116.365 162.815 112.927 49.888 30,64% 

1990 
1991 
1992 

115.405 
118.162 
120.984 

118.935 
121.558 
124.240 

165.679 
168.770 

116.116 
118.890 

49.563 
49.880 

29,92% 
29,56% 

Poblaci6n 
6 y 7 aflos 

1989 
1990 
1991 
1992 

112.066 
115.405 
118.162 
120.984 

116.365 
118.933 
121.558 
124.240 

162.815 
165.679 
168.770 

113.175 
116.315 
119.038 

49.640 
49.364 
49.732 

30,49% 
29,79% 
29,47% 

(1) 	La interpalaci6n de la poblaci6n se hizo con datos do CELADE y 
suponiendo un crecimiento exponencial con tasa constante: 

(2) 	 En el primer grapo de estimaciones, se utilizaron solamente los datos de 
poblaci6n de 7 aflos para calcular los nuevos ingresos: 112 927 = 112.066 
* 74,2% + 115.405 * 25,8%
 
(Aqui el supuesto es que los que en 1989 tenian 6 afies, al aflo siguiente
 
tendrni 7 afos. No se consider6 la mortalidad a esa edad.)
 

En el segundo grupo de estimaciones se utiliz6 tanto la poblaci6n de 7, 
coma de 6 aftos: 
113.175 = 112.066 * 74,2% + 116.365 * 25,8% 

Como se ve los valores obtenidos en ambos grupos de estirmaciones son 

pricticamente los mismos 

149 



Anexo 3 

Variaciones entre distritosen el porcentaje 
de aprobados por grado. 

En primer grado el porcentaje de aprobados varfa entre 
66% en distritos como Guarambar6 en el Departamento 
Central o 69%en Tacuati en el Departamento de San Pedro 
hasta Distritos en los que todos los alumnos aprueban el 
examen como Eugenio Garay en Nueva Asuncion o Pedro 
Pefia en Boqueron. En 50 distritos 21uno o mas de cada cinco 
nifios no aprueban el examen final de primer grado, mien­
tras que en 19 distritos 9 o mias de cada 10 niflos aprueban 
dicho examen. 

En segundo grado el porcentaje de aprobados varia entre 
55% en distritos como Tacuati en San Pedro o 67% en La 
Victoria en Alto Paraguay, hasta 99% en Itanara en 
Canindey4 o 100% en Eugenio Garay en Nueva Asunci6n. 
En 1i distritos uno o mas de cada cinco nifios no aprueban 
elexamen final deprimergrado, mientras queen24distritos 
9 o mas de cada 10 nifios aprueba el examen final. 

En tercer grado el porcentaje de aprobados varia ehtre 
61% en el Distrito de Guazu Cua en Neembucti o 66% en 
Tacuati, San Pedro, hasta Distritos en los que todos los 
alumnos aprueban el examen final como Pedro Pefia en 
Boquer6n, Eugenio Garay en Nueva.Asuncidn o Mariscal 
Francisco L6pez en Caaguazi. En 36 distritos uno 0 mas de 

21 Hay 212 distritos en el pais. 
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cada cinco nifos no aprueban el examen final en tercer 
grado, mientras que en 35 distritos 9 oms de cada 10 nifios 
aprueban el dicho examen final. 

En cuarto grado el porcentaje de aprobados vari entre 
60% en el distrito de Jose Diaz en Neembucfl o 61% en el 
Distrito de Tacuati en San Pedro a distritos como Ypejh6 en 
Canindeyua o Eugenio Garay en Nueva Asunci6n en los que 
todos los alumnos aprueban el examen.final en este grado. 
En 34 distritos 1 o mas de cada cinco nifios no aprueban el 
examen final, mientras que en 56 distritos-9 o mais de cada 
10 nifhos aprueban dicho examen. 

En quinto grado el porcentaje de alumnos que aprueba el 
examen final varia de 58%en distritos como Desmochado en 
Neembuc6i o 59%en Paso de Patria en Neembucu a distritos 
como Itanara en Canindeyti o Eugenio Garay en Nueva 
Asunci6n en los que todos los alumnos aprueban el examen 
final. En 20 distritos 1omas de cada 5 nifios no aprueban el 
examen final, mientras que en 91 distritos 9 o ma's de cada 
10 nifios aprueban dicho examen final. 

En sexto grado el porcentaje de alumnos que aprueba el 
examen final varia de 52% en distritos como Pilar en 
Neembucu o 64% en Tacuati en San Pedro, hasta 100% en 
30 distritos. En 4 distritos lo mds de cada 5 nifios noaprueba 
el examen final. 
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Variaciones entre distritos en el porcentaje 
de repitentes por grado. 

En esta secci6n presentamos los resultados del mismo 
andlisis presentado para primergrado en el capitulo, es decir 
analizando las tasas de repitencia sdlo en las escuelas que 
reportan al menos un niflo repitiendo en el grado respectivo. 

Repitencia en Segundo Grado 

En segundo grado 61%de las escuelas que reportan algin 
nifio repitiendo varfan en la incidencia de la repitencia. En 
una de cada cuatro escuelas menos del 10% de los nifios 
repiten,mientrasqueen 15%delas escuelasunodecadatres 
nifios repiten. En la mitad de las escuelas 17% o mas de los 
nifios repite segundo grado. 

Al igual que en el caso de primer grado la incidencia de la 
repitencia no se distribuye de igual modo entre todos los 
distr'tos. S6lo 52 distritos tienen un promedio inferior a 17% 
de nifios que repiten en segundo grado. Mientras que en 19 
distritos al menos uno de cada tres nifies repite. 

No hay diferencia en la probabilidad de que repitan las 
nifias y los nifios. 

El porcentaje de nifios que repite segundo grado es mayor 
en zonas rurales (21%) que en zonas urbanas (15%). 

Repiten menos nifios en escuelas que tienen los seis 
grados (18%) que en aquellas que Ilegan s6lo hasta cuarto 
grado-(23%) o tercer grado (31%). 
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Tambi6n hay menos nifios que repiten en escuelas oficia­
les (15%) que en las escuelas privadas (20%). 

Repitencia en Tercer Grado 

En tercer grado 54% de las escuelas reportan al menos un 
nifio repitiendo. Hay, sin embargo, una gran variaci6n en el 
porcentaje de nifios que repite entre las distintas escuelas. 
En 28% de las escuelas menos del 10% de los nifios repite, 
mientras que en 13% de las escuelas al menos uno de cada 
tres nifios repite. En 2% de las escuelas uno de cadados niflos 
repite. La mitad de las escuelas tienen al menos 14% de los 
nifios que repiten tercer-grado. 

S6lo 36distritos tienenun promedio derepitencia inferior 
a 14%.Lo quesugiere que laexcelencia se concentra en pocos 
distritos. A su vez en 7 distritos en promedio uno de cada tres 
nifios repite. En distritos como Desmochado en Neembucf y 
Jesus en Itapda la probabilidad de que un alumno de tercer 
grado repita es mias de 50%. 

No hay diferencias en la probabilidad de repetir grado 
para nimos y nifmas. 

Hay mayor probabilidad de repetir en zonas rurales 
(20%) que en urbanas (13%). 

De igual modo, la probabilidad de repetir tercer grado 
disminuye a medida que aumenta el maximo grado ofrecido 
por la escuela. En escuelas que ofrecen los seis grados repiten 
17%de los alumnos en promedio, mientras que en escuelas 
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que ofrecen s6lo hasta cuarto grado 24% de los alumnos 
repiten tercer grado, y en escuelas que ofrecen s6lo hasta 
tercer grado repiten 30% de los alumnos. 

Proporcionalmente hay mas niflos que repiten en escue­
las oficiales (18%) que en escuelas privadas (14%). 

Repitencia en Cuarto Grado. 

En cuarto grado s6l 42% de Ias escuelas indicaron que al 
menos un alumno estaba repitiendo grado. Entre estas 
repiten 16% de los alumnos enfpromedio, aunque esta cifra 
varia desde menos de 10% en 38% de las escuelas, hasta mis 
de 30%en 11%de las escuelas. En la mitad de estas escuelas 
a] menos 13% de los alumnos repiten cuarto grado. S6lo en 
43distritostienenenpromediormenos de 13%delos alumnos 
que repiten. 18 distritos tienen en promedio 30%o mis de 
nifios que repiten en cuarto grado. 

En cuartogrado elporcentajedevarones querepite(17%) 
es ligeramente superior al porcentaje de mujeres que repite 
(15,5%). 

Tambidn hay proporcionalmente mAs repitencia en este 
grado en las zonas rurales (19%) que en las zonas urbanas 
(11%). 

Los niveles de repitencia son mas bajos en escuelas que 
ofrecen hasta sexto grado (15%) que en aquillas que s6lo 
ofrecen hasta el quinto (24%) o hastael cuarto (27%). 

Hay mayor repitencia en las escuelas oficiales (17%) que 
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en las escuelas privadas (12%). 

Repitencia en Quinto Grado 

En quinto grado s6lo 27%de las escuelas reportan que al 
menos un alumno repite. En 43% de las escuelas menos del 
10%de los alumnos repite. En 10%de las escuelas al menos 
30% de los alumnos repite. En la mitad de las escuelas el 
porcentaje que repite es al menos de 11%. 

S6lo nueve distritos tienen tasas de repitencia de 30% o 
mayores en promedio. En los distritos de Fram en Itap'a, 
Naranjal en Alto Parana' y Guazu Cud en Neembuc6 la 
probabilidad de que un alumno repita grado es superior al 
50%. 

Las escuelas en zonas rurales tienen mayor porcentaje de 
alumnos que repiten quinto grado (18%) que las escuelas en 
zonas urbanas (10%). 

Las tasas de repitencia son menores en escuelas que 
ofrecen los seis grados (14%) que en aquillas que s6lo ofrecen 
hasta el quinto grado (24%). 

En escuelas oficiales la tasa de repitencia es mayor (15%) 
que en las escuelas privadas (9%). 

Repitencia en Sexto Grado 

En sexto grado s6lo 9% de las escuelas reportan al menos 

155 



un alumno repitiendo. En 46% de estas escuelas menos del 
10% de los alumnos repite. Mientras que en 10% de estas 
escuelas al menos un 30%de los alumnos repite. En la mitad 
de estas escuelas 10% o mds de los alumnos repite. 

En 11 distritos en promedio 30% o mas de los alumnos 
repite sexto grado. 

El porcentaje de nifios que repite es mayor en zonas 
rurales (19%) que en zonas urbanas (9%) y en escuelas 
oficiales (15%) que en escuelas privadas (7%). 
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Capitulo 4 

IA ENSENANZA MEDIA 

DomingoRivarola 

RESUMEN 

Con referencia a la Ensefianza Media, se proponen. las 
siguientes prioridades para la politica educativa: 

1. Reformular el disefio curricular 

1.1 	 Establecer la Ensefianza Media como una conti­
nuaci6n de la Ensefianza General Basica, corf una 
duraci6n de cuatro afios; 

1.2 	 Confornar el curriculum de manera a centrar sus 
objetivos sobre los siguientes prioridades: a) Los 
conocimientos generales tradicionales, con especial 
6nfasis en el area de las ciencias; b) Los valores que 
fortalezean los principios democraticos y 6ticos, los 
derechos humanos, la preservaci6n del entorno 
natural y c) EI relacionamiento entre educaci6n y 
trabajo; 

1.3 	 Configurar la Ensefianza Media dividida en dos 
etapas de dos afios de duraci6n cada una, 

La primera etapa deber6 ser de cardcter comtin y 
tendri que destinarse a fortalecer la formaci6n en 
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la matemaitica, las ciencias naturales y sociales, las 
capacidades para la comunicaci6n oral y escritay el 
auto-aprendizaje. 

La segunda etapa do cardicter diferenciado debera 
organizarse conforme a las modalidades especificas 
que se incorporen en la misma y para lo cual se 
tendri que constituiruna comisi6n especial parasu 
estructuraci6n. 

2. Mejorar la eficiencia del Nivel Medio 

2.1 	 Estructurary poner en ejecuci6n programas desti­
nados a-la capacitaci6n y profesionalizaci6n docen­
te, con prioridad para quienes ejercen en las zonas 
rurales y poblaciones de caracteristicas semiur­
banas; 

2.2 	 Establecer las condiciones para atraer a la Ense­
iianza Media a profesionales universitarios de dife­
rentes especialidades, previa capacitaci6n en los 
principios te6ricos y metodol6gicos de la pedagogfa; 

2.3 	 Utilizar los Nfcleos Educativos como unidad de 
base pam los programas de capacitaci6n docente; 

2.4 	 Conforme a los lineamientos generales estableci­
dosen laPolftica General de Educaci6nBilingze del 
MEC, estructurar un programa especffico para el 
nivel medio, con las siguientes finalidades: a) Po­
tenciar la capacidad -de ensefianza del dbcente en 
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las areasruralesysemi-urbanas,y b) Contribuiral 
mantenimiento y/o profundizaci6n del Guaranf en 
la poblaci6n estudiantil; 

2.5 	 Estructurar un sistema de evaluaci6n con patrones 
estandarizados para todo el pafs y que adems 
posibilite su adecuada integraci6n a un sistema 
nacional de evaluaci6n educativa 

3. 	Mejorar las condiciones de equidad en el acceso a 
la Enseiianza Media 

3.1 	 A nivel de la dotaci6n de infraestructura fisica, dar 
prioridad a un programa tendiente a completar los 
locales ya disponibles pero con instalaciones insufl­
cientes, en particular en las areas rurales y semi­
urbanas; 

3.2 	 Dotar de materiales de ensefianza a los estableci­
mientos educativos con prioridad a los ubicados en 
las zonas rurales y semi-urbanas. 

3.3 	 Elaborar y poner en ejecucion programas 
curriculares, planes de mejoramiento educativo 
conforme a las peculiaridades socio-geograficas, 
econ6micas y sociales prevalecientes en el pafs. 

4. 	 Fortalecer la capacitaci6n para el trabajo 

4.1 	 Elaborar el curriculum de tal forma que pueda 

159 



proporcionar las destrezas y capacidades gendricas 
que permitan que los j6venes dispongan de las 
aptitudes para ser entrenados y reentrenados con­
forme a las cambiantes condiciones que prevalece­
ran en el pals en el futuro inmediato como conse­
cuencia del avance de las iniciativas de integraci6n 
y reordenamiento internacional de la economfa; 

4.2 	 Introducir en el curriculum elementos que permi­
tan el conocimiento de las diferencias econdmicas, 
sociales y polifticas que son propias de las diferentes 
zonas del pais. 
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LA ENSENANZA MEDIA 

DomingoRivarola 

INTRODUCCION
 

Visto desde una perspectiva general, el principal proble­
ma en lo que respecta a la ensefianza media es que la misma 
nohapodidoalcanzarlos resultados esperados apartir delas 
dos ijltimas reformas. 

En un plano mds especifico, las principales insuficiencias 
que se le atribuye tienen que ver con problemas relacionados 
con la cobertura,la limitada calidad del nivel de ensefianza, 
lainsuficientepreparaci6n quebrinda parael desempefio del 
joven en el mundo del trabajo, su debilidad para introducir 
y afirmar valores y, en el plano social, el de presentar 
limitaciones significativas en cuanto a la equidad. 

LAS REFORMAS DE 1969 Y 1974 

En el mes de febrero de 1956 fue creada en el Ministerio 
deEducaci6ny Culto una comisi6n destinada aelaboraruna 
propuesta de reforma de la Ensefianza Media, de manera 
que su aplicaci6n pudiera darse ya a partir de 1957. La 
necesidad de proceder a cambios fundamentales en el siste­
ma educativo formal era ampliamente compartida tanto en 
la esfera oficial como privada. En ese entonces,el mismo 
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Ministro de Educaci6n ratific6 esta disposici6n al destacar 
que desde hacia tiempo se venia sintiendo la necesidad de 
rever todo el sistema educativo con la finalidad de "acomo­
dar" la ensefianza "a las nuevas realidades econ6micas y 
sociales del pafs, introduciendo nuevas t6cnicas y nuevos 
m~todos de ensefianza". 

El punto de partida de la reforma de 1956, en 1o referente 
ala ensefianza media, fue el reconocimiento de que ella tiene 
como principal destinataria a la adolescencia. 

Mirada la cuesti6n en una perspectiva mas coyuntural, 
resulta evidente que la preocupaci6n por expandir el ciclo 
que sigue a la primaria fue condicionada por dos hechos muy 
importantes en la evoluci6n socio-econ6mica, cultural y 
educativa delpals. En primer lugar, el procesodereinserci6n 
del pafs tanto a nivel regional como mundial, que incorpora 
como hecho saliente la fuerte hegemonia de los EE.UU; en 
segundo lugar, y como fendmeno no desligado del anterior, 
el acelerado incremento de la asistencia externa dinamizada 
desde este nuevo centro hegem6nico de la regi6n y que trae 
como directa consecuencia una acelerada expansi6n del 
Estado y, en tercer lugar, la creciente y sostenida inversi6n 
de tales recursos en el campo de la educaci6n y que apareja 
a su vez un sostenido incremento de la matricula a nivel 
primario. De 178.026 alumnos de primaria en 1945, pasa a 
195.607 en 1950, a 267.643 en 1955, alcanzando finalmente 
305.479 en 1960. En 15 afios, el crecimiento fue de 71.6 %. 

En un plano mis cualitativo, es posible constatar que en 
los debates que suscit6 este plan de reforma estuvo igual­
mente presente comojustificativo de la necesidad de expan­
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si6n de la ensefianza media, el creciente interds -tanto de los 
padres como de la poblaci6n joven - en avanzar akin mis en 
cuanto a la preparaci6n aportada por la primaria. 

Entre los principales argumentos de la reformade 1956 
para abrir paso a los egresados de la primaria a otro tramo 
de estudios, caben mencionar los siguientes: primero, el 
inter4s de que el egresado de laprimaria prosiga sus estudios 
afianzando su nivel cultural general, de tal manera que 
pueda elegir adecuadamente qu4 carrera seguir en la uni­
versidad; y, segundo, fortalecer su formaci6n bsica de tal 
forma que pueda lograr un mejor aprovechamiento de los 
estudios ofrecidos en el segflndo tramo del ciclo secundario y 
que sirve de antesala a la educaci6n universitaria. 

Los objetivos espeefficos enunciados en la reforma de 
1956 fueron los siguientes: a) La democratizaci6n de la 
ensefianzasecundaria, de manera quesusbeneficiospudie­
ran alcanzar al mayor n6imero posible de j6venes; b) El 
aumento de la capacidad del joven para: i) Asumir sus 
responsabilidades personalesysociales;yii)alcanzarun alto 
grado de salud fisica y mental, asi como su estabilidad 
emocional; c) Lograr que los estudiantes se conviertan en 
individuos independientes de pensamiento y acci6n, de 
maneraaconstituirseenciudadanos adultosycompetentes; 
d) Desarrollar sus aptitudes, habilidades y sentimientos 
para la creaci6n artistica; e)'Conseguir que adquieran la 
capacidadparaelusodelosnimerosyunaactituddeinterds 
permanente por los problemas econ6micos del Paraguay; f) 
Capacitar al adolescente para su adaptaci6n activa e inteli­
gente al medio que lo rodea, adquiriendo los elementos 
cientfficos indispensables para alcanzar la autonomfa inte­
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lectual que le asegure un progreso constante; y g) Proporcio­
narles oportunidades para una educaci6n general y un 
desarrollo integral de su personalidad. 

De acuerdo a la documentaci6n ministerial, la reforma 
apuntaba a cubrir siete dimensiones educativas principales 
a saber: a)Laeducaci6nsocial; b) La educaci6n paralasalud; 
c) La educaci6n civica; d) La educaci6n artistica; e) La 
educaci6n econ6mica; 0 La educaci6n cientifica y g) La 
educaci6n integral. 

A los efectos de su funcionamiento, este nivel qued6 
organizado en dos ciclos: el primero, con tres.aiios de dura­
ci6n denominado Cilo Bdsico , com6n a todas las ramas 
profesionales, y, el segundo, con igual n~imero de afios, el 
Superior,que comprendia las siguientes ramas: el Bachille­
rato en Ciencias y Letras (Humanistico),el Bachillerato 
Comercial,la ensefianza Normaly el BachilleratoTinico. 

LAS INNOVACIONES EDUCATIVAS DE 1974 

En base a nuevos diagn6sticos, en 1974 el Ministerio de 
Educaci6n y Culto decidi6 introducir importantes cambios 
en el sistema educativo. En lo que a la educaci6n media se 
refiere, se estableci6 dos ciclos de tres afios de duraci6n cada 
uno: el bsico,de cardcter comdn, y el ciclo superior, corres­
pondiente al bachilleratodiversificado. 

EnloreferentealcicloBdsico,seestableci6como finalidad 
principal la de proporcionar al adolescente " una cultura 
general bdsica para el desarrollo integral de los educandos 
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y que sirva al mismo tiempo de base para la prosecuci6n de 
los estudios superiores", y que tambi6n permita el fortaleci­
miento de los programas de orientaci6n educacional y voca­
cional". A la vez, el plan de estudio aprobado para el efecto 
especificaba un total de 36 hs.de clases, distribuidas de la 
siguiente manera: Instrumentales, que debia insumir el 
33.33 %de la disponibilidad de horas/clase;Acacdmicas, con 
una participaci6n de 36.12 % y Prdcticas,con 30.55 %. El 
plan, tal como fue concebido, apuntaba asereminentemente 
prctico y con una fuerte orientaci6n vocacional, por 1o que 
suponfa la necesidad de organizar un eficiente servicio de 
orientaci6n en cada establecimiento educativo. 

En cuanto al Bachilleratodiferenciado,que conforma el 
ciclo superior, fue concebido de manera a dar al adolescente 
una formaci6n basica integral y tambien estimular sus 
capacidades para la elecci6n vocacional. Ademas, qued6 
establecido que el Bachillerato no solamente deberia servir 
para preparar al joven para ingresar a la Universidad, sino 
que deberia convertirse en una instancia de semi­
profesionalizacidn,de tal forma a permitir que eljoven tenga 
posibilidades de insertarse eficazmente en el mundo del 
trabajo si las circunstancias asf lo requirieran. 

ElBachilleratodiversificado,en vigencia desde la mencio­
nada reforma, ofrece las siguientes modalidades: 

a) Humanistico-cientifico,destinado a brindar una pre­
paraci6n general mas completa y un mejor conoci­
miento de la propia vocaci6n, con el fin de que la etapa 
de profesionalizaci6n se efectile sobre una base firme; 
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b) 	Comercial, cuyo objetivo central ha sido el de propor­
cionar conocimientos, habilidades y destrezas que 
posibiliten la obtenci6n de empleos iniciadores,en el 
campo del comercio, de la industria, de la banca y la 
administraci6n p6blica"; y 

c) 	Tdcnico-profesional,conformado con la finalidad de 
brindar capacidades que le permitan.incorporarse al 
trabajo con la preparaci6n bAsica adecuada, sea en el 
sector industrial, agropecuario, comercial y otras acti­
vidades de producci6n y servicios. 

SITUACION ACTUAL DE ENSENANZA MEDIA 

No se dispone de una base empirica y de investigaci6n 
adecuada como para sostener con suficiente aval y firmeza 
la idea de que han sido muy exiguos los resultados obtenidos 
con el bahilleratodiversiftcado,introducido con la reformade 
1974.Sinembargo, en las encuestas de opini6n yentrevistas 
realizadas recientemente por el equipo t6cnico y la Comisi6n 
Asesora de la Reforma Educativa a docentes, directores, 
supervisores, etc., se ha eneontrado un amplio consenso en 
reconocer que se estd muy lejos de los resultados esperados 
por sus propulsores. 

tCudles son las principales objeciones sobre su funciona­
mientoAqu6seatribuyesu aparente fracaso? LCuilesson 
las evidencias principales que sustentan su falta de efectivi­
dad ? LEs atribuible tal fracaso a errores en su concepci6n a 
meramente a limitaciones e insuficiencias de su aplicaci6n? 
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Muchos de los educadores consultados opinan que el 
magro resultado obtenido hasta la fecha en mds de una 
d6eada de funcionamiento debe atribuirse a fallas importan­
tes en la elaboraci6n de los curriculum. Sostienen que ha 
habido superficialidady frondosidad en el tratamiento de los 
temas, ademis de una excesiva dispersi6n de lds mismas. 
Asimismo, las opiniones hansido coincidentes endestacaren 
la desactualizaci6n de los progranas, su falta de conexidn 
con las necesidades reales del pais y, en un plano mis 
pedag6gico, la incidencia negativa que ha tenido la excesiva 
carga horaria, que finalmente exigi6 un r6gimen de doble 
escolaridad (36 a 38 horas semanales). 

Con relaci6n al CicloBdsico,se advierte que, aun cuando 
la finalidad principal que se le atribuy6 ha sido la de 
desarrollar el interds y las aptitudes del educando y de 
ofrecerle capacidades para orientarse respecto a su opci6n 
profesional,esmuypocoloquesehaeonseguidoeneseplano. 
Las razones mas reiteradas para explicar este fracaso se 
refieren a la ausencia efectiva de orientaci6nvocacional, 
servicio que ha funcionado en muy pocos colegios, el escaso 
numero de profesionales tecnicos y el exiguo 6xito de las 
materias practicas (talleres y clubes). 

Con relaci6n al ciclo del Bachillerato, una limitaci6n 
bdsica quese le atribuye es que son insuficientes las opciones 
queofrece, dado que las posibilidades se centran hnicamente 
en tres campos: el Humanistico-cientfco,el Comercialy el 
Tinico-profesional.En este orden, muchas opiniones coin­
ciden en destacar que existen pocos colegios que ofrecen 
formaci6n profesional, que los planes no responden a las 
necesidades nacionales o regionales y que presta escasa 
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atenci6n a la cuesti6n del empleo. 

Respecto a la modalidad Comercial,se advierte bastante 
unanimidad, inclusive a nivel de alumnos, de que sus 
programas estAn caducos, que los colegios carecen de los 
materiales indispensables (una gran mayorfa no disponen 
siquierademdquinade escribirapesardeserladactilografla 
una materia del plan)y de la escasez de docentes en ejercicio 
que est6n verdaderamente actualizados como para tener un 
desempefio eficiente. 

En lo atingente alBachillerto-tcnico,se ha encontrado 
bastante unanimidad en sefialar que su principal problema 
ha sido la insuficiencia de recursos para afrontar los altos 
costos que requiere la reposici6n y mantenimiento de los 
equipos, asi como tambi6n la adquisici6n de insumos nece­
sarios parasu funcionamiento. 

EFECTIVIDADI, EFICIENCIA Y EQUIDAD EN IA EDU-
CACION MEDIA 

Unapreocupaci6n central enlasdiferentes formulaciones 
que se han realizado para la reforma educativa en las 
6ltimas d6cadas ha sido-la deposibilitar las oportunidades 
de acceso a la poblaci6n en situaci6n de cursar la ensefianza 
media. Como es sabido, la reforma emprendida en 1956, que 
tuvo como principal prioridad la de realizar una profunda 
transformaci6n del ciclo secundario, puso especial 4nfasis en 
la expansi6n de su cobertura. A la vez, el PlandeDesarrollo 
Educativo1969/1980, que se bas6 en el diagn6stico elabo­
rado en 1968, reiter6 la necesidad de expansi6n de los 
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servicios educativos a nivel primario y medio, en particular 
hacia "los grupos de poblaci6n de menores ingresos de las 
areas rurales y zonas de colonizaci6n". 

Cobertura y evoluci6n de la matricula 

Un primer rasgo 1lamativo en cuanto a la matricula del 
nivel medioes suexiguacobertura conrelaci6na la poblaci6n 
en edad de acceder al mismo. De acuerdo a cifrasaportadas 
por el Banco Mundial, en 1988 la cobertura fue s6lo del 24 
%,un promedio sumamente bajo si se tiene en cuenta que 
para ese afio el promedio para America Latina era de 58 %. 

La ensefianza secundaria experiment6 un proceso de 
ripido crecimiento durante el per'odo 1950/1970.Esa 
dinamizaci6n debe atribuirse a factores tales como: a) La 
acelerada expansi6n que experimenta la ensefnanza prima­
ria; b) El incremento sustantivo de la asistencia tecnica y 
financiera internacional que permite una fuerte inversi6n 
p6blica en el area de la educaci6n; y c)La favorable expecta­
tiva hacia el valor de la educaci6n que se extendi6 en la 
poblaci6n, vis a vis, el auge econ6mico que se insinfla ya 
desde mediados de la d~cada de los sesenta. Con posteriori­
dad, dicho impulso fue perdiendo fuerza, al punto que el 
mismo Banco Mundial estima que en 1985 se tuvo un deficit 
de 33.000 graduados deensefianza secundaria, lo que corres­
pondia al 2% de la fuerza de trabajo, de acuerdo a la misma 
fuente. 

Aun cuando uno de los objetivos insistentemente propug­
nados en los planes de desarrollo educativo ha sido el de 

169 



propulsarun crecimiento equitativo en cuanto al acceso a los 
servicios educativos, sinembargo, laevoluci6ndiferenciadora 
de la matricula pone de resalto que en el piano de la 
ensefianza media el avance ha sido muy desigual. 

Unprimer indicador de este acceso diferenciadoest6dado 
por el caricter urbano o rural de la poblaci6n. En 1981, la 
distribuci6n de la matricula de la ensefianza media era la 
siguiente: Urbana, 93.6 % y rural, 6.4 %. Una decada 
despubs, dicho perfil mantiene casi la misma relaci6n. 

Una de las razones que explica el lento avance de los 
servicios de educaci6n secundaria es la manifiesta declina­
ci6n del Estado en su capacidad de expandir dicho nivel 
educativo. Hist6ricamente ha sido el sector oficial el princi­
pal propulsor de la educaci6n media. En 1991, el 78.5%de la 
matricula secundaria correspondfa a establecimientos edu­
cativos pi'blicos. Asimismo, del total de la matricula rural, 
86.4 %pertenecia a instituciones pfiblicas. Un hecho signi­
ficat'vo es que-durante el periodo 1985/1991, la matricula 
correspondiente a establecimientos privados localizados en 
el area rural experiment6 una disminucion en t6rminos 
absolutos: de un total de 3113 alumnos en 1985 disminuy6 
a 2108 en 1991.En este caso, el debilitamiento debe atribuir­
se tanto a una disminuci6n de la acci6ngubernamental en 
tirminos de apoyo a la acci6n privada como tambidn a una 
participaci6n menorde laIglesia Cat6lica, que hajugado un 
papel igualmente relevante en sostener servicios educativos 
en las zonas rurales. Finalmente, cabe mencionar como un 
factor igualmente determinante del decaimiento de la matri­
cula en el Area rural la falta de posibilidades de acceso por 
inexistencia de los cursos superiores. 
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Otro fendmeno interesante de resaltar esta dado por la 
influencia de la condici6n de genero en el acceso y manteni­
miento en el sistemaeducativo, en este caso; en laensefianza 
media. Al respecto, observando la tendencia en la ultima 
d6cada, lo quese evidencia es que acceden al ciclobdsico Mias 
varones quemujeres, manteniendose dicharelaci6n hastael 
final de dicho ciclo, aunque ya con una menor diferencia. 
Durante el segundo ciclo, la tendenciamencionada serevier­
te, observindose una acentuaci6n de la matricula femenina 
hacia el final del bachillerato. El siguiente cuadro de porcen­
tajes, correspondiente a la distribuci6n de la matricula de 
1991, ilustra el fen6meno mencionado: 

Cuadro 1 
Distribuci6n de la matricula por sexo y grado 

10. 2o. 30. 4o. 50. 80. 

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 
Hombres 52.1 43.2 49.2 47.7 45.3 44.1 
Mujeres 47.9 56.8 50,8 52.3 54.7 55.9 

Una de las posibles explicaciones a este hecho es que 
en el contexto econ6mico actual del pafs, se da un despren­
dimiento mas temprano de la poblacidn estudiantil mascu­
lina para incorporarse al mercado de trabajo y, posiblemen­
te, una mayor permeabilidad del mismo a los varones. 

El personal docente 

Seg'm fuentes del Ministerio de Educaci6n y Culto, la 
ensefianza media cont6 en 1991 con un total de 11.633 
docentes, de los cuales 3.678 (31.6%) eran varones y 7.955 
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mujeres (68.4%). 

Un hecho resaltante en lo que respecta a los docentes es 
su desigual distribuci6n, lo que esti directamente determi­
nadaporel perfil de distribuci6nde los centros de enseflanza 
y la existencia de un gran numero de locales que no disponen 
de la totalidad de los cursos. S6lo Asunci6n, la Capital del 
pafs, y dos departamentos aledafios, Cordillera y Central, 
disponen del 54.5 %del total de docentes del nivel secunda­
rio. Esta cifra indica que en dicha area el promedio de 
docentes por cada centro de ensefianza es de 18.5, en tanto 
que en el resto del pais de 10.6. 

Existen muchas restricciones en cuanto a la disponibili­
dad de estudios, datos estadisticos e informaciones con 
relaci6n a los docentes de la ensefianza media. Tal situaci6n 
dificulta profundizar el conocimiento sobre sus caracteristi­
cas y desempefio actual en el proceso educativo. En ciertos 
casos, se dan apreciaciones ampliamente compartidas sobre 
este tema en particular pero se carece de observaciones 
sistemiticas, adecuadamente convalidadas, que permitan 
una comprension mas acabada sobre este importante factor 
del proceso educativo. 

Est6 bastante extendida la idea de que un elemento 
determinante fundamental de la crisis actual de la ensefian­
za media radica en las limitaciones que adolece el plantel de 
docentes que actua en este nivel educativo. En rigor, los 
problemas detectados se manifiestan en tres diferentes 
planos: uno, deformaci6n;otro,de las condicioneslaborales;y, 
en tercer lugar, el organizctivo. 
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En lo referente a las limitaciones en laformacidn de los 
docentes, un factor considerado como determinante de la 
insuficiencia observada en el desempefio de una gran parte 
del plantel de docentes tiene que ver con la exigiedad del 
tiempo dedicado a la formaci6n inicial de los maestros, 
cualquiera sea la rama de especializaci6n (matematicas, 
ciencias, etc.). En la mayoria de las instituciones de forma­
ci6n el tiempo de preparaci6n es de dos afios, en tanto que en 
.el Instituto Superior de Educaci6n (ISE) el programa dura 
tres afios, sin que se requiera una preparaci6n preyia. Sin 
embargo, se considera que en el contexto actual no seria 
recomendable extender el tiempo de formacian inicial de los 
docentes, principalmente atendiendo a dos razones: una, 
que no siendo la carrera en la actualidad suficientemente 
atractiva, se corre el riesgo de inducir a una disminuci6n del 
nhmero de postulantes, con las consecuencias negativas en 
terminos de cubrir las necesidades de los colegios; y, otra, se 
tendria igualmente serias dificultades, en el sentido de 
extender por mas tiempo adn el problema de la escasez de 
docentes. 

En este mismo plano, una opini6n bastante generalizada 
es que el maestro carece de posibilidades de alcanzar un 
grado aceptable de especializaci6n e inclusive de actualiza­
ci6n permanente. Esto en raz6n de que los cursos y talleres 
que apuntan a esos objetivos son esporidicos y sobre todo de 
muy reducida cobertura. Estas limitaciones se agudizan 
mucho mis anen el caso de los docentes que sedesempefian 
en aquellas localidades alejadas de la Capital del pafs u otras 
ciudades'importantes, y particularmente, en aquillos que se 
desempefian en las areas rurales. Seg6n informaciones 
recientes recogidas directamente de los docentes, la deman­
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da de mayor capacitaci6n es mas fuerte en el area rural. 
Segdn la fuente utilizada, en el area rural el 23 %reconoce 
la necesidad de mayor capacitacidn,en tanto que en la 
urbana la demanda es del 13%. Asimismo, en lo que toca a 
demanda deprofesionalizaciande parte de los docentes, el 
requerimientoincluyeal23%/dequienes estdnejerciendoen 
areas rurales y 8% en establecimientos localizados en el 
sector urbano. 

Otra raz6n, aunque de fndole mds personal, es que la 
excesiva carga horaria a que estaisometido el maestro por la 
necesidad de responsabilizarse de una cantidad excesiva de 
horas-clases, limits sus posibilfdades de dedicar un margen 
significativo de su tiempo al mejoramiento de su prepara­
ci6n. En un gran ntimero de casos se ha podido constatar que 
el promedio de horas-clases desempefiado por estos docentes 
es de 30 horas en un solo turno. 

Asimismo, aun cuando no se ha contado con la informa­
cibn cstadistica necesaria, muchos entrevistados aseguran 
que otro factor que debilita la calidad de la ensefianza media 
es el gran ntimero de docentes que carecen de la 
profesionalizaci6n requerida. 

Una objeci6n sustantiva que ha sido permanentemente 
reiterada respecto a la ensefianza media, tanto por funciona­
rios del propio Ministerio, padres e igualmente por un gran 
n6merodeeducadores,es que lamismasecaracterizaporser 
poco motivadora para el alumno e igualmente, muy poco 
participativa.Estas limitaciones se atribuyen por lo com6n 
a dos factores, a saber: por una parte, la larga vigencia 
verticalista y autoritaria que ha prevalecido en el pafs y, por 

174 



otra, a la inadecuada metodologfa en la que ha sido 
entrenado el docente. 

En lo que respecta a los condicionamientos laborales,se 
ha encontrado unamplio consenso en torno a dos factores, no 
desligados entre sf: porun lado, elbajo nivel de remuneraci6n 
y, por otro, el denominado "pluri-empleo". 

En el primer caso, se trata de una situaci6n que afecta en 
general al profesorado en todos los niveles del sistema 
educativo. Respecto al "pluri-empleo" en particular, son 
ampliamente reconocidos sus efectos restrictivos en cuanto 
a las posibilidades de que el docente pueda dedicar el tiempo 
suficiente para la preparaci6n de sus clases, lecturas, etc.De 
acuerdo a la informaci6n disponible, el 64% del total de 
11.633 docentes trabajan exclusivamente en instituciones 
oficiales, 21% exclusivamente en escuelas privadasy 15%en 
ambas categorfa de instituciones. Entre los que ensefian 
solamente e instituciones privadas, la modalidad laboral es 
la siguiente: 

60% en un s6lo colegio 
18% en dos colegios 
4% en tres colegios 

A la vez, los docentes que ejercen en el sector puiblico 
presentan la siguiente situaci6n en cuanto a nuimero de 
colegios donde ejercen: 

58% en un s6lo colegio 
25% en dos colegios 
8% en tres colegios 
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Lo que se concluye es que prActicamente dos de cadacinco 
profesores que se desempefian on la ensefianza media lo 
hacen al menos en dos colegios. 

Unpuntoigualmentecrfticode Iaensefianzamedia,yque 
so relaciona con los condicionamientos econ6micos y 
organizativos,es la insuficiente cantidad de personal t6cni­
co-educativo, especialmente evaluadores, orientadores y 
administradores. Lo que se aprecia es que el n6rmero actual 
quesedisponedeestetipoderecursos enlaensefianzamedia 
es insuficiente, loquegravitademaneradirectaenlacalidad 
del proceso de enseianza-aprendizajey el adecuadodesarro­
lo de los programas. Esta situaci6n parece haberse agrava­
do ain mas por las distorsiones que se dan en el proceso de 
nombramiento de los funcionarios, donde frecuentemente 
prevalecen criterios ajenos a los atingentes al merito profe­
sional y la experiencia. 

Aun cuando nohasidoposiblecuantificarel fen6menoun 
aspecto mencionado como negative en el desenvolvimiento 
de la educaci6n media es la alta frecuencia de ausencia de los 
docentes en los colegios oficiales, Io cual afecta muy directa­
mente a las posibilidades de un adecuado desarrollo de los 
programas. 

Calidad de la educaci6n 

La comparaci6n de las cifras sobre alumnos aprobados 
constituye un indicador interesante para estimar con cierta 
aproximaci6n el nivel de calidadde la ensefianza media. De 
acuerdo a los datos sobrepresentadosyaprobadoscorrespon­
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diente a 1991, se puede observar que s6lo la mitad -el 51.7 
%de los que se presentaron a examen en dicho afio - fueron 
aprobados. Asimismo, es importante destacar que en el 
tercer curso, es decir, el curso terminal del ciclo bisico, el 
porcentaje de aprobados fue de 56.7%y, en el sexto, final de 
laensefianza media, el volumen de aprobados se incrementa 
sustantivamente alcanzando el 72.8 %. 

Las cifras examinadas permiten pensar en dos hechos 
muy significativos en cuanto a la calidad. Por un lado, que 
6sta puede ser considerada como un factor significativo del 
fuerte desgranamiento que se observa a esa altura de la 
ensefianza media y, por otro, que actda un mecanismo de 
selectividad que hace que sean los "mejores"los que avancen 
hasta el final, fendmeno que se refleja en la alta tasa de 
aprobados en el sexto curso. 

De todas maneras, es evidente que el estrechamiento de 
la ensefianza secundaria es cortante en los tres umbrales 
bbsicos: elpaso de laeducaci6nprimariaalasecundaria, del 
ciclo bdsico al del bachillerato diversificado y el ingreso a la 
universidad. Utilizando los mismos datos de 1991, se puede 
observarque de 59.703 alumnos que culminaron laprimaria 
en 1990, se inscribieron en la ensefianza media en 1991 un 
total de 45.499, lo que implica un desgranamiento del 24%, 
esto es, uno de cada cuatro alumnos que terminaron la 
primaria. 

Sise examina el perfil correspondiente a 1991,se recaban 
indicios igualmente relevantes. La relaci6n entre los aproba­
dos del sexto grado y la matrfcula del primer curso de la 
secundaria es de 63 % aproximadamente. Asimismo, se 
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observa que en tanto la matrfcula del primer curso es de 
45.499 alumnos, el de sexto curso es de 15.225, lo que estaria 
sugiriendo que s6lo uno de cada tres alumnos que Ilegan a la 
secundaria alcanzan elsexto curso.Esto confirmala aprecia­
ci6n de Cummings, en el sentido de que la matricula de la 
secundariadecae abruptamente,alpuntodequerepresenta 
una de las mas bajas en el mundo. Para completar la 
dindmica general del sistema educativo, se debe resaltarque 
de cada dos egresados de lasecundaria que tratan de acceder 
a la ensefianza universitaria - a pesar de una intensiva 
preparaci6n ad hoc - solamente uno consigue su ingreso. 

Aun cuando puede pensarse que el hecho se explica 
asumiendo que cada ciclo podrfa estar exigiendo mas de 1o 
que se espera que el curriculum de la etapa previa debe 
ofrecer, todo parece indicar que el problema radica en la 
escasa competencia que se adquiere en la ensefianza media 
para poder seguir estudios mas avanzados. 

Cuadro 2
 
Ensefianza Media. Alumnos aprobados
 

por sexo, tipo de instituci6n y curso
 

Piiblico Privado 

Total 51.75 50.41 56.56 

Hombres 46.01 45.01 49.94 
Mujeres 57.20 55.73 62.11 

Ser.Curso: 

Total 56.71 55.71 60.27 
Hombres 51.94 51.37 54.19 
Mujeres 61.38 60.15 65.40 
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Cuadro 2 (Cont.)
 

PAblico Privado 

Go.Curso 

Total 72.85 72.28 74.21 

Honbres 68.05 ?2.28 74.21 
Mijeres 76.65 76.22 78.03 

Fuente: MEC. Anuario Estadfstico 1991. 

NUEVO DISENO CURRICULAR 

Teniendo en cuenta las condiciones actuales en la que se 
encuentra la ensefianza media, y en particular la profundi­
dad de la crisis que presenta la misma frente a las acuciantes 
exigencias que surgen de la actual dinamica del pafs, es 
evidente que se requiere una acci6n inmediataparaproceder 
a una reforma de alcance global. 

En ese orden, el nuevo curriculum deberia respondera los 
siguientes requerimientos: 

a) 	Garantizar una bontinuidad entre la Educaci6n Gene­
ral Basica y la Ensefianza Media, en consonancia con 
la reforma que se plantea para la misma; 

b) 	Establecer un plazo de cuatro afilos como duraci6n de 
la Ensefianza Media, dividida en dos ciclos de dos atios. 
El primer cicto de dos afios seria comhn y estard 
destinado fundamentalmente a desarrollaryafianzar 
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la formaci6n del adolescente en 1o relativo a Ia comu­
nicaci6n oral y escrita, la matemaitica, las ciencias 
naturales y sociales y las capacidades de auto-apren­
dizaje. El segundo cielo,de igual duraci6n, tendricomo 
finalidad el de ofrecer formaci6n que, por un lado 
permita al joven acceder a la educaci6n terciaria, as1 
como las capacidades para orientarse e insertarse en 
el mercado laboral, suficientemente calificado y en 
condiciones de competir. 

c) Con relaci6n a la capacitaci6n para el trabajo deber 
enfatizarse que de lo que se trata es de brindar 
destrezas y capacidades gendricas, tales como conoci­
mientos basicos de economfa, mercados, generaci6n de 
empleos por pequefios empresarios, etc. Asimismo, de 
ofrecer elementos que permitan conocery comprender 
las caracteristicas propias de cada regi6n del pafs, en 
lo econ6mico, social y cultural Como se puede apreciar, 
uno de los fundamentos para la modificaci6n del 
anterior sistema establecido en 1974, es la nueva 
estructuraci6n que se sugiere para la denominada 
Educacidnbdsica.Una de las razones centrales para 
establecer un periodo comfn es fortalecer por igual 
materias gendricas -matemitica, comunicaci6n, cien­
cias, etc. - tanto a los que se encauzara.n hacfa Ia 
ensefianza universitaria como las modalidades que 
posibilitardn un acceso mas inmediato al mercado de 
trabajo (bachillerato comercial, teonico, computaci6n, 
etc.). A la vez, con la estructuraci6n del segundo ciclo 
de cardcter diversificado lo que se pretende es estable­
cer una articulaci6n mias directa con el cambiante 
mercado del empleo. De esa manera, se espera que el 
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sistema educativo podrai tener una capacidad de res­
puesta mis oportuna y precisa a los ripidos e impre­
visibles cambios que se prev6 experimente el pafs y la 
regi6n en el corto y mediano plazo. 

Otra dimensi6n clave del nuevo disefio tiene que ver 
con la necesidad deconseguir que la ensefianza media, 
que corresponde a la edad de la adolescencia, pueda 
jugar un papel decisivo, juntamente con otras institu­
ciones sociales como la familia, la comunidad, etc., en 
suscitar el interes en cuestiones que tienen que ver con 
valores y contenidos 6ticos considerados fundamenta­
les para la vida, sea en el plano individual como 
colectivo. Fendmenos recientes tales como el patote­
risnw, laviolencia,el alcoholismoy el creciente uso de 
drogasde parte de los j6venes ha suscitado reclamos 
directos hacia los educadores respecto a la responsabi­
lidad de los maestros en lab6squeda de una respuesta 
desde el Ambito de la educaci6n institucionalizada. De 
igual manera, la actual experiencia de las enormes 
dificultadesquerepresenta paralasociedadparaguaya 
la transici6n politica, constituye tambidn una fuente 
de demanda para el sistema educativo en el sentido de 
exigir una contribuci6n del mismo para el avance y la 
consolidaci6n de la democracia. El surgimiento de una 
cultura democrdtica - se sostiene en varios documen­
tos aproximados a la Comisi6n Asesora de la Reforma 
Educativa - depende casi en exclusividad de la educa­
cin. 
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RECOVENDACIONES 

1. Establecerlaensefianzamediacomo unacontinuaciande 
la ensenanzabdsica 

Conforme a la reestructuraci6n de la ensefianza prima­
ria, que se extiende a ocho afios para conformar la 
denominada ensefanza bAsica, establecer la enfe­
fanza media como una continuaci6n de 4sta con una 
duraci6n de cuatro afios, dividida en dos ciclos.Un primer 
ciclo comn6n de dos afios de duraci6n al que sigue un ciclo 
de caricter diversifieado coh la misma duraci6n que el 
anterior. 

El primer cielo comfn debera hacer hincapid en el forta­
lecimiento de las destrezas bAsicas, con prioridad en 
comunicaci6n y matemiticas, asi como las referidas a las 
ciencias naturalesysociales. Igualmente, debera ponerse 
un infasis especial en el desarrollo de las capacidades 
para el auto-aprendizaje. 

En el ciclo diferenciado, se deber4 poner especial atenci6n 
a las materias relacionadas con las modalidades especi­
ficas, evitando una innecesaria dispersi6n de los conteni­
dos curriculares. 

2. IntroduccWn de valoresyprincipios9ticos 

Tomando en consideraci6n la etapa hist6rica crucial que 
estd atravesando el pals, ademds de los contenidos espe­
efficos de cada modalidad, los programas deberdn poner 
4nfasis en los valores y actitudes que fortalezean la 

182 

http:ciclos.Un


capacidad de participaci6n, convivencia democrtica, 
concertaci6n e integracidn de las comunidades a nivel 
regional y mundial. Asimismo, los valores 6ticos deberda 
impregnar los planes y programas, asf como la conducta 
de todos los actores educativos y sociales, de tal forma a 
posibilitar el avance y afianzaniento de una cultura y 
practicas democrdticas. 

3. Capacitaci6ndelperonaldocente 

Se deberd dar una alta prioridad a un programa especial 
de capacitaci6n y profesionalizaci6n de los docentes que se 
desempefian o desempefiarin en las areas rurales y cen­
tros urbanos intermedios de manera a cubrir los requeri­
mientos especfficos de esas areas (situaci6n lingiifstica, 
condiciones limitadas de educabilidad, etc.). Se sugiere 
que mientras persista la situaci6n de d6ficit del n6mero 
de docentes, se admits en la ensefianza a profesionales 
universitarios de diferentes especialidades (m6dicos, eco­
nomistas, abogados, etc.), previa capacitaci6n en los 
principios te6ricos y metodo-16gicos bAsicos de la pedago­
gia. La capacitaci6n docentepodrdrealizarse igualmente 
en los centroso nucleos educativos, lo que permitirfa una 
complementaci6n de esfuerzos y recursos, adem's de un 
efecto multiplicador. Finalmente, es importante avanzar 
en el perfeccionamiento del escalaf6ndocente,asicomo en 
la equidad de su aplicaci6n, de tal forma a suscitar en el 
profesorado un interds por su capacitaci6n permanente. 

4. Mejoranientode lascondicionesde equidad 

Con la finalidad de mejorar la democratizaci6n y asimis­
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mo ampliar el margen de equidad de la educaci6n a nivel 
medio, es prioritario poner en ejecuci6n un programa de 
mejoramiento de la calidadde la ensefianza media y de 
anpliaci6n de la coberturaen el area rural y zonas de 
reciente colonizaci6n. En este plano, deberia darse espe­
cial prioridad a completar los centros de ensehianza, en 
t~rminosdelocales, cursos,personaldocenteyt6enico,asf 
como tambi6n proporcionar materiales educativos ten­
dientes a paliar la escasez de material bibliografico en 
dichas areas. 

5. Sistemade evaluaci6a 

Deberd reformularse el sistema de evaluaci6n, para lo 
cual se sugiere tomar en cuenta los siguientes criterios: 
primero, mantener una concordancia con las pautas de 
evaluaci6n aplicadas en los demds niveles dela educaci6n 
sistematizada y segundo, establecer patrones de evalua­
ci6n estandarizados para todo el pafs. En el mismo 
sentido, ser conveniente establecer un sistema continuo 
de evaluaci6n de alcance nacional, de tal forma a permitir 
la elaboraci6n y aplicaci6n de planes diferenciados de 
politica educativa, conforme a las peculiaridades socio­
geogrdficas, econ6nicas y culturales que prevalece en el 
pais. 

6. Capacitaci6nparael-trabefo 

Un 4nfasis especial deberia darse a este tema en la 
formulaci6n del curriculum, programas, etc., debiendo 
tenerse en cuenta que no se trata de brindar destrezas 
t6cnicas especificas, pues las transformaciones econ6mi­
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cas que posiblemente ocurran en el Paraguay en los 
proximos anos requeriran de una fuerza de trabajo 
motivada, flexible y responsable para ser entrenadayre­
entrenada en nuevas tecnologfas que contribuyan a 
mantener la competitividad nacional. 

Entre las destrezas gendricas se sugieren considerar los 
conocimientos basicos de economifa que permitan enten­
derel funcionamiento de los mercados, la identificaci6n de 
oportunidades para los pequefios empresarios y de mane­
ra que puedan responder creando empleo para sf y para 
otros. Asimismo, entre las destrezas gendricas deben 
considerarse los conocimientos sobre procesos de selec­
ci6n y reclutamiento de personal en. el sector moderno, 
para que los egresados puedan desarrollar estrategias 
eficientes de b6squeda de empleo en un mercado amplia­
do a los pafses del Mercosur. Igualmente, sera necesario 
ensefiar rudimentos de contabilidad y de iniciaci6n al 
teclado (lo que podrfa darse negociando con las empresas 
para que donen sus viejas miquinas de escribir a los 
colegios y escuelas). Finalmente, se sugiere que se inclu­
yan asignaturas que se refieran a cada regi6n y que 
proporcionen destrezas especificas relacionadas con las 
actividades econ6micas de cada zona. 

185 



ESQUEMA DEL SISTEMA EDUCATIVO FORMAL
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Capitulo 5 

FORMACION DOCENTE 

FernandoReimers 

RESUMEN 

Este capitulo examina los sistemas de Formaci6n Docen­
te en el Paraguay y propone polifticas y estrategias para su 
fortalecimiento. 

La tesis central del capftulo es que los esfuerzos por 
mejorar la calidad de la educaci6n en Paraguay generardn 
grandes demandas en la Formaci6n Docente. 

El diagn6stico de la situaci6n actual concluye que las 
oportunidades de formaci6n docente existentes tienen im­
pacto limitado en las practicas de los maestros en el aula, el 
6nfasis de la formaci6n es te6rico, orientado a desarrollar 
conceptos y capacidad de teorizar y razonar en los maestros, 
pero poco orientado a desarrollar comportamientos y prActi­
cas pedag6gicas especificas. 

El sistema de Formaci6n Inicial produce un numero de 
graduados que es insuficiente para atender la demanda de 
nuevos maestros, estabrechaha estado incrementindoseen 
los ftktiimos afios. 

El sistema de Profesionalizaci6n tendra que atender a 
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para. dar 
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oportunidades de fornaci6n alos bachilleres no titulados que 
el sistema educativo contrata para suplir el deficit de maes­
tros titulados. 

El sistema de capacitacidna es d6bil e insuficiente para 
atender a las recomendaciones de cambios pedag6gicos 
planteadas en los diversos capitulos de este informe. 

Este capftulo propone cuatro politicas para la Formaci6n 
Docente: Promover la Formaci6n Docente como centro de la 
Reforma Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la 
Formaci6n Inicial, Expandir la Profesionalizaci6n y Desa­
rrollar Nuevas Formas de Capacitacidn. 

Para Promover la Formaci6n Docente como Centro de la 
Reforma Educativa se propone daralta prioridad a activida­
des de formaci6n docente y fortalecer institucionalmente el 
Departamento de Formaci6n Docente del MEC. 

La formaci6n docente debe recibir una alta y estrat6gica 
prioridad en la asignaci6n de los escasos recursos del Minis­
terio de Educaci6n, tanto humanos como financieros. 

El Departamento de Formaci6n Docente debe ser 
redefinido como una instancia con capacidad de hacer 
planeaci6n estratigica de la formaci6n docente y de promo­
ver la diversidad en la blisqueda de modelos de formaci6n 
inicial, de profesionalizaci6n y de capacitaci6n. No se propo­
ne que el Departamento responsable ejecute directamente 
tareas de formaci6n. Por el contrario 6ste debe promover 
diversidad, actuando corno puente de enlace ycomunicaci6n 
entrelos diversos centros formadorespara que intercambien 
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modelos, ideas y programas. 

Para mejorar la calidad de la formaci6n inicial se propone 
fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente, 

Para fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente 
debe estimularse la contrataci6n de maestros titulados, y
s6lo en casos de excepci6n contratar a quienes no esten 
titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive­
les de ingreso entre titulados y no titulados. Como incentivo 
para atraer candidatos de calidad al magisterio proponemos 
establecer un regimen de equivalencia entre los programas 
de formaci6n inicial y las carreras afines (educacibn, psicolo­
gia) en la Universidad. 

Tambi6n para fortalecer el sistema existente y atender a 
la demanda insatisfecha de titulados, proponemos que por 
ahora no se expanda la duraci6n de los programas de 
formaci6n docente. 

Como elemento central para mejorar la calidad de la 
formaci6n inicial recomendamos dar un papel central a la 
prictica docente en Ia formaci6n inicial. Las escuelas de 
aplicaci6n deben ser escogidas por la excelencia de los 
profesores gufas. Es importante ademais integrar a los 
maestros de las escuelas de aplicaci6n con el resto del 
personal docente de la instituci6n formadora. 

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la 
Calidad de la Formaci6n Inicial sugerimos profesionalizarla 
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los 
programas de formaci6n inicial que capaciten al maestro 
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para desarrollar prieticas pedagtgicas diferenciadas con 
distintos grupos de alumnos, establecer laboratorios educa­
tivos en los centros de formaci6n docente, dotar a los centros 
de formaci6n inicial de buenas bibliotecas actualizadas y de 
una colecci6n de video-casettes, proporcionar oportunidades 
de capacitaci6n de los formadores docentes, contratar es­
pecialistas en formaci6n de docentes de otros pafses Latinoa­
mericanos para trabajar por periodos de 1 a 2 aflios en los 
institutos de formaci6n. 

Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la 
Profesionalizaci6n recomendamos expandir los programas 
de profesionalizaci6n existentes en el MEC, basindolos en 
los institutos de Formaci6n Docente. 

Una pieza muy importante de esta propuesta es eltipo de 
material auto-instruccional que los maestros van a prepa­
rar. 

Dos recursos esenciales para esta profesionalizaci6n es la 
preparaci6n de gufas para los maestros, con 6nfasis en 
tecnicas de ensefianza, y la preparaci6n de una serie de 
programas radiales, que podrian tambien venderse en 
casettes, para apoyar el material escrito. 

Como estrategias de Alta Prioridad para desarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos desarrollar 
un programa de capacitaci6n para hablar, leer y escribir en 
guarani. 

Recomendamos tambidn promover dos nuevos modelos 
de capacitaci6n. En este sentido recomendamos que en 
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adelante el Departamento de Formaci6n Docente no lleve a 
cabo directamente capacitaci6n, sino que se ocupe de promo­
ver el disefio, evaluaci6n y difusi6n de m6ltiples modos de 
capacitaci6n por diferentes instituciones, preferentemente 
organizaciones no gubernamentales ydel sector privado, asi 
como de los institutos de formaci6n docente. 

Dos modos de capacitaci6n que podrian explorarse: 

Uno es el desarrollo de escuelas demostrativas. Estas 
serian escuelas identificadas por laxdivisi6n de Formaci6n 
Docente porsu excelencia. En ellas se convocarfan grupos de 
maestros quienes trabajarian en un proyecto de preparaci6n 
de materiales y de formalizaci6n de una metodologfa docen­
te. Estas escuelas podrian articularse en los nhcleos educa­
tivos existentes actualmente. La idea es promover una 
multiplicidad de n6cleos en los que los maestros sean convo­
cados a trabajar, durante un tiempo prudencial, en la 
identificaci6n de estrategias docentes efectivas para ensefiar 
a leer, para trabajar el tema del bilingfiismo, para desarro-
Ilar hdbitos de estudio, para promover relaciones con la 
comunidad, y para formular un proyecto pedag6gico en cada 
escuela. Estos docentes trabajarfan tambien en la prepara­
ci6n de materiales didiacticos. 

El Departamento de Formaci6n Docente proporcionarfa 
los partmetros estrat6gicos para apoyar esta tarea, ademis 
de los recursos necesarios para que estos grupos de trabajo 
se reunan. 

Luego el Departamento de Formaci6n Docente, coordina­
rfa la diseminaci6n de las experiencias de los colegas de todos 
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los n-icleos que participen en esta actividad. Por ejemplo 
podria producirse una publicaci6n periddica sencilla que se 
distribuyera alas escuelas nteleo. Finalmente luego de esta 
etapa inicial de promoci6n de exploraci6n y creatividad, el 
Departamento de Formaci6n coordinarfa la evaluaci6n de 
los modelos de formaci6n desarrollados en estos centros, 
para seleccionar a los m6s efectivos como centros-demostra­
tivos. En estos, se capacitaria a los maestros de otras 
escuelas. Es importante que en esta evaluaci6n participen 
docentes de los institutos de formaci6n, asf como maestros en 
ejercicio. Es importante tambidn que se incluya en este 
proyecto a las escuelas privadas, especialmente a aquillas 
que atienden a poblaciones de menos recursos, como una 
forma de aumentar la diversidad de propuestas. 

Elsegundomodelo de capacitaci6n que recomendamos es 
la preparaci6n de materiales de apoyo auto-instruccionales 
para el maestro. Podrian ser gulas auto-instruccionales y 
audio-casettes. Para esto recomendamos que el Departa­
mento de Formaci6n Docente abra licitaciones pfblicas, con 
amplio tiempo, para que organizaciones no gubernamenta­
les,maestros queseagrupen especialmenteparaesteprop6­
sito, o escuelas que decidan trabajar en esto como proyecto 
paragenerarrecursos para la escuela o los docentes, presen­
ten propuestas. Estas serian evaluadas porpersonal tecnico 
con experiencia en t6cnicas efedtivas de ensefianza, y de ahli 
se escogerian las mejores para luego diseminarlas a otras 
escuelas. 

Como estrategias demedianaPrioridad paraDesarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos realizar 
investigaci6n evaluativa sobre los efectos de los distintos 
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programas de formaci6n docente en las competencias de los 
maestros y en el aprendizaje que logran los alumnos en el 
aula. 

Recomendamos tambidn desarrollar cursos de capacita­
cin para directores. 
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FORMALCION DOCENTE 

FernandoReimers 

INTRODUCCION 

Los capftulos sobre educacidn primaria y secundaria de, 
este informe han sefialado los desaffos representaclos por los 
bajos niveles de aprendizaje que alcanzan los alumnos en las 
escuelas y por las desigualdades en la calidad y eficiencia de 
las escuelas ubicadas en distintos distritos y en zonas 
urbanas y rurales. 

La maestra es la pieza central para promover el aprendi­
zaje de los nifios. De igual modo las recomendaciones de 
politica y estrategia para una reforma educativa contenidas 
en este documento asignan a los maestros un lugar prepon­
derante en el 6xito de esta reforma. 

LEstdn capacitados los maestros paraguayos para afron­
tar estos desaffos? 6c6mo pueden aumentarse las competen­
cias y la disposici6n al cambio de los maestros? Esas son las 
preguntas a las que intenta contestar este capitulo. 

EL SISTEMA DE FORMACION DOCENTE 

Hay muchos factores que influyen en lo que el maestro 
hace enel aula:elambiente detrabajo creadopor los colegas, 
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director y supervisor, asi coma por las relaciones entre la 
escuela y la comunidad, los programas de las diferentes 
materias, la facilidad con que los nifios aprenden, las condi­
ciones materiales de vida del maestro, el reconocimiento por 
su tarea, sus competencias, creencias y actitudes, entre 
otros. 

En estesentido esbueno reconocerexplicitamenteque las 
capacidades e inclinaciones del maestro no son los i'nicos 
determinantes de lo que 61 hace. Un maestro mal pagado y 
que tiene que desempefiar dos o tres turnos ovarios trabajos 
para mantener su hogar puede no preparar sus clases o 
corregir las tareas de sus alumnos independientemente de 
que conozea la importancia de estas prAicticas y tenga la 
capacidad de Ilevarlas a cabo. De igual modo, una maestra 
abrumada por un sistema de evaluaci6n excesivamente 
complejo puede asignar calificaciones a sus alumnos a la 
ligera, aun conociendo la importancia de dar informaci6n a 
los alumnos sobresupropioaprendizajey aunsabiendoc6mo 
evaluar las distintas areas y rasgos solicitados en la lista de 
cotejo. 

Pero tambien es cierto que, en igualdad de condicio­
nes, la efectividad de algunos maestros en lograr que sus 
nifios aprendan depende$ de las competencias, creencias y 
actitudes de dichos maestros. LA que los maestros hacen en 
el aula es el elemento mis importante para promover o 
retardar el aprendizaje y el desarrollo de los alumnos. Mis 
ain, un sistema educativo como el del Paraguay, en el que 
el 96% de todo el presupuesto de primaria y 99% de todo el 
presupuesto de secundaria se destina a salarios, es claro que 
los maestros son el mas valioso recurso para promover el 
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aprendizaje y el desarrollo de los-paraguayos del futuro. 

Tenemos informaci6n limitada sobre lo que hacen los 
maestros en las escuelas. Sin embargo, la informaci6n que 
tenemos, sefialada en los capitulos sobre educaci6n primaria 
y secundaria, sugiere que las prActicas docentes no son 
particularmente estimulantes ni tienen mucho 6xito en 
promover el aprendizaje. En una muestra de maestras de 
Asunci6n s6lo 37% opina que uno de los objetivos de la 
educaci6n es ayudar a los alumnos a adoptar tecnicas de 
estudios que favorezcan un pensamiento crftico reflexivo'. 
Lametodologiamis frecuentamenteempleadaporlosmaes­
tros consiste en exponer, mientras los alumnos escuchan o 
copian en sus cuadernos. Cuando los maestros hacen pre­
guntas a los alumnos 6stas son cortas y directas, y requieren 
el recuerdo de hechos, mas que el pensamiento critico. 

En esta misma encuesta la mayoria de los maestros 
sebial6 que los padres asisten poco a la escuela y la mayorfa 
indica que el apoyo de los padres de sus alumnos es poco 
satisfactorio. Esto sugiere que los maestros no tienen las 
competencias para promover mejores relaciones con la co­
munidad. 

Sin embargo, es claro que los maestros paraguayos tienen 
potencial para aprender destrezas complejas que los hagan 
efectivos. Por ejemplo, los programas de formaci6n de maes-

Rivarola, M , F. Barmos, M. avarols, J. Benza. 1990. 'Caracterinticas y 
Desempefio del Docente de Nivel Primario en Escuelas que Atienden 
Poblaci6n Marginal en Asunci6n". Centro Paraguayo de Estudios Socio­
16gicos. 
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tros plurigrado y los materiales de apoyo para ensefiar en 
plurigrado, han capacitado a maestros hasta el punto de que 
sus alumnos aprenden tanto como los alumnos de maestros 
que ensefian un solo grado. Este es un logro importante y 
coloca a los maestros paraguayos por encima de otros 
maestros de Latinoambrica que no han sido capacitados 
para ensefiar cursos plurigrado. 

Hasta qu6 punto las oportunidades de formaci6n docen­
te existentes en el Paraguaydana los maestros posibilidades 
reales de actualizarsu potencial como docentes? tHasta qu6 
punto les ayudan a desarrollar repertorios instruccionales 
efectivos? La limitada evidencia que existe sugiere que la 
formaci6n docente noes particularmenteftilparaaumentar 
las competencias de los docentes. Los maestros titulados 
tienen el mismo porcentaje de alumnos que repiten y que 
aprueban los exdmenes de Fin de curso que los maestros no 
titulados. Una encuesta a 60 maestras en Asunci6n que 
habian egresado de institutos de formaci6n docente o de 
es cuelas normales (el98%eran maestras de primera catego-
Ha) muestra repertorios instruccionales muy limitados. El 
30% dicen no conocer los objetivos de la educaci6n, el 23% 
dicen que laraz6n principal del fracasodesus alumnos es que 
su formaci6n docente no fue adecuada, el 25%dice que no le 
da tiempo a desarrollar la totalidad del programa durante el 
aflo escolar, 38%no recibieron entrenamiento bilingaie, 64% 
no organizan actividades extra-curriculares2 . 

2 Rivarola, M., F. Barrios, M. Rivarola, J. Benza. 1990 "Caracteristicasy 
Desempefio del Docente de Nivel Primario en Escuelas que Atienden 
Poblaci6n Marginal en Asunci6n". Centro Paraguayo de Estudio Socia­
16gicos. 
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El resto de este capftulo analiza el sistema de formaci6n 
docente en el Paraguay y propone recomendaciones para 
mejorarlo de forma que pueda aumentar las competencias 
de los maestros. 

FORMACION INICIAL 

El actual sistema de educaci6n inicial fue establecido en 
1974, anteriortnente desde 1957 los maestros de primaria se 
formaban durante tres afios al finalizar el ciclo de bachille­
rato. Antes de 1957 el plan de formaci6n docente requeria 
5ailos deestudios normales despu6s determinarlaprimaria 
para poder ser maestro normal superior, y tres aios adicio­
nales para ensefiar a nivel secundario3. En 1991,39% de los 
docentes eran profesores de primaria egresados de los insti­
tutos de formaci6n docente, 26% eran egresados de las 
escuelas normales y 26% eran profesores de ensefianza 
primaria4. 

Una pregunta esencial es cutinto aprenden los maestros 
que se forman bajo el actual sistema. La secei6n anterior 
sugiere que no hay mayores diferencias en el porcentaje de 
alumnos que aprueban los exaimenes o que repiten el grado 
cuando los maestros han sido formados y cuando no lo ban 
sido. Un estudio realizado en el Paraguay en 1975 que 

Rivarola, D., G. Corvalin, L Ziifiga. 1978 "El docente y el rendimiento 
educativa en el Paraguay".RevistaParaguaya de Sociologia. 15(41) 7­
34. pag. 8.
 
Ministerio de Educaci6n y Culto. Censo Nacional de Docentes en
 
Servicio en el Nivel Primario. Asunci6n 1992.
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examin6 a una muestra de alumnos usando pruebas de 
rendimiento en lectura y ciencias en cuarto y sexto grado, 
encontr6 los siguientes resultados. 

Cuadro 1
 
Rendimiento promedio en pruebas de lectura y ciencias
 

alcanzado por los alumnnos de maestros con distintos niveles
 
de formaci6n (entre par6ntesis nfimero de maestros en cda
 

categoria en la muestra) en un estudio realizado en 1975.
 

Educaci6n Cuarto Grado Sexto Grado 
Lectura Ciencias Lectura Ciencias 

Universitaria 17.52 15.67 18.17 15.06 
completa (4) (4) (6) (6) 

Universitaria 12.40 9.88 14.15 11.57 
incompleta (16) (15) (14) (14) 

Normal 11.95 10.33 13.74 11.73 
completa (24) (24) (24) (24) 

Secundaria 11.09 9.15 7.86 7.71 
completa (3) (3) (1) (1) 

Fuente: Rivarola, D., G. Corvalin, L. Ztifiiga. 1978. "El Docentey el 
RendimientoEducativa enelParaguay"RevistaParaguaya 
de Sociologia. 15(41): 7-34. Cuadro 1. 

El hecho de que sean muy pocos los maestros incluidos en 
la muestra con secundaria completa hace que los promedios 
de los maestros en estefiltimo grupo deban considerarse poco 
estables y representativos. Sin embargo es importante 
destacar que los alumnos de los maestros que habfan 
cursado algunos afios de estudios universitarios (sinhaberlos 
completado) tuvieron un rendimiento superior al de los 
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maestros con formaci6n normal completa. Al mismo tiempo 
llama la atenci6n la poca diferencia en el rendimiento de los 
alumnos de cuarto grado cuyos maestros tenfan fonnacidn 
docente y aqu6llos cuyos maestros tenian secundaria 
completa no docente. Estos resultados sugieren que los 
beneficios de una formaci6n pedag6gica no estain reflejados 
en elrendimiento de los alumnos en lecturay ciencias segcn 
lo evaluado en este estudio. 

Muchos educadores paraguayos opinan tambidn que los 
egresados de los centros de formaci6n docente no son buenos 
maestros, les falta competencia en castellano y en guarani, 
no dominan las asignaturas que deben ensefiar y no tienen 
cultura general. 

Sin embargo, no seria acertado concluir de la falta de 
aparente efecto de la formaci6n docente, que las institucio­
nes de formaci6n docente en el Paraguay deban ser elimina­
das, o que deberia regresarse a una formacidn normal de 
bachillerato. Lo que estos resultados sugieren es la necesi­
dad de estudios especialmente disefiados para evaluar los 
efectos de las distintas modalidades y programas de forma­
ci6n docente en las practicas en el aula de los egresados, y el 
impacto de las mismas en el aprendizaje que logran los 
alumnos. Es claro, a partir de experiencias en otros paises, 
que una forrnaci6n docente de calidad puede desarrollar 
competencias que hagan a un maestro efectivo, lo que no es 
claro es que el tipo de formaci6n docente que existe actual­
mente en el Paraguay logre este objetivo. 

Partiendo del supuesto de que es conveniente mantener 
el sistema de formaci6n existente, buscando opciones para 
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mejorarsu capacidad dedesarrollarcompetencias instruccio­
nales efectivas en los maestros que ahi se forman, el primer 
hecho que salta a la vista es que el nuamero de graduados de 
los centros que forman maestros es sustancialmente menor 
que el numero de nuevos maestros que el Ministerio de 
Educaci6n y Culto contrata. 

Asi, por ejemplo, en 1990 estudiaban en segundo curso en 
todos los institutos de formaci6n docente 745 alumnos, en 
1991 se abrieron en educaci6n primaria 1.682 cargos docen­
tes. 

Entre 1985 y 1991 se crearon 5.584 cargos de maestros, 
mientras que egresaron s6lo 4.770 alumnos de los institutos 
de formaci6n docente5 . Lo que es peor, este d6ficit ha aumen­
tado ripidamente afio tras afio, a medida que se ban abierto 
cargos con mis rapidez. En el cuadro 2 puede observarse que 
este d6ficit alcanz6 a 1.660 maestros en educaci6n primaria 
s6lo entre 1986 y 1991, lo que no incluye los maestros que 
pasan a retiro y que deben ser reemplazados en sus-cargos. 

No es pues de sorprender que una alta proporci6n de los 
docentes de primaria (24%) no hayan sido especialmente 
formados para ser maestros. De no revertirse las tendencias 
actuales este problema se agudizara auin mas en el futuro. 

En educaci6n media 21%de los maestros en zonas rurales 
y 8%de los maestros en zonas urbanas indican quenecesitan 

Esta es en realidad la suma de los alumnos del segundo curso en dichos 
institutos enlos afios menemanados Enel caio de que no todoslos alurnnos 
que cursan segundo afilo se graden el d6ficit seria ain mayor 
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Cuadro2
 
D6ficit de Docentes Titulados entre 1985 y 1991.
 

Afio Cargos Alumnos Cargos Ddficit 
Total 2 curso Nuevos de Titulados 

1985 22.742 
1986 23.587 811 845 34 
1987 24.464 772 877 105 
1988 25.374 665 909 244 
1989 26.317 718 943 225 
1990 27.490 745 1.173 428 
1991 29.172 1059 1.682 623 

4.770 6.430 1.660 

Fuente:	 Anuario Estadfstico. Varios Afios. Ministeria de Educa­
ci6n y Culto. 

profesionalizacidn. 

Existen indicios de que los incrementos recientes en los 
salarios del maestro han atraido mas candidatos a la carrera 
docente. Solamente en on instituto, el Instituto Superior de 
Educaci6n, el numero de estudiantes para educaci6n prima­
ria aument6 de 200 (enambos cursos) en 1991 a 425 en 1992. 

La formaci6n inicial enelParaguayseconsiderael primer 
titulo docente, el mismo puede serpara ensefiar en primaria 
o en educaci6n media, si bien egresados de educaci6n inicial 
pueden luego especializarse. 

La formaci6n inicial se imparte en los Institutos de 
Formaci6n Docente y en los Centros Regionales de Educa­
ci6n. Hay 18 institutos de Formaci6n Docente que en 1991 
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tenfan una matricula para educaci6n primaria de 2.073 
alumnos, de los cuales 82%eran mujeres. La mayor parte de 
los alumnos tiene 21 afios o menos. 

En educaci6nmedia estudiaban en 1991,816 alumnos,de 
los que 75%eran mujeres. 

Para ingresar a formarse como docente de educacidn 
primaria o media se requiere ser bachiller. La formaci6n 
docente primaria dura dos afios y a desecundaria 2o3 afios, 
seg'n la instituci6n. 

El ingreso a la carrera docente se basa en aprobar un 
examen de contenidos en lengua, matemaitica y estudios 
sociales y una prueba de aptitud. Varias de las personas 
entrevistadas coinciden en que los criterios de ingreso ban 
ido disminuyendo progresivamente a medida que ha dismi­
nuido el nfimero de estudiantes que solicitan admisi6n. 

En los institutos de formaci6n docente trabajan 498 
personas, de las que el 67%son docentes. Estos docentes son 
seleccionados entre personas que han tenido experiencia en 
el aulay que han cursado estudios universitarios en carreras 
como pedagogfa y psicologia. 

Varios de los entrevistados sefialaron como uno de.los 
problemas de los centros de formaci6n docente es la falta de 
idoneidad de los formadores. Aparentemente las recomen­
daciones polifticas y criterios de amistad hanjugado un papel 
importanteen laselecci6n ypromoci6n dealgunos formadores. 
No existe concursos de m6ritos para la selecei6n de personal. 
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Los programas de formaci6nvarfande instituto ainstitu­
to.Haymaterias fundamentales comopsicologiaqueaveces 
se suprimen de los programas. Los programas enfatizan 
m6todos de ensefianza. Ademis de la formaci6n te6rica, los 
programas incluyen practicas docentes bajo la supervisi6n 
del maestro de aula. 

La formaci6n se imparte en institutos de formaci6n 
docente y en los centros regionales que incluyen, ademis de 
los centros de formaci6n docente, ensefianza en todos los 
niveles. En estos dltimos las praicticas docentes se realizan 
en losimismos centros, en los primerosse.realizan enescuelas 
que los institutos identifican para tal fin. 

Existe consenso en que las pricticas docentes necesitan 
mejorar. Existe poca integraci6n entre las practicas y las 
clases te6ricas que imparten los profesores del instituto de 
formaci6n docente. 

Los profesores que ensefian en los centros de practica no 
son seleccionados en funci6n de su idoneidad, sino por la 
conveniencia de la cercanfa de la escuela. 

Ademis haypocos incentivos para que estos profesores en 
los centros de prActica leven a cabo tareas de gula de los 
practicantes. Con frecuencia estos profesores salen del aula 
mientras los maestros en formaci6n ensefian sus clases. 

Estos maestros de las escuelas de practica no estin 
integrados a las actividades del instituto de formaci6n, no 
reciben ningdn tipo de orientaci6n ni capacitaci6n para 
actuar como formadores, ni participan en las tareas de 
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planificaci6n de los profesores del instituto de formaci6n. 

Los datos recogidos en la encuesta mencionada de maes­
tros de Asunci6n permiten analizar los efectos de los distin­
tos planes de formaci6n de maestros en las praicticas docen­
tes. 50%de las 60 maestras entrevistadas se habian gradua­
do en el plan anterior a 1956, 43% en el plan de 1956 y 29% 
en el plan de 1973. 

No hay diferencia entre los tres grupos de maestras en 
relaci6n a con quien prepara la clase la maestra, en el tipo de 
gufa que utiliza, en si desarrolla la totalidad del programa, 
m6todos de ensefianza que utiliza, en que idioma se maneja 
en el aula, porcentaje de padres que asisten a las reuniones, 
en si organiza actividades extra-curriculares, o en c6mo 
trata a los nifios problema o a los nifios conbajo rendimiento. 

Los resultados de esta encuesta sugieren que ha habido 
mds 6nfasis en entrenamiento bilingxe en los planes de 
formaci6n reciente. Mientras que s6lo 38%de las maestras 
del plan anterior a 1956 recibieron entrenamiento bilingile, 
56%de las maestras del plan de 1956 y 75%de las maestras 
del plan de 1973 recibieron dicho entrenamiento. 

PROFESIONALIZACION 

Ante la insuficiencia para cubrir los nuevos cargos docen­
tes con los egresados de los institutos de formaci6n docente 
el Ministerio de Educaci6n estableci6 una unidad de 
profesionalizaci6n para titular a los maestros no titulados. 
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En teorfa, el esquema utilizado por este programa de 
profesionalizaci6n era bueno, los maestros no titulados se 
inscribian en estos cursos que tenfan un componente presen­
cial, que se Ilevaba a cabo durante dos vacaciones de verano 
y un componente de educaci6n a distancia. 

En la prActica, la experiencia con la profesionalizaci6n 
Ilevada a cabo en el Ministerio no fue, ajuicio de muchos de 
los entrevistados, del todo exitosa. Esta divisi6n contaba con 
muchos recursos propios e implement6 el programa de 
profesionalizaci6n independtentemente de los institutos de 
formaci6n, contratando profesores a titulo individual. Mu­
chos opinan que criterios politicos y de amistadjugaron un 
papel importante en la selecei6n de formadores, algunos 
dicen que existian cursos fantasmas y que no habia transpa­
rencia en la utilizaci6n de los recursos. 

La profesionalizaci6n de docentes no titulados en servicio 
deberfa recibir una alta prioridad del Ministerio. 

Deacuerdoalcenso de maestros realizado porelDeparta­
mento de Curriculum en 1992, 7% de los maestros de 
primaria son profesionalizados. La necesidad de profesiona­
lizaci6n continuaa en tanto que en primaria 24% de los 
docentes no estin titulados. 

En educaci6n media 21% de los maestros en zonas rurales 
y8%delos-maestros en zonas urbanas indican que necesitan 
profesionalizaci6n. 

En los tzltimos 10 aflos el Ministerio ha profesionalizado 
s6lo a 1.420 docentes, 10 que contrasta con el d6ficit de 1.660 
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maestros quesecre6s6loentre l986y 1991.Estosugiereque 
esfuerzos para profesionalizar a los maestros no titulados 
actualmente en servicio tendrAn que superar ampliamente 
los esfuerzos recientes del Ministerio en esta area para 
alcanzar a los maestros que ya existen sin capacitaci6n y a 
los futuros maestros que se incorporen bajo estas condicio­
nes. 

CAPACITACION 

La capacitaci6n continua es una tarea que realizan 
diversas divisiones del Ministerio de Educaci6n: Primaria, 
Media, Curriculum, Formaci6n Docente. 

Los cursos de capacitaci6n son tipicamente cortosjorna­
das de 1, 3 o 5 dias. Usualmente se Ilevan a-cabo en los 
institutos de formaci6n docente y cuentan con la colabora­
ci6n del personal de estos institutos. 

Asistimos a una jornada de capacitaci6n para profesores 
de didictica. El foco de lajornada era que los participantes 
intercambiaran experiencias sobre qu6 es aprendery que es 
ensefiar. Si bien lajornada estuvo estructurada para promo­
ver participacion y discusion en pequenos grupos encontra­
mosque es dificil para los formadores de docentes reflexionar 
sobresupropiapraictica, ladiscusi6nadquiereenseguidaun 
nivel te6rico, con poca referencia a ejemplos o experiencias 
concretas. Enestesentido, este tipo dejornadas contribuyen 
mds al intercambio de conceptos te6ricos que a promover la 
reflexi6n de estos formadores sobre su propia prictica. 

Las actividades de capacitaci6n son importantes no s6lo 
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porque permiten poner al dia a los docentes sobre conceptos 
y tecnicas nuevas, sino porque promueven el intercambio 
profesional y el desarrollo de contactos y grupos de apoyo 
entre maestros. En este sentido deben coritinuarse, pero su 
orientaci6n debe revisarse para que apoyen mas directa­
mente el desarrollo de destrezas especfficas. 

RECOMENDACIONES 

Proponemos cuatro polifticas para la Formaci6n Docente: 
Promover la Formaci6n Docente como centro de la Reforma 
Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la Formaci6n 
Inicial,ExpandirlaProfesionalizaci6nyDesarrollarNuevas 
Formas de Capacitaci6n. 

PromoverlaFormaci6nDocentecomoFactorPrincipalde 
la Reforma Educativa 

Estrategias de Alta Prioridad. 

1. 	Dar una alta prioridad a actividades de formaci6n docen­
to y fortalecer institucionalmente el Departamento de 
Formaci6n Docente del MEC. 

La ambiciosa reforma educativa que Paraguay se ha 
planteado,yla implementaci6n exitosa delas recomenda­
ciones presentadas en este informe s6lo serin posibles 
dando a los maestros oportunidades para desarrollar su 
potencial. No es posible un buen sistema educativo con 
malos maestros y, aun cuando son varios los factores que 
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influyen en la efectividad del docente, la formaci6n docen­
to es un espacio privilegiado para desarrollar competen­
cias en los maestros. 

La fornacidn docente debe recibir una alta y estratigica 
prioridad en la asignaci6n de los escasos recursos del 
Ministerio de Educaci6n, tanto humanos como financie­
ros. 

El Departamento de Formaci6n Docente debe ser 
redefinido como una instancia con capacidad de hacer 
planeaci6n estrat6gica de la formaci6n docente y de 
promover la diversidad en la busqueda de modelos de 
formaci6n inicial, de profesionalizaci6n yde capacitaci6n. 
Nose propone que el Departamento elecute directamente 
tareas de formaci6n, como se explica mis adelante, ni que 
se pretenda homologar o centralizar la definici6n de los 
programas. Por el contrario el Departamento debe pro­
mover diversidad, actuando como puente de enlace y 
comunicaci6n entre los diversos centros formadores para 
que intercambien modelos,ideas y programas. 

Mejorar la Calidad de la Formaci6n Inicial 

Estrategias de Alta Prioridad. 

1. Fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente. 

Debe estimularse la contrataci6n de maestros titulados, 
y solo en casos de excepci6n contratar a quienes no esten 
titulados. Paraguay tiene una de las mas bajas tasas 
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alumno/profesoren America Latina yen el mundo, poro 
que en el corto plazo es posible disminuir el crecimiento de 
los cargos docentes, para concentrarse en fortalecer la 
calidad de los que estin en ejercicio y de los que se estin 
formando.para ejercer en el futuro. 

Los maestros no titulados, sin embargo, son en este 
momento una realidad que debe ser afrontada. No consi­
deramos conveniente igualar su remuneraci6n salarial a 
la de los maestros titulados, puesto que esto disminuiria 
el incentivo para recibir una formaci6n inicial, pero si es 
importante que el Ministerio ofrezea alternativas viables 
de profesionalizaci6n para permitir a los maestros no 
titulados, a corto plazo, alcanzar niveles de ingreso igua­
les a los de sus colegas titulados. 

Es esencial mantener los niveles de ingreso de los maes­
tros al menos al nivel actual, en relacidn a otras ocupacio­
nes, como una forma de atraer postulantes calificados a 
la profesi6n de maestro. El dramticodeterioro sufrido en 
los ingresos de los docentes en la filtima decada explica en 
mucho la disminuci6n de candidatos al magisterio. Por 
ejemplo, el salario de un maestro de prifiaria en 1986 era 
en t4nninos reales (descontando el efecto de la inflaci6n) 
equivalente a 60%del ingreso de un maestro en 1980, en 
1988 era 66%, en 1992 este ingreso era equivalente a 
157% del ingreso en 1980. 

El modelo existente en el Paraguay de formaci6n docente 

V&ase el capitulo de educacidn primariaen eate informe parnun andlisis 
del tamaflo promedio de las clases por departamento 
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de dos afios estd basado en el supuesto de que estos 
institutos trabajardn con bachilleres bien calificados, si 
los aspirantes a estos institutos son los bachilleres con 
peorrendimiento enbachillerato es muy dificil quedichos 
institutos puedan formar un buen docente. 

Entre los incentivos que pueden utilizarse para atraer 
candidatos de calidad al magisterio est. establecer un 
regimen de equivalencia entre los programas de forma­
ci6n inicial y las carreras afines (educaci6n, psicologia) en 
la Universidad. No se trata de que la carrera docente se 
convierta en una segunda puerta de acceso a la universi­
dad, sino de dar oportunidades, a los maestros que se 
hayan formado y ejercido la profesi6n por un nximero de 
aflos, de continuar estudios superiores recibiendo credito 
por las asignaturas queyahan visto.Podrfa pensarse que 
un maestro formado en los institutos de formaci6n docen­
te, con cincoafios de experiencia, podria ingresar en la 
carrera de educaci6n en un nivel equivalente a tercer afio. 
Esta equivalencia requeriria aun que los interesados en 
coritinuar estudios universitarios presentaran los exa'me­
nes correspondientes de ingreso a la Universidad. 

Esta propuesta es distinta a la de transformar a ninguno 
de los institutos de formaci6n docente existentes en 
Universidad, lo que no recomendamos por razones quese 
explican ma's adelante. 

2. 	Recomendamos que no se expanda la duraci6n de los 
programas de formaci6n docente. 

Uno de los problemas en este campo es la insuficiencia de 
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egresados de los institutes de formaci6n para cubrir los 
nuevos cargos docentes. Pensamos que mientras la pro­
fesi6n no atraiga mias candidatos no es conveniente 
alargar la duraci6n de la formaci6n 10 que reducirfa la 
cantidad de egresados. 

3. 	 Darunpapelcentralalaprdcticadocenteen laformaci6n 
inicial. 

Esto requiere en primer lugar escoger las escuelas de 
aplicaci6n por la excelencia de los profesores gufas. Cuan­
do la distancia del centro formador sea un criterio impor­
tante para la instituci6n formadora se recomienda que el 
departamento de Educaci6n Primaria, en coordinacidn 
con el departamento de Formaci6n Docente, agencien la 
asignaci6n de maestros de alta efectividad a estas escue­
las. 

Es importante ademis integrar a los maestros de las 
escuelas de aplicaci6n con el resto del personal docente de 
la instituci6n formadora. Para esto sugerimos el pago de 
honorarios profesionales, que se-exija que el maestro se 
retina peri6dicamente con los profesores de otras citedras 
para planificar su trabajo, y que los institutos de forma­
ci6n organicen actividades de orientaci6n y capacitaci6n 
para los maestros formadores. 

Las practicas docentes deben tambien integrarse con los 
cursos de formaci6n, particularmente pedagogfa, meto­
dologia.y didaictica. Mediante actividades tales coma el 
uso de diarios de trabajo por parte de los maestros en 
formaci6n, los formadores docentes podrian evaluar la 
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aplicaci6n de las tecnicas aprendidas. Podrian tambi6n 
asignarse proyectos especiales para su aplicaci6n. En 
resumen,1a ideaes quelas praicticas noseansimplemente 
un requisito del programa, Ilevado a cabo mas o menos 
mecAnicamente, sino la columnavertebralsobrelaquese 
articule la formaci6n. -

Estrategias de Mediana Prioridad 

4. Profesionalizar la carrera de formador docente. 

Asi como los maestros son una pieza central de la calidad 
de la educaci6n que se ofrece en las escuelas primarias y 
secundarias, los formadores de docentes son una pieza 
clave de la educaci6n que se ofrece en los institutos de 
Formaci6n.Docente. Hay aspectos positivos en los crite­
rios de selecci6n de estos formadores, por ejemplo el que 
tengan una experiencia como docentes en el nivel para el 
cual estdn seleccionados. 

Los nombramientos y las oportunidades de desarrollar 
una carrera como formador docente, sin embargo, no 
pueden estar influenciados por criterios politico-partidis­
tas o por amistades personales. Es necesario establecer 
concursos para la selecei6n de este personal, con jurados 
examinadores que incluyan personal calificado externo a 
la instituci6n, en lo posible del sector educativo privado y 
de organizaciones educativas no gubernamentales, mas 
independientes de estas influencias politicas. 

5. Incorporar contenidos en los programas de formaci6n 
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inicial que capaciten al maestro pam desarrollar practi­
cas pedag6gicas diferenciadas con distintos grupos de 
alumnos. 

El elemento central de este cambio es preparar a los 
futuros docentes para ensefiar de manera que el alumno 
sea el centro de la actividad en el aula (y no el maestro), 
esto requiere que el maestro pueda planear y responder 
a distintos tipos de alumnos, alumnos de distinto origen 
socioecondmico, de zonas rurales y urbanas, de distinta 
velocidad de aprendizaje. El objetivo de estos contenidos 
debe ser dar a los futuros maestros un repertorio 
instruccional amplio y de gran plasticidad, que pueda 
adecuarse a la realidad en la que les toque desempefiarse. 

Es importante que se fortalezea la ensefianza del Guarani 
en los centros de formaci6n docente, el programa actual 
dedica muy poco tiempo a esta materia. El capftulo 
correspondiente a educaci6n bilingiie propone el desarro­
1l1 gradual de un programa en educaci6n bilingiie, lo que 
requerird maestros con capacidad de hablar, leery escri­
bir correctamente este idioma. Los centros de formaci6n 
docente deben comenzar a preparar estas capacidades 
desde ahora. 

6. 	Establecer laboratorios educativos en los centros de for­
maci6n docente. 

La identificaci6n de prActicas instruccionales efectivas 
requiere-de buasqueda e investigaci6n. Es necesario que 
los centros de formaci6n creen espacios para investigar 
cuadles son las estrategias mas efectivas para ensefiar 
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distintas asignaturas a distintos tipos de niflo. Estos 
departamentos incorporarian a los docentes de las otras 
cdtedrasya los maestros en formaci6n en este proceso de 
b'squeda. Podrian hacerse estudios, por ejemplo, que 
incluyeran encuestas y observaciones en muestras de 
escuelaseneldepartamentoenelqueseubicaelinstituto 
de formaci6n, podrian relacionarse las pricticas de los 
docentes con el aprendizaje logrado por sus alumnos, en 
aspectos muy espeefficos, como por ejemplo, adquisici6n 
de lecto-escritura, o habilidades numbricas basicas. Po­
drian estudiarse grupos de maestros que hayan desarro-
Ilado ticnicas especificas para promover calidad, espe­
cialmente con grupos de nifios urbano-marginales o rura­
les, porejemplo las escuelas de FeyAlegria, los maestros 
en formaci6n podrian hacer un estudio en el que compa­
raran las prdcticas docentes de los maestros en estas 
escuelas, con las prdeticas docentes de maestros en otras 
escuelas que atienden a niiios parecidos. 

Estos laboratorios educativos podrian producir video­
cassettes para las bibliotecas, que ilustraran el uso de 
prActicas-docentes efectivas por buenos maestros en el 
aula. Este material podria ser utilizado en los cursos 
regulares del instituto, o consultado en la biblioteca. 

7. 	Datar a los centros de formaci6n inicial de buenas biblio­
tecas actualizadas y de una colecci6n de video-cassettes. 

Dotar a los centros de buenas bibliotecas y estudios de 
video para micro-enseiianza y colecciones de video de 
buenos modelos de ensefianza ampliarfa los recursos 
para la formaci6n de los futuros maestros y para apoyar 
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la tarea de los formadores docentes. 

8. 	Proporcionar oportunidades de capacitaci6n a los forma­
dores docentes. 

Recomendamos que se envie a formadores a realizar 
pasantias y cursos cortos en otros centros de formaci6n 
pedag6gica de la regi6n (por ejemplo Lo Barnechea en 
Chile). Es esencial que la selecci6n de estos candidatos no 
se haga en base a criterios politicos sino de idoneidad 
profesional del candidato y en base a perspectivas de que 
la persona seleccionada regrese a trabajar en la institu­
ci6n. 

9. 	Contratarespecialistas en formaci6nde docentes en otros 
paises Latinoamericanos para trabajar por perodos de 1 
a 2 aios en los institutos de formaci6n. 

Recomendamos quese inviten.a profesionales de Chile, 
Argentina, Colombia, Costa Rica, etc. a trabajar en los 
institutos de formaci6n docente. Es importante que 6stos 
no se concentren en unos pocos institutos, sino que en lo 
posible colaboren en los diversos centros de formaci6n 
docente del pals. 

Expandir la Profesionalizaci6n 

Estrategias de Alta Prioridad. 

1. Expandir los programas de profesionalizaci6n, basindo­
los en los institutos de formaci6n docente. 
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Recomendamos que se asigne una alta prioridad a la 
formaci6n docente de los bachilleres que estin ejerciendo 
sin haber sido capacitados. El modelo previamente utili­
zado por la unidad de profesionalizaci6n nos parece 
bueno, en el sentido de basarse en dos periodos presencia­
les durante el verano, y en estudio por cudnta propia 
durante el aflo. Recomendamos, sin embargo que la 
implementaci6n de este modelo se base en los institutos 
de formaci6n, involucrando al personal regular de los 
mismos. 

Una pieza muy importante de esta propuesta es el tipo de 
material auto-instruccional que los maestros van a pre­
parar. 

Dos recursos esenciales para esta profesionalizaci6n son: 
la preparaci6n de gufas para los maestros, con 4nfasis en 
tecnicas de ensefianza, y la preparaci6n de una serie de 
programas radiales, que podrfan tambidn venderse en 
cassettes, para apoyar-el material escrito. 

Desarrollar Nuevas Formas de Capacitaci6n 

Estrategias de Alta Prioridad. 

1. 	 Desarrollar un programa de capacitaci6n para hablar, 
leery escribir en Guarani. 

El capitulo correspondiente en este documento plantea'la 
necesidad de desarrollar gradualmente una politica de 
educaci6n bilingile. Una vez definido el modelo de educa­
cion a implementar, sera necesario .que los maestros 
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tengan capacidades y destrezas espeefficas en el dominio 
de este idioma, para que puedan aceptar e implementar 
apropiadamente cualquier programa de educaci6n bilin­
gile que se adoptare. 

2. Promover dos nuevos modelos de capacitaci6n 

La formaci6n continua es muy importante, consideramos 
sin embargo que la misi6n fundamental de la divisi6n de 
formacidndocente del Ministerio deEducaci6n debeserla 
de planeaci6n estrat6gica de esta actividad, antes que la 
ejecuci6n en este campo. 

Todas los cambios recomendados en este documento 
representan profundos desaffos sobre los comportamien­
tos de los docentes. Sen necesario capacitarlos a todos 
duranfe los pr6ximos abias, y continuar luego esta capa­
citacion como un proceso contfnuo. 

Enestesentidorecomendamosqueenadelanteel Depar­
tamento de Formaci6n no lieve a cabo directamente 
capacitaci6n, sino que se ocupe de promover el disefio, 
evaluaci6n y difusi6n de m6ltiples modos de capacitaci6n 
por diferentes instituciones, preferentemente organiza­
ciones no gubernamentales y del sector privado, asi como 
de los institutos de formaci6n docente. 

Recomendamos dos modos de capacitaci6n que podrian 
explorarse: 

Uno es el desarrollo de escuelas demostrativas. Estas 
seran escuelas identificadas por la divisi6n deFormaci6n 
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Docente por su excelencia, en ellas se convocarfan grupos 
de maestros quienes trabajarfan en un proyecto de prepa­
raci6n de materiales y de formalizaci6n de una metodolo­
gia docente. Estas escuelas podrian articularse en los 
nucleos educativos existentes actualmente. La idea es 
promover una multiplicidad de ndcleos en los que los 
maestros sean convocados a trabajar, durante un tiempo 
prudencial, en la identificaci6n de estrategias docentes 
efectivas para ensefiar a leer, para trabajar el tema del 
bilingiismo, para desarrollar hibitos de estudio, para 
promover relaciones con la comunidad, y para formular 
un proyecto pedag6gico en cada escuela. Estos docentes 
trabajarian tambidn en la preparaci6n de materiales 
didicticos. 

El Departamento de Formaci6n Docente proporcionarfa 
los parimetros estrat6gicos para apoyar esta tarea, y 
proporcionaria los recursos necesarios para que estos 
grupos de trabajo so rednan. 

Luego, el Departamento, coordinaria la diseminaci6n a 
todos los nucleos que participen en esta actividad de las 
experiencias de sus colegas. Por ejemplo podrfa producir­
se una publicaci6n peri6dica sencilla que se distribuyera 
a las escuelas n6cleo. Finalmente luego de esta etapa 
inicial de promoci6n de exploraci6n y creatividad, el 
Departamento de Formaci6n Docente coordinaria la eva­
luaci6n de los modelos desarrollados en estos centros, 
para seleccionar a los mis efectivos como centros demos­
trativos. En 4stos, se capacitarfa a los maestros de otras 
escuelas. Es importante que en esta evaluaci6n partici­
pen docentes de los institutos de formaci6n, as como 
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maestros en ejercicio. Es importante tambien que se 
incluya en este proyecto a las escuelas privadas, especial­
mente a aqu6llas que atienden a poblaciones de merios 
recursos, como una forma de aumentar la diversidad de 
propuestas. 

Esta actividad es muy importante no s6lo porque Ilevaria 
eventualmente a un modelo de capacitaci6n generado por 
los mismos maestros, sino porque promoveria el estable­
cimiento de contactos e intercambios entre maestros, lo 
que es muy conveniente para generary mantener anima­
ci6n y apertura a cambios en la tarea educativa. 

El segundo modelo de capacitaci6n que recomendamos es 
lapreparaci6n demateriales de apoyo auto-instruccionales 
para el maestro. Podrian ser guias auto-instruccionales y 
audio-cassettes. Para esto recomendamos que el Depar­
tamento de Formaci6n Docente abra licitaciones publi­
cas, con amplio tiempo, para que organizaciones no 
gubernamentales, maestros que se agrupen especial­
mente para este prop6sito, o escuelas que decidan traba­
jar en esto como proyecto para generar recursos para la 
escuela o los docentes, presenten propuestas. Estas se­
rian evaluadas por personal t4cnico con experiencia en 
t6cnicas efectivas de ensefianza,yde ahise escogerian las 
mejores para luego diseminarlas a otras escuelas. 

Estrategias de Mediana Prioridad. 

3. 	Realizar investigaci6n evaluativa sobre los efectos de los 
distintos programas de formaci6n docente en las compe­
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tencias de los maestros y en el aprendizaje que logran los 
alumnos en el aula. 

Este tipo de estudio deberia ser comisionado y financiado 
por el Departamente de Formaci6n Docente. El formato 
que proponemos para la realizacidn de esta investigaci6n 
es elmismopropuesto antes para el disefioydiseminaci6n 
de sistemas alternativos de capacitaci6n. El departamen­
to de Formaci6n Docente mantendria su papel estrat6gi­
co de comisionar los estudios, y de asegurar que los 
resultados se traduzean en los cambios de politica apro­
piados y en las correcciones necesarias. La divisi6n sin 
embargo no se encargarfa de la ejecuci6n de los estudios, 
los cuales podrian ser Ilevados a cabo eficientemente por 
instituciones de investigaci6n especializadas con expe­
riencia en la materia. 

4. Desarrollar cursos de capacitaci6n para directores. 

La capacitaci6n de directores conduciria a identificar 
objetivos estratigicos para cada escuela, establecimiento 
de prioridades, y asignaci6n de recursos para el logro de 
esas prioridades. Por ejemplo, una directora podria iden­
tificar, en una escuela, que su principal problema es ]a 
gran cantidad de nifios que repiten en primer grado, el 
diagn6stico podrfa ilevar a concluir que la poca habilidad 
en lecto-escritura explica esta deficiencia. Una conse­
cuencia l6gicaseriaasignaraestegrado lamejormaestra 
del grupo, aqu6lla con mas preparaci6n y experiencia, 
quizs apoyada en su tarea por otras maestras del grupo. 
De este modo la escuela funcionaria como organizaci6n 
integrada, orientada al logro de objetivos de la organiza­
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ci6n, y no como una colecei6n desarticulada db individuos. 

La capacitaci6n de directores debe estar orientada a 
aumentar la autonomfa escolar, de manera que la educa­
ci6n pueda ofrecerse en condiciones que tomen en cuenta 
las caracteristicas y necesidades de la comunidad. Por 
ejemplo una directora podria identificar que uno de sus 
problemas es la baja asistencia a clase durante ciertas 
6pocas del afio, tal vez asociado a los ciclos de cosecha en 
la zona. Recomendamos que la directora tenga la discre­
ci6n para decidir cuando Ilevar a cabo el afio escolar, en 
coordinacidn con lasupervisi6n de la zona, de manera que 
se cubra el ndmero de dias de clase establecido por el 
Ministerio, pero en un horario que garantice la mayor 
asistencia posible por parte de los nitios. 
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Capftulo 6 

IA EVALUACION DEL RENDIMIENTO
 
ESCOLAR
 

Oscar Serafini 

Este capitulo presenta un estudio crftico de los metodos 
vigentes de evaluaci6n del aprendizaje y promoci6n de 
alumnos en el sistema formal de Educaci6n Baisica. 

Las dimensiones principales que analiza el capitulo son: 

- Procedimientos de evaluaci6n de los aprendizajes-por 
nivel. Criterios. 

- Condiciones de promoci6n de los alumnos por nivel. 
Promoci6n-automitica. 

- Posible efecto de los sistemas de evaluaci6n y promo­
ci6n sobre el fracaso escolar. 

- Modalidades de capacitaci6n docente en evaluaci6n 
del aprendizaje 

- La experiencia del evaluador profesional en el equipo 
tecnico. 
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PRINCIPIOS GENERALES DEL SISTEMA DE
 
EVALUACION
 

La evaluaci6n del aprendizaje de los alumnos se hace en 
basearasgos de conductas queresponden directamentealos 
objetivos del nivel. Dichos objetivos buscan el desarrollo 
equilibrado de los tres aspectos de la conducta: cognoscitivo, 
afectivo, psicomotor. 

Los rasgos seleccionados se expresan en lenguajedidtctico 
para el desempefio docente-y se traducen para la libreta en 
un lenguaje sencillo y accesible a la interpretaci6n de los 
padres. 

Los rasgos de.conducta del primer ciclo son: 

En lenguaje diddctico 

A. VIDA SOCIAL Y COMUNICACION 

A.1. 	 Se comunica en forma oral 
A.2. 	 Demuestra destrezas bAsicas de lectura 
A.3. 	 Demuestra destrezas bbsicas de escritura 
A.4. 	 Comprende su ambiente social y fisico 
A.5. 	 Participa cooperativamenteenactividadesesco­

lares 

B. NATURALEZA, SALUD Y TRABAJO 

B.1. 	 Comprende conceptos basicos elaborados 
B.2. 	 Aplica procesos cientificos basicos ­
B.3. 	 Practica htibitos de salud y de trabajo 
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C. MATEMATICA 

C.1. 	 Comprende conceptos batsicos y efect6a-opera­
ciones
 

C.2. 	 Resuelve problemas 

D. RASGO INTEGRADOR 

D.1. Responsabilidad 

Los rasgos de conducta del segundo ciclo son: 

A. COMNICACION 

A.1. 	 Se comunica en forma oral 
A.2. 	 Demuestra destrezas batsicas de lectura 
A.3. 	 Demuestra destrezas basicas de escritura 
A.4. 	 Usa diferentes medios de expresi6n 

B. ESTUDIOS SOCIALES 

B.L 	 Comprende su ambiente social y fisico 
B.2. 	 Manifiesta actitudes de convivencia social 

C. CIENCILAS NATURALES 

C.1. 	 Comprende conceptos b6sicos elaborados 
C.2. 	 Demuestra actitud cientifica 

D. SALUD 

D.1. 	 Comprende conceptos sanitarios b6sicos 

I 
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D.2. 	 Practica h6bitos de salud 

E. TRABAJO 

E.1. Aplica tienicas elementales de trabajo 

F. MATEMATICA 

F.1. 	 Comprende conceptos bAsicos y efectu'a opera­
ciones 

F.2. 	 Resuelve problemas 

G. RASGO INTEGRADOR 

G.1. 	 Responsabilidad 

En ambos cilos son considerados rasgos instrumentales 
los que describen las habilidades basicas de comunicaci6n y 
matemitica indispensables para el logro paulatino-de los 
dem6s rasgos de conducta. Son los siguientes: 

A.2. El alumno demuestra destrezas basicas de lectura 
A.3. Demuestra destrezas basicas de escritura 
C.1.-F.l. Comprende conceptos y efectda operaciones 
C.2.-F.2. Resuelve problemas 

Varias tienicas se utilizan en la evaluaci6n de los rasgos. 
En el nivel primario se seleccionan algunas que se aplican 
b6sicamente pudiendo el maestro complementarlas con 
otras.Ellasson:Pruebas escritas,Andlisis detrabajo, Obser­
vacidn y registro en la lista de cotejo. 
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La escala valorativa que se utiliza es la siguiente: 

Escala conceptual Sfmbolos Equivalencia-num6rica 

Excelente E 5
 
Muy Bueno MB 4
 
Bueno B 3
 
Aceptable A 2
 
Insuficiente I 1 

El concepto minimo de aprobaci6n es Aceptable, para lo 
cual el alumno debe lograr por lo menos el 40% de los 
objetivos evaluados en cada rasgo; 

Los procedimientos deevaluaci6nsedescriben para cada 
rasgo. 

REFLEXIONES CRITICAS 

Generales 

No se tiene conocimientos sobre la obtenci6n de informa­
ciones sistemticas sobre aspectos criticos de los principios 
de evaluaci6n; en terminos generales los mismos responden 
a la filosofTa de las Innovaciones aplicadas en las decadas 70 
-80-90. 

Especificas 

Existe un cierto consenso en la dificultad de la aplicaci6n 
Ide la lista de cotejo; casi todos coinciden en la necesidadde 

reajustarlo de acuerdo a] entorno social y fisico de las 
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escuelas. 

CRITERIOS DE PROMOCION DEL NIVEL PRIMARIO 

En un primer momento con el fin de asegurar la retenci6n 
de los alumnos en el primero y segundo grados del primer 
ciclo, se adopta para este ciclo el principio de promoci6n 
automitica orientada, atendiendo al requisito de la asisten­
cia: 80% de clases desarrolladas durante el afio escolar y 
hasta el 70% en los casos de enfermedad o fuerza mayor 
debidamente justificadas. 

Considerando al segundo ciclo de Ensefianza Primaria 
como la etapa encargada de consolidar mediante areas 
diferenciadas la formaci6n integral del nifio iniciada en el 
primer ciclo, se definen algunos criterios para desarrollar 
una evaluaci6n continua y sistemdtica. 

1. Mantener el criterio de evaluaci6n continua similar al 
primer ciclo. 

2. 	Expresar los resultados de la evaluaci6n en t6rminos 
de conductas observables por areas. 

3. 	Siendo la evaluaci6n una valoraci6n continua del 
proceso educativo, se establece la promoci6n de grado 
a grado sobre la base de: 

a. Asistencia minima del.75% sobre el total de dias de 
clase. 

b. 	Rendimiento global "suficiente" expresado en t~r­
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minos de promedio general del grado. 

Por lo dicho Ia promoci6n en el segundo eiclo se hace en 
base a dos variables: asistencia y rendimiento. 

Cabe mencionar que la clasificaci6n era conceptual, los 
rasgos personales aparecian en el lenguaje didictico. Esto 
ocasion6 algunas dificultades en la comunicaci6n a los 
padres y posiblemente gener6 actitudes negativas hacia el 
sistema de evaluaci6n. 

La situaci6n planteade para la interpretaci6n de las 
calificaciones, por parte de los padres, oblig6 a utilizar otro 
modo de comunicaci6n. 

De ello en un segundo momento, surgid la "traducci6n"de 
los rasgos de conducta en un lenguaje corriente dirigido a los 
padres de tal modo a allanar las dificultades surgidas. 

Con esta modificaci6n, tambidn se introdujo el uso simul­
tdneo de la escala valorativa conceptual y la num4rica. 

En un tercer momento, la Resoluci6n Ministerial N2 2359 
de fecha 30 de noviembre de 1982, establece la conformaci6n 
de un equipo responsable del reajuste del sistema de evalua­
ci6n y promoci6n. Dicho reajuste qued6 en los siguientes 
tdrrninos: 

- El alumno de primer grado serd promovido al grado 
inmediato superior, siempre que cumpla con los si­
guientes requisitos: 
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* 80% de Asistencia
 
* 
 "Aceptable" en Responsabilidad 

- El alumno de segundo grado sera'promovido al grado 
inmediato superior, siempre que cumpla con los si­
guientes requisitos: 

* 	 80% de Asistencia 
* "Aceptable" en Responsabilidad
* 	 "Aceptable" en los dos cuatrimestres en tres de los 

rasgos considerados instrumentales (Lee-Escribe-
Comprende los conceptos basicos y efectda opera­
ciones - Resuelve problemas). 

- A partir del 3er. grado, el alumno sera promovido al 
grado inmediato superior siempre que eumpla los 
siguientes requisitos minimos: 

* 75% de Asistencia
 
* 
 "Aceptable" en Responsabilidad 
* Termino Medio 3 (absoluto) por campo o area 

La repitencia se dar4 en los alumnos que no cumplan con 
los criterios de promoci6n. 

Entre los casos especiales figuran: 

- El alumno que no cumpla con el requisito deAsistencia 
por razones justificadas debe ser promovido al grado 
inmediato superior siempre que haya alcanzado un 
tninino medio 3 (tres) por campo o area. 
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- El alumno que no haya obtenido como minimo el 
concepto "Aceptable" en Responsabilidad debe- ser 
promovido al grado inmediato superior siempre que 
haya alcanzado un termino medio 3 (tres) por campo 
o area. 

- El alumno del 2do. grado, que haya obtenido I (Insu­
ficiente) en losrasgosinstrumentales podr- ser promo­
vido al grado inmediato superior, siempre quo en la 
prueba complementaria o de regularizacidn obtenga 
como mfnimo la calificacidn A (Aceptable). 

- El alumno del 2do. grado que haya obtenido en el 
primer cuatrimestre Insuficiente en algunos de los 
rasgos instrumentales, sera promovido, siempre que 
demuestre durante el segundo cuatrimestre progreso 
significativo en los rasgos respectivos, Ilegando a obte­
ner como minimo la calificacidn "Buena". 

- Apartirdel 3er.grado, elalumnoque nohayaobtenido 
2 (dos) absolutoen unoo mas campos oareasdeestudio 
podri ser promovido al grado inmediato superior, 
siempre que en la prueba complementaria o de regu­
larizaci6n obtenga como mifnimo la calificaci6n 2 (dos). 

- Los alumnos repitentes, que no hayan progresado 
significativamente en el logro de sus objetivos, deben 
ser promovidos al finalizar el aflo 'de su repitencia, 
previo anilisis del caso, realizado en forma conjunta 
por el maestro, el director y los padres, a fin de 
diagnosticar y decidir el tratamiento al que sera' 
sometido en el grado inmediato superior y si fuere 
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necesario y posible, someterlo a una atenci6n especia­
lizada. Debe dejarse constancia por escrito y elevarse 
a consideraci6n de la supervisi6n. 

Losefialadovolvi6asufrirmodificaciones,ymanteniendo 
los fundamentos de la promoci6n orientada, se espera que, 
con un grupo dealumnos responsablesysin problemas serios 
de aprendizaje, con un programa adaptable a las diferencias 
individuales, con thcnicas de ensefianza adecuadas, y con un 
sistema de evaluaci6n permanente, el maestro debe lograr 
un rendimiento satisfactorio en sus alumnos. 

Actualmente, con base en 10 mencionado se establecieron 
los siguientes criterios de pronoci6n aplicado hasta la fecha 
en todas las escuelas primarias del pafs: 

- El alumno de primer grado ser promovido al grado 
inmediato superior, siempre que cumpla con los si­
guientes requisitos minimos: 

* 	 85%de Asistencia 
* 	 "Aceptable' en Responsabilidad en el segundo 

cuatrimestre. 

- La promoci6n de los alumnos del ler.grado se hard al 
t~rmino del aflo lectivo. 

- A partir del 2do. grado, el alumno sera promovido al 
grado inmediato superior siempre que cumpla con los 
siguientes requisitos minimos: 

.* 	 85%de Asistencia 
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* 	 "Aceptable"en el segundo cuatrimestre en todos los 
rasgos personales. 

- La promoci6n de los alumnos, a partir del 2do. grado, 
podr realizarse al finalizar el aflo lectivo, o despu6s 
del examen complementario. 

Para los exdmenes complementarios se establecen los 
siguientes criterios: 

- El alumnopodripresentarsea examen complementa­
rio a partir del 2do. grado. 

- El alumno tendrd. derecho a examen complementario 
en caso de que haya obtenido I (Insuficiente) en uno o 
mas rasgos que se califican preferentemente en base 
a evaluaci6n de producto. 

A continuaci6n presentamos por ciclo los rasgos que se 
evalan por producto, asf como los de proceso: 

RASGOS QUE SE CALIFICAN EN BASE A 
EVALUACION DE PRODUCTO 

Primer ciclo 

A. 	VIDA SOCIAL Y COMUNICACION 

A.1. Conversa 
A.2. Lee 
A.3. Escribe 
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I 

AA. 	 Conoce su comunidad y su patria 

B. NATURALEZA, SALUD Y TRABAJO 

B.1. 	 Comprende conceptos basicos 

C. MATEMATICA 

C.1. 	 Comprende conceptos basicos y efect'a operacio­
nes 

C.2. 	 Resuelve problemas 

Segundo ciclo 

A. COMUNICACION 

A.1. 	 Conversa 
A.2. 	 Lee 
A.3. 	 Escribe 

B. ESTUDIOS SOCIALES 

B.1. Conoce el Paraguay y el Mundo 

C. CIENCIAS NATURALES 

C.L Comprende conceptos basicos elaborados 

D. SALUD 

D.L. Comprende conceptos sanitarios bAsicos 
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F. MATE1MATICAS 

F.1. 	 Comprende conceptos b6sicos y efectfa operacio­
nes 

F.2. 	 Resuelve problemas 

RASGOS QUE SE CALIFICAN EN BASE A EVALUA-
CION DE PROCESO 

Primer ciclo 

A. VIDA SOCIAL Y COMUNICACION 

A.5. 	 Participa en actividades escolares 

B. NATURALEZA, SALUD Y TRABAJO 

B.2. 	 Observa, mide, clasifica y comunica 
B.3. 	 Practica hibitos de salud y de trabajo 

C. RASGO INTEGRADOR 

Responsabilidad 

Segundo ciclo 

A. COMIUNICACION 

A.4. 	 Usa diferentes medios de expresi6n 

B. ESTUDIOS SOCIALES 
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B.2. Manifiesta actitudes de convivencia social 

C. 	CIENCIAS 

C.2. Demuestra actitud cientifica 

D. 	SALUD 

D.2. Practica hAbitos de salud 

E. 	TRABAJO 

E.1. Aplica tecnicas elemehtales de trabajo 

F. 	RASGO INTEGRADOR 

Responsabilidad 

Entre los casos especiales figuran: 

- El alumno del primer grado que haya obtenido el 
concepto Insuficiente en Responsabilidad en el segun­
do cuatrimestre debe ser promovido al grado inmedia­
to superior siempre que haya alcanzado como minimo 
un promedio 3 (tres) por campo en el segundo 
,cuatrimestre y por lo menos "Aceptable" en cada uno 
de los rasgos instrumentales. 

-	 El alumno de cualquier grado que no cumpla con el 
requisito de Asistencia por razones justificadas debe 
ser promovido al grado inmediato superior siempre 
que haya alcanzado como minimo en el segundo 
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cuatrimestre un promedio 3 (tres)por campo o Area de 
estudio y por lo menos Aceptable en cada uno de los 
rasgos personales evaluados. 

- El alumno repitente, que no haya progresado signifi­
cativamente en el logro de sus objetivos, debe ser 
promovido al finalizar el aflo de su repitencia, previo 
andlisis del caso, realizado en forma conjunta por el 
maestro, el directory los padres, a fin de diagnosticar 
y decidir el tratamiento al que'ser6 sometido en el 
grado inmediatosuperiorysi fuere necesarioyposible 
someterlo a una atenci6n especializada. Debe dejarse 
constancia por escritoyelevarse a consideraci6n de la 
Supervisi6n. 

Se establecen los siguientes criterios para los casos de 
repitencia: 

- El alumno que no cumpla con los criterios de promoci6n 
establecidosporcadagradodeberadrepetirelgradopor 
un afo. 

- El alumno que haya obtenido I (Insuficiente) en el 
segundo cuatrimestre en los rasgos que requieren 
fundamentalmente evaluaci6n de proceso deber4. re­
petir el-grado. 
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CRITERIOS'DE PROMOCION 

Reflexiones finales 

A partir de las diferentes modificaciones que sufre el 
sistema de evaluaci6n en estudio parece observarse una 
p6rdida-paulatina del sentido inicial de la promoci6n auto­
mitica orientada en educaci6n bdsica. 

Por otro lado, no parece que estin funcionando sistemas 
extensivos de compensaci6n para los sujetos con dificultades 
de aprendizaje-en los primeros ciclos y de preparaci6n para 
el ingreso a la educaci6n bAsica. Sin ellos, cualquier modelo 
de promoci6n automintica puede producir en contextos edu­
cativos poco desarrollados descenso en la calidad del produc­
to. ­

tDe6ch6, -rafirma. que los alumnos del primer cielo 
pdah-de"&iidoiriadquirir las destrezas necesarias para 
ayiat.Est6ffcrcbienta las dificultades para los docentes 
quese encuentran impotentes ante la situaci6n que conileve 
recibir-aalumnos sin base necesaria. 

El Departamento de Orientaci6n Educacional y Vocacio­
nal ha presentado un anteproyecto dereaj uste del criterio de 
promoci6n. El mismo se ha aplicado desde el afio 1991 en los 
Centros Regionales de Educaci6n del Pais. Se tiene los 
primeros resultados de la experiencia, pero no fueron consi­
derados para extender la experiencia a las escuelas prima­
rias. Las modificaciones presentadas se hicieron en base a 
sugerencias hechas por Directores, docentes encuestados a 
nivel-nacional. ­
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El sistema de comunicaci6n a los padres es tambidn-uno 
de los puntos que merece reflexi6n en terminos de determi­
nar las ventajas relativas de la expresi6n numbrica Vs. 
expresi6n conceptual de los resultados. Ademis parece que 
los padres corrientes no perciben (y en consecuencia, no 
aceptan) el sentido de la promoci6n orientada. 

CAPACITACION DE DOCENTES EN SERVICIO 

El Departamento de Ensefianza Primaria, a travis de la 
Supervisi6n de Orientaci6n Tcnica, programa y ejecuta 
proyectos y actividades dirigidos a la capacitaci6n y actuali­
zaci6n docente, el cual constituye el elemento dinamizador 
de toda innovaci6n del sistema educativo. 

Cabe apuntar que durante la primera d6cada de la 
implementacidn de las innovaciones educacionales, el equi­
po de evaluadores del departamento, se aboc6 a la capacita­
cion de los docentes a nivel nacional, con programas que 
abordaban desde la planificaci6n hasta la evaluacidn. 

Hasta aproximadamente el afio 1988, se mantuvo este 
mecanismo de trabajo, recogiendo interesantes sugerencias 
de aspectos a modificar del sistema de evaluaci6n y promo­
ci6n de nivel. 

Valiosos documentos que guardan relaci6n de las expe­
riencias vividas durante las capacitaciones de los docentes se 
han escrito, sin embargo, pocos condensan la esencia de las 
experiencias. 
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MAs de un centenar de capacitaciones por afio se han 
registrado en el periodo sefialado, y se recalca que en todas 
ellas se han utilizado los talleres te6rico-prActicos para la 
mejor interpretaci6n de los temas abordados. 

A partir de la fecha sefialada y con los sucesivos cambios 
directivosy administrativos, del Departamento de Ensefian­

iza Primaria, asi como los t6cnicos evaluadores y con una 
nueva organizaci6n en el departamento, se ha conformado 
un equipo tenico, especialista en Evaluaci6n, Comunica­
ci6n, Areas Educativas y Ciencias Naturales,responsable de 
la capacitaci6n de los docentes,de acueido alas necesidades 
presentadas por los 81 Supervisores zonales. 

Este equipo thenico prioriza, de acuerdo a las especialida­
des, las zonas con las que van a trabajar. Cabe mencionar 
que los evaluadores del departamento abordan con mayor 
frecuencia el tema que se refiere a la elaboraci6n de items. 

La poblaci6n con la que trabajan los tdcnicos estA confor­
mada por docentes titulados y bachilleres. 

Se enfatizaen cada capacitaci6n lo referente alsistemade 
evaluaci6n y promoci6n, sin embargo.se puede observar en 
la prActica la pocaaplicaci6n de los conocimientos adquiridos 
por parte de los, docentes de la teorfa .abordada en las 
jornadas pedag6gicas. 

El Departamento de Ensefianza Primaria coordina acti­
vidades tales como la producci6n y entrega t6enica de 
m6dulos de autoinstrucci6n; capacitaci6n a directores y 
docentes acerca de diversos temas de la administraci6n 
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escolar y desarrollo curricular. Este tipo de actividades se 
desarrolla con mayor frecuencia en zonas alejadas de la 
capital. Ademis de las sesiones te6rico-pricticas dirigidas a 
bachilleres en servicio, se prosigui6 en otras zonas con los 
programas de profesionalizaci6n docente. 

Aun con este tipo de actividades emprendidas por el 
Departamento de Ensefianza Primaria, se encuentra un 
porcentaje significativo de bachilleres en ejercicio, preferen­
temente en las zonas rurales, donde tan siquiera un segui­
miento al quehacerdel docenteserealiza, pudiendo detectar­
se la necesidad de un apoyo ticnico a fin de aproximarse a la 
ejecuci6n de un proceso educativo. 

Cualquier tema abordado en las capacitaciones, resulta 
toda una novedad para estos docentes, muchos de los cuales 
claman de un mayor acompafiamiento de su labor cotidiana 
en evaluaci6n. 

CONCLUSIONES 

Los sistemas de evaluaci6n y promoci6n de nivel prima­
rio, responden, como puede inferirse de lo que se ha discutido, 
a uno de los fines del s istema educativo: mantenera la mayor 
cantidad de sujetos dentro del mismo. 

Enfrenta, sin embargo, el importante desaffo de mante­
ner tambi~n la calidad del proceso de ensefianza-aprendiza­
jeydel producto educativo. Hastaahora, se ha respondido a 
ese desaffo con ajustes internos, principalmente t6cnicos, 
que para que resulten efectivos deben formar parte de un 
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conjunto mis amplio de decisiones educativas. 

En esta linea de reflexidn y dentro del marco del presente 
trabajo proponemos las siguientes recomendaciones a tftulo 
inicial: 

- Proseguir la capacitaci6n de los docentes en el area de 
evaluaci6n, a los efectos de afianzar los conocimientos 
adquiridos y reciclar otros. 

- Complementar los metodos de evaluaci6n del aprendi­
zaje con modelos de evaluaci6n curriculareinstitucional 
viables. 

- Aumentar la informaci6n y la discusi6n ptiblica sobre 
el sistema de evaluacidn a fin de generar actitudes 
positivas hacia el mismo. 

- Reestudiarlos indicadores de los rasgos que componen 
los campos o areas, adecudndolas al contexto donde se 
sit,a la escuela. 

- Incorporar o formular un sistema de evaluaci6n de la 
calidad, practico y econ6micamente viable. 

- Investigarsistemditicamente los efectos del sistema de 
evaluaci6n en los educandos dentroy fuera del sistema 
formal. 
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Capituto 7 

EDUCACION SUPERIOR 

William K. Cummings
 
Luis Galeano
 

DiomedesRivelli
 

RESUMEN 

La educaci6n superior en el Paraguay se encuentra en 
una encrucijada para la que estd mal preparada. Las dos 
universidades mas importantes, una phblica y una privada, 
proporcionan formaci6n profesional de calidad moderada a 
un numero comparativamente pequefio de j6venes. Las 
universidades tienen fondos minimos para investigaci6n, y 
hayrelativamente pocos programas de investigaci6n aplica­
da, orientados at desarrollo. 

De repente el pafs, liberado de una era represiva, tiene 
que responder a muchas demandas pilblicas. La primera ola 
de iniciativas de politicas ha ignorado a la educaci6n supe­
rior, enfocaindose en otros sectores o subsectores: dentro del 
sector educativo, los aumentos presupuestarios se han diri­
gidoalaeducaci6nbAsicarnientras laproporci6nderecursos 
para la educaci6n superior ha disminuido de 21,4% en 1990 
a 16,6% en 1991. 

Existen varios argumentos politicos y econ6micos para 
contener la expansi6n del gasto universitario. Sin embargo, 
al mismo tiempo que se promueven estas medidas de auste­
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ridad, el Paraguay se mueve hacia una nueva era en su 
desarrollo econ6mico y politico. 

En el frente econ6mico, el Paraguay se ha convertido en 
un miembro de Mercosur y por lo tanto sus empresas 
agricolas, industriales, comerciales y financieras entrarin 
en competencia directa con las de sus vecinos; las empresas 
paraguayas son comparativamente d6biles en terminos de 
recursos humanos entrenados y en gastos para adquirir y 
desarrollar procedimientos tecnicos, y por lo tanto pueden 
sufrir en el corto plazo en esta competencia, a menos que se 
tomen medidas inmediatamente para compensar estas de­
ficiencias. 

En el frente politico, el Paraguay necesita una nueva 
generaci6n de lfderes bien-informados y criticos que Ileven al 
pals a la nueva era democratica. Detrds de estos politicos hay 
una nueva generacionjoven que quiere mas educaci6n, mds 
alla de las oportunidades existentes. 

Cambios recientes en la experiencia Latinoamericana 
sugieren la posibilidad de cambios rapidos en educaci6n 
superior, especialmente si quienes estin en posiciones de 
responsabilidad saben exactamente a donde quieren dirigir­
se. En base a la experiencia reciente de otros paises de la 
regi6n, puede decirse que el Paraguay tiene varias opciones. 
El objetivo principal de este capitulo es examinar esas 
opciones, que pueden resumirse como sigue: 

a) Objetivos amplios o restringidos. 
b) Un sistema de educaci6nsuperior o iniciativas descoor­

dinadas iniciadas por instituciones independientes. 
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c) Gobierno universitario con prop6sito o anarquia de­
mocrdtica. 

d) Profesores a tiempo completo o a tiempo parcial. 
e) Educaci6n para elites o para masas. 
f) Sector privado en una posicion secundaria o igual. 
g) Mayor apoyo pilblico o no. 
h) Regulaci6n p6blica o regulaci6n universitaria. 

Las instituciones de educaci6n superior pueden ydeben 
ejercer liderazgo respondiendo a los desafios que el Para­
guay confronta. Este capitulo propone un ambicioso paso 
adelante en el desarrollo de la educaci6n superior, que 
involucrarfa la promoci6n tanto de la excelencia como de la 
expansi6n, financiado a travis de mayor inversi6n pdblica 
junto con estrategias de recuperaci6n de costos que promue­
van mayor igualdad. Un aumento en la inversi6n pdblica se 
justifica, puesto que el Paraguay tiene uno de los ms bajos 
niveles de gasto en educaci6n en el mundo (entre l,5y 27 del 
Producto Nacional Bruto). 

El aspecto principal de este nuevo enfoque es la formaci6n 
de un cuerpo inter-universitario para desarrollar una visi6n 
mds precisa de los objetivos nacionales en educacion supe­
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo 
nacional. Este organismo, que podria llamarse Consejo para 
la Promoci6n de la Ciencia y la Teenologia (CPCT) deberia 
tambien tomar la iniciativa en la implementaci6n de sus 
propuestas estableciendo instituciones afines en areas tales 
como.Promoci6n de la Universidad Privada, un Programa 
Nacional de Becas, y proyectos de ciencia y tecnologia. 

Este organismo puede reunir los intereses de los actores 
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principales en educaci6n superior y conocimiento, avanzan­
do porencima del eseenariopolfticoactual enel quedistintos 
actores disputan para preservar sus privilegios contra quie­
nes quierenmis.El CPCTdeberfatener autonomia explicita 
del Estado- para que pueda amortiguar a la educaci6n 
superior de interferencia politicaygubernamental innecesa­
ria. Esta-autonomfa tambidn le permitir6 al CPCT desarro-
Ilar una relacidn amplia y satisfactoria con instituciones 
privadas (incluidas aquellas apoyadas por la Iglesia) y 
quienes las apoyan. Es deseable establecer este cuerpo 
independientemente de cualquier Universidad existente o 
agencia gubernamental, aun cuando deberfa incluir una 
directiva que comprenda a lfderes empresariales, guberna­
mentales, y de la educaci6n superior y la cultura. 

Este capitulo identifica varias opciones estratigicas para 
la consideraci6n de este nuevo organismo: Una direccidn 
seria desarrollar nuevas iniciativas apoyadas estrictamente 
en financiamiento oficiaL Un conjunto mas ambicioso de 
iniciativas serfa posible si el CPCT esta dispuesto a conside­
rarvarias estrategias de recuperacidn de costos. La factibilidad 
de estas opciones debe considerarse a la luz de la evoluci6n 
politica y econdmica del Paraguay. 
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EDUCACION SUPERIOR 

William K. Cummings
 
Luis Galeano
 

Diomedes Rivelli
 

INTRODUCCION 

La educaci6n superior en el Paraguay se encuentra en 
una encrucijada para la que esta mal preparada. Liberado 
sorpresivamenteel pals deunaerarepresiva, necesitatomar 
decisiones para responder a demandas populares.La prime­
ra ola de iniciativas ha ignorado a la educaci6n superior en 
direcci6n a otros sectores y subsectores: dentro del sector 
educativo, los aumentos presupuestarios han sido dirigidos 
a la educaci6n b6sica nientras que la porci6n destinada a la 
educaci6n superior en el presupuesto nacional ha disminui­
do de 21,4% en 1990 a 16,6% en 1991 (v6ase et cuadro 1); y, 
mis aun, el Ministerio de Hacienda ha bloqueado el gasto de 
una parte importante de estos fondos. 

Hay varias razones politicas y econ6micas para contener 
el gasto en educaci6n superior. Sin embargo, at mismo 
tiempo,que se promueven estas politicas de austeridad, 
Paraguay se dirige a una nueva era en su desarrollo econ6­
mico y politico. 

En el frente econ6mico, el Paraguay es miembro del 
Mercosury por lo tanto sus empresas agricolas, industriales 
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y comerciales entrarin en competencia con las de sus 
vecinos; las empresas paraguayas son comparativamente 
d6biles en terminos de recursos humanos capacitados tcni­
ca y gerencialmente y en inversi6n para adquiriry desarro­
liar conocimiento tecnol6gico; en consecuencia estas empre­
sas pueden sufrir en esta competencia a inenos que se tomen 
medidas inmediatas para compensar estas deficiencias. 

En el frente politico, el Paraguay necesita una nueva 
generaci6n de lfderes bien informados y criticos para condu­
cir al pafs en la nueva era democrAitica. Tras estos lifderes hay 
una generacion joven ambiciossa que aspira a educaci6n 
superior, mas alla de las oportunidades disponibles. 

Las instituciones de educaci6n superior pueden y deben 
responder a estos desaffos. Este capftulo propone un ambi­
cioso paso para el desarrollo de Ia educaci6n superior el cual 
debe incorporarlapromoci6n de la excelenciay la expansi6n, 
financiado. a traves de mayor'gasto pfiblico, asi como con 
estrategias de recuperaci6n de costos que promuevan mds 
equidad. El gasto piiblico adicional sejustifica puesto que el 
nivel de gasto educativo del Paraguay, incluido el gasto en 
educaci6n superior (entre 1,5 y 2% del Producto Nacional 
Bruto) es de los mis bajos en el mundo (ver cuadro 3). 

SITUACION ACTUAL 

Un modelo acad6mico anticuado 

La Universidad Nacional de Asunci6n, la instituci6n 
decana del sistema de educaci6n superior en el Paraguay, 
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celebr6 su centisimo aniversario en 1989. El modelo basico 
dee4stayotras universidades en el Paraguay es unaversi6n 
latinizada del modelo continental para la educaci6n supe­
rior, un modelo que ha sido ya abandonado en Europa. 

En la Europa del siglo XVII, y tambidn en Francia, la 
universidad era el centro del desarrollo cultural, cientifico y 
profesional. Pero a partir de fines del siglo dieciocho hasta el 
periodo Napole6nico, se introdujeron varias reformas para 
crear un modelo especifico Napole6nico. Estas reformas se 
iniciaron a partir de la convicci6n de que la universidad 
clisica y altamente acad6mica no era adecuada para afron­
tar las demandas de una naci6n moderna. 

En este nuevo modelo Napole6nico, se estableci6 una 
divisi6n entre la educaci6n profesional, la investigaci6n para 
promover el poder econ6mico y politico, y la investigaci6n y 
reflexi6n para promover la cultura nacional y mundial. 
Mientras que la universidad original Francesa intentaba 
alcanzar todos estos objetivos, en la era Napole6nica apare­
cen dos nuevas instituciones orientadas hacia los dos prime­
ros objetivos: las grandes escuelas (grandes ecoles) estable­
cidas fundamentalmente para formaci6n profesional en 
campos tales como ingenierfa, leyes, medicina, administra­
ci6n, y educaci6n. Se establecieron tambidn instituciones 
clave para llevar a cabo investigaci6n aplicada. La universi­
dad se qued6 con la funci6n de ensefiar y Ilevar a cabo 
investigaci6n en materias tales como filosoffia, historia, 
ciencias naturales, y en menor grado, ciencias naturales. 

Dado que los dirigentes franceses no conflaban en la 
universidad, en comparaci6n con las mds recientes'grandes 
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6coles'y los varios institutos, tendieron a discriminar contra 
la universidad en su financiamiento.Por lo tanto los salarios 
de los profesores eran modestos y muchos tenfan empleos 
adicionales, los tamafios desus clasestendfanasergrandes. 
En comparaci6n, las condiciones de las 'grandes 6coles'y de 
los institutos eran superiores. 

Francia fue la primera naci6n Europea que introdujo 
estas modificaciones al modelo continental. Con el tiempo la 
mayoria de las otras naciones europeas introdujeron sus 
propias reformas. Por ejemplo, en Alemania se afiadieron 
nuevas facultades en ciencia y tecnologia a la Universidad 
continental para fortalecer su relevancia para el desarrollo 
econ6mico. Anexas a estas facultades, se establecieron ins­
titutos grandes y bien financiados los que con frecuencia 
tenfan relaciones estrechas con Ia industria. 

Otra diferenciaci6n del modelo Continental es el enfoque 
norteamericano, que envuelve una gran diversidad de insti­
tuciones educativas que enfatizan varias funciones educati­
vas y de investigaci6n. Las instituciones norteamericanas 
mds prestigiosas son las grandesuniversidades que enfatizan 
la investigacion, priorizando la investigacion basica. Sin 
embargo, otras instituciones importantes dan mas 6nfasis a 
la investigaci6n aplicada y al desarrollo econ6mico local. 
Otro grupo se especializa fundamentalmente en educaci6n, 
en ocasiones orientadas a las necesidades de universidades 
especificas. Muchas de las instituciones norteamericanas 
son administradas privadamente,yaun las quesonpfiblicas 
tienen muchas caracteristicas de las privatizadas; porejem­
plo tienen que rendir cuentas a cuerpos rectores compuestos 
pormiembrosdelacomunidadycobranmatriculaatodos los 
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estudiantes. 

En resumen, durante los dos 61timos siglos desde la 
aparici6n del modelo Continental, ha habido muchas adap­
taciones en la estructura de la educaci6n superior y su 
administraci6n. El Paraguay y muchas otras naciones lati­
noamericanas derivan su estructura universitariabisica de 
la Universidad original continental. Es decir, que la univer­
sidad paraguaya tiene responsabilidad por todas estas fun­
ciones. De acuerdo a la Ley No. 828 de Universidades: 

Art. 2. Las universidades tendrdn los siguientes fines: 

a) La investigaci6n cientifica; 
b) La formaci6n integral del hombre, a trav6s del 

cultivo de las ciencias, las artes y las letras; 
c) 	 El fomento y la difusi6n de la cultura, en especial 

en cuanto haga la relaci6n al patrimonio espiritual 
de la naci6n; 

d) La extensi6n desus actividades como servicio a la 
colectividad nacional; y 

e) La consideraci6n acad4mica de la problemitica 
nacional. 

Dado que la universidad paraguaya debe cumplir todos 
estos complejos objetivos, el Paraguay ha promovido algu­
nas instituciones adicionales para entrenamiento especiali­
zado a para investigaci6n. El Ministerio deAgricultura tiene 
una estructura limitada para facilitar investigaci6n aplica­
da agricola, pero el presupuesto total para estas actividades 
para todo el pals, es apenas dos por ciento del presupuesto 
asignado a la Universidad Nacional de Asunci6n. A6n 
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cuando las universidades deben cumplir todos estos objeti­
vos, su estructura organizativa no es funcional a esta meta. 
Su organizaci6n bisica semeja la original universidad con­
tinental con una oficina central debil y con una estructura 
compleja de facultades virtualmente independientes para 
Ilevar a cabo las tareas de docencia profesional e investiga­
ci6n. 

Mientras que otras naciones, incluyendo las mais desarro-
Iladas de Am6rica Latina, han incorporado cambios signifi­
cativos en su estructura de educaci6n superior en aios 
recientes, el Paraguay a6n mantiene el esquema anticuado 
del siglo dieciocho. 

El sistema es pequefio 

Durante la mayor parte del primer siglo de educaci6n 
superior en el Paraguay, la Universidad Nacional disfrut6 
un virtual monopolio. Esta instituci6n, que comenz6 esen­
cialmente como una escuela de medicina, ha afiadido gra­
dualmente facultades adicionales y para el momento de su 
centenario tenfa 20.000 alumnos matriculados en 30 carre­
ras profesionales y 10 programas adicionales. Estos progra­
mas cubren un amplio campo de actividades desde filosofia 
hasta agronomia e ingenieria. 

En 1960 se fund6 una universidad privada, la Universi­
dad Cat6lica. Aun cuando la Universidad Cat6lica depende 
casi exclusivamente de la matricula que pagan sus estudian­
tes, ha crecido ra'pidamente y en 1991 tenfa un numero de 
alumnos que equivalfa a la mitad de la matricula de la 
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Universidad Nacional. La Universidad Cat6lica pone ma's 
6nfasis en las carreras de mas bajo costo, como leyes, 
humanidades y ciencias sociales, aun cuando en 1979 abri6 
una escuela de ciencia y tecnologia. En la nueva era demo­
crdticaseconcedi6 estatus universitaric a siete instituciones 
privadas mas. En estos momentos el sistema consiste de 9 
instituciones de educaci6n superior. 

Si bien el sistema ha crecido rdpidamente en anos recien­
tes, es aum un sistema pequeflo en terminos comparativos. 
El cuadro 2 muestra varios indicadores relevantes para 
entender la escala de la educaci6n superior en tres grupos de 
paises: 1)el grupo de Mercosur, 2) otros paises latinoameri­
canos y 3) varios de los paises de ripido crecimiento en Asia 
alosquelosmisambiciosos lderespoliticos enLatinoamerica 
tratan de seguir. 

Un factor que afecta la escala del sistema de educaci6n 
superior en el Paraguay es lo restringido del sistema de 
educaci6nsecundaria. Latasadematriculaensecundariaes 
la mas baja en Ambrica Latina, y una de las mas bajas en el 
mundo; mas au'n, a pesar de la naturaleza selectiva de este 
sistema, s6lo uno de cada dos estudiantes que empieza la 
secundaria la termina. Por lo tanto comparativamente pocos 
j6venes tienen las competencias para seguir un grado avan­
zado. Como puede verse en el cuadro 2 la matricula bruta en 
la educaci6n superior (29%) es menos que la mitad de la de 
dos de sus socios en Mercosur (Argentina con 74 por ciento 
yUruguay con 77 porciento) y tambi6n menos que Brasil (38 
por ciento). 

En parte debido a esta selectividad a nivel secundario, la 
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matrfcula a nivel superior en el Paraguay es tambi6n 
comparativamente baja, s6lo por encima de la de Malasia e 
Indonesia entre los pafses considerados en el cuadro 2- Al 
igual que muchos de los otros sistemas considerados en el 
cuadro 2, la mayoria de los estudiantes Paraguayos asisten 
a universidades en lugar de otras instituciones de educaci6n 
post-secundaria administradas por el Ministerio de Educa­
ci6n u otras agencias; en los pafses econ6micamente mis 
avanzados la proporci6n de estudiantes de educaci6n supe­
rior en las universidades tiende a disminuir en relaci6n a 
aquillos que asisten a instituciones mas especializadas o 
basadas en la comunidad. En terminos de campos de espe­
cializaci6n, el sistema paraguayo es comparativamente 
fuerte en las ciencias naturales, tecnologfa y medicina. Por 
otra parte, un nuimero comparativamente pequefio de estu­
diantes a nivel superior se especializan en educaci6n. 

Sub-financiado 

Es comun que las agencias de financiamiento internacio­
nal postulen que la educaci6n superior debe recibir una 
proporcion menor del presupuesto, para dedicar mas a la 
educaci6n primaria, pero este planteamiento debe conside­
rarse a la luz de dos preguntas: Les el presupuesto total 
suficiente? y ,se estd asignando una proporci6n demasiado 
grande a la educaci6n superior? 

Observaciones de las instalaciones de las universidades 
paraguayas no sugieren que el sistema est6 bien financiado. 
La escuela mds importante de idiomas extranjeros no tiene 
un laboratorio de idiomas, la biblioteca de la universidad 
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mas importante no tiene ni 100.000 titulos, el departamento 
de matema.ticas de la Universidad Cat6lica depende de una 
computadora XT, las autoridades de la universidad reciben 
ingresos entre una octava y una sexta parte de las autorida­
des universitarias internacionales. 

Los dirigentes educativos del Paraguay reconocen estos 
prpblemas. La Universidad Cat6lica Ileva a cabo estudios 
periddicos sobre su funcionamiento. En un seminario en 
1988 despubs de uno de estos estudios, los participantes 
reflexionaron sobre su preocupaci6n para alcanzarobjetivos 
tales como el contribuir al desarrollo nacional, oIlevar a cabo 
investigaci6n de calidad, pero las limitaciones de recursos y 
Ia excesiva burocracia interna constituyeron los obstaculos 
principales: 

"En estas circunstancias, conviene tener presente que 
actualmente del total de presupuesto de gastos de la Univer­
sidad, el 46,41% se destina al ejercicio de Ia funci6n docente, 
el 50,58% para gastos administrativos (cubre basicamente 
pago de personal no docente en todas las categoriasy niveles, 
equipamiento y manutenci6n, inversi6n de capital, pago por 
servicios). Ambos rubros representan el 97%del presupues­
to, quedando un disponible del orden del 3% que se destina 
a Programas de Investigaci6n 92,24%) y al Programa de 
Servicios y Extensi6n Universitaria (0,77%). Resulta evi­
dente que en las actuales circunstancias financieras de la 
instituci6n es imposible lograr un desarrollo mas sustantivo 
de estas funciones." (U.C. 1988, p.7). 

'-El cuadro 3 presenta varios indicadores financieros inter­
nacionales para el afio 1988. De 4stos puede observarse que 
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el gasto pdblico en educaci6n como proporci6n del Producto 
Nacional Bruto es extremadamente bajo en el Paraguay en 
comparaci6n con otras naciones del Mercosur o del resto de 
Latinoambrica (imenos que la mitad!). La proporcidn de 
estos modestos gastos pOblicos en educaci6n superior es 
comparable con la de otras naciones latinoamericanas (aun 
cuando es menor a la de muchas naciones africanas o 
europeas); tambidn hayque tener en cuenta que el Paraguay 
ha reducido esta proporci6n desde 1988 hasta 16 por ciento, 
lo cual es excepcionalmente bajo. El cuadro 3 indica que el 
gasto corriente por alumno en la universidad como propor­
ci6n del Producto Nacional Bruto del Paraguayes menorque 
en la mayoria de otros paises Latinoamericanos y pafses 
asidticos de rdpido crecimiento. En resumen, es dificil plan­
tear que la educaci6n universitaria en el Paraguay recibe 
exceso de recursos. 

Ademis, las universidades tienen poco financiamiento 
para investigaci6n basica o aplicada. La Universidad Nacio­
nal recibe una asignaci6n directa del gobierno, mientras que 
la Universidad Cat6lica depende de fondos de proyectos y de 
algunas asignaciones de ingresos generales. Un estimado 
grueso es que la Universidad Nacional tiene US$500.000 
para'investigaci6n bdsica y aplicada y que la Universidad 
Cat6lica tiene US$ 100.000. Es posible que haya hasta US$3 
millones adicionales en investigaci6n lievada a cabo por 
varias agencias gubernamentales. Puede estimarse que el 
Paraguay no gasta mas de 0,2%del Producto Nacional Bruto 
en investigaci6n y desarrollo, una cifra que se compara 
desfavorablemente con el nivel de gasto en Mercosury en los 
pafses asiaticos de rapido crecimiento que tienden a gastar 
al menos 1%del Producto Bruto para investigaci6n y desa­

258 



rrollo. 

Burocracia excesiva y rigidez 

Las instituciones de educaci6n superior en el Paraguay 
est6n registradas en la ley nacional, y tienden a estar 
compuestas por varias facultades con identidad educativa y 
administrativa. Por lo tanto cada facultad tiene un aparato 
administrativo separado para todo, desde la contrataci6n de 
personal hasta el establecimiento de curriculum o la repara­
ci6n de edificios y planta fisica. 

Sin embargo, si bien cada facultad debe ejecutar estas 
acciones, sus respectivos consejos y altas autoridades no 
tienen laresponsabilidad filtima.De hecho, la mayorfa de las 
decisiones deben circular a trav6s de una larga cadena hasta 
que son finalmente aprobadas por el Rector y/o el Consejo 
Universitario. En el caso de la UNA que recibe su 
financiamiento del Ministerio de Finanzas, algunas decisio­
nes dependen de esta instancia. 

De acuerdo a un estudio lievadoa cabo porel Banco Inter-
Americano en 1982, 36 por ciento de todos los empleados de 
la UNA eran administradores o empleados de servicios; 
teniendo en cuenta que la mayorfa de los administradores y 
personal de servicio son a tiempo completo mientras que los 
profesores son en su mayoria a tiempo parcial, esta cifra 
subestima el nivel de intensidad administrativa. El estudio 
del BID nota que la estructura descentralizada existente no 
aprovecha las economfas de escala y por lo tanto es muy 
costosa tanto en terminos de salarios como en t6rminos del 

259 

http:filtima.De


tiempo de las altas autoridades que deben atender a muchos 
asuntos que son transferidos de niveles inferiores (BID, 
1982, p. 26 y siguientes). 

El efecto de este complejo sistema de gobierno y de 
administraci6n es de desincentivar muchas desviaciones. 
Especialmente en la Universidad Nacional, muchos progra­
mas educativos tienen las mismas caracteristicas que hace 
dos o tres d6cadas. Las universidades privadas, tal vez 
porque dependen exclusivamente de la matricula de los 
alumnos para su financiamiento, tienden a mostrar mas 
flexibilidad y capacidad de respuesta. Ast, la Universidad 
Catdlica se separ6 del modelo tradicional de facultad para 
establecer un'curso probatorio de ingreso'multidisciplinario 
para los estudiantes nuevos antes de aceptarlos a una 
especialidad. Tambidn ha establecido un sistema de 'eridi­
tos'pan medir el progreso acad6zmico de los alumnos, y para 
ofrecer a los estudiantes mas flexibilidad en la selecci6n de 
su programa acad6mico. Esta universidad tambien parece, 
estar innovando para mejorar la calidad de la educacin 
utilizando estudiantes asesores y revisiones del currfculum. 

Los profesores tienen poca conexi6n con la 
universidad 

La mayoria de los programas educacionales se orientan 
a entrenar a los alumnos para varias profesiones, y por lo 
tanto el sistema basico de empleo de los profesores involucra 
el reclutamiento de profesionales establecidos en esas areas. 
El supuesto es que esos profesionales establecidos tienen un 
ingreso principal en otro empleo y por lo tanto no requieren 
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un pago generoso de la universidad. De hecho, el pago estA 
lejos de sergeneroso, el equivalente es aproximadamente de 
US$6 la hora. Estos profesores a tiempo parcial, si enseilan 
la carga tfpica de dos cursos en una carrera dada, reciben 
unos US$200 al mes. El nivel de remuneraci6n es relativa­
mente el mismo independientemente del rango acadeimico 
de la persona. 

Fortaleciendo este patr6n de conexidn minima, los regla­
mentos de las dos universidades principales indican que los 
profesores ensefiaran no mias de dos cursos en una carrera 
dada; estas reglas existen para normar la prActica y para 
inducir a los programas acad6micos a depender en una 
variedad de especialistas en la provisi6n de su curriculum y 
paraofreceruna diversidaddepuntos devistaalosestudian­
tes. 

Mientras que esta praictica de limitar el empleo de profe­
sores en una misma carrera tiene algunas ventajas para los 
estudiantes, crea obsticulos importantes para estimular a 
los profesores a dedicar mucho tiempo a su funci6n univer­
sitaria. La mayorfa Ilega at campus justo antes de que 
comiencen sus clases (o, si estdn ocupados, envfan a asisten­
tes en su lugar)yse van apenas terminan las clases; al no ser 
remunerados por asesorar a los estudiantes, los.profesores 
noseocupandeesatarea.Yalnoserremunerados porasistir 
a reuniones, tienden a evitarlas. 

A medida que las universidades se han orientado hacia 
las humanidades y las ciencias sociales, que no tienen 
identidades profesionales bien definidas independientemente 
de la funci6n docente, un namero creciente de profesores 
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tiene como fuente principal de sostenimiento la ensefianza 
en miltiples cdtedras. Estos profes ores a tiempo completo a 
base de tiempos parciales son conocidos como profesores taxi 
porquevandefacultadafacultadduranteunmismodiapara 
trabajar lo suficiente para completar un sueldo, y constitu­
yen una quinta parte del cuerpo profesoral. 

Para asegurar alguna estabilidad en la administraci6n 
universitaria, autoridades coma jefes de departamento y 
decanos reciben mayor compensaci6n, pero esto no llega a 
una dedicacidn equivalente a un cuarto de tiempo completo 
a una tercera parte. Todos los hombramientos son por un 
periodo limitado incluyendo los de profesores titulares que 
reciben nombramientos de cinco afios, renovables. Los nom­
bramientos de mds de un aflo constituyen una cuarta parte 
de todo el cuerpo profesoral. El resto de los profesores tienen 
contratos anuales. Hay pocos incentivos para dedicar seria 
atenci6n a importantes asuntos universitarios como la ase­
sora a estudiantes, reforma curricular o planificacidn 
prospectiva. 

Poca investigacidn cientifica 

El sistema latino es fundamentalmente un sistema de 
ensefianza, para transmitir conocimiento profesional. Pero 
con el rdpido progreso del conocimiento profesional es gene­
ralmente aceptado que la investigaci6n b6sica es necesaria 
no s6lo para el progreso del conocimiento profesional sino 
tambidn para ayudara los profesionales a estaral dia en sus 
respectivos campos. 

Dentro-de cada universidad han sido establecidos varios 
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institutos pequefios para funcionar como centros de investi­
gaci6n, aun cuando estos centros no tienen suficiente equipo. 
Pocos profesores tienen suf1ciente tiempo o recursos para 
dedicarse a tareas do investigaci6n. 

La carrera y ascensos universitarios en el Paraguay no 
estin generalmente basados en el 6xito en la investigaci6n 
cientffica.Autoridades en ambas universidades indican que 
los 4xitos cientfficos cuentan menos que 10 por ciento del peso 
total en la revisi6n de la hoja de servicios de una persona. 
Ante la falta de financiamiento para la investigaci6n y de un 
sistema de incentivos para la misma, hay pocos profesores 
que hagan investigaci6n o incluso que escriban ensayos 
simples. 

En la Universidad Nacional, con el fin de estimular mids 
investigaci6n, una parte importante de los profesores de 
medicina y de las ciencias naturales tienen hoy en dia 
posiciones a tiempo completo. Sin embargo la universidad no 
tiene mucho presupuesto para financiar su investigaci6n. 
Una fuente importante de fondos son los proyectos financia­
dos poragencias internacionales, pero el volumen de 4stos es 
pequefio y pocos tienen acceso a los mismos. 

Sin embargo, una fuente potencial importante de buena 
investigaci6n es la que producen los estudiantes como parte 
de sus programas de estudio. Las carreras duran entre 4 y 
6 aaios y son comparables en algunos casos a un nivel de 
Maestria en los Estados Unidos. Muchos de estos alumnos 
escogen t6picos importantes para-sus tesis de grado, y aun 
cuando los mismos estudiantes financian los gastos de estas 
tesis, muchos de 4stos son trabajos bien hechos. Actualmen­

263 



te el sistema tiene unos 2.000 egresados al afio. 

Demanda excesiva 

Es dificil hacer unjuicio preciso sobre las necesidades de 
profesionales de la economia paraguaya. Es posible que el 
Paraguay necesitard en el futuro muchos mas profesionales 
altamente calificados a medida que compita con las econo­
mias mas entrenadas de Mercosur (Cuadro 2). tQu6 podrfa 
indicar lo contrario? 

Estudios de mano de obral tradicional se orientan en el 
pasado, analizando la proporci6n de la mano de obra que 
necesita la 'educaci6n superior para Ilevar a cabo tareas 
especificas que requieran alta calificaci6n; ,cu6Ies son las 
proyecciones de crecimiento en estos empleos y para el retiro 
de quienes actualmente ocupan este tipo de empleo? El censo 
de 1982 es la ianica base para estas estimaciones, y el censo 
de 1992 esta'au'n siendo procesado; un estudio realizado en 
base al censo-de 1982 mostr6 que habia exceso de profesio­
nales en la economfa, personas a quienes la economfa no 
podia absorber, a pesar de esto el sistema ha continuado 
expandidndose durante los afios ochenta y la competencia es 
alta-para los nuevos puestos. 

Porejemplo, el cuadro 4 muestra que hay dos solicitantes 
por cada estudiante admitido a la universidad durante las 
6ltimas 3 decadas, aun cuando la universidad ha triplicado 

I Manpower studies. 
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su matricula y los estudiantes han tenido la alternativa de 
solicitar admisi6n en la Universidad Catdlica. La competen­
cia es especialmente fuerte en las profesiones de alta remu­
neraci6n como medicina, obstetricia, dentista y farmacia. 

Si bien es dificil indicar cuantos graduados universitarios 
necesita el Paraguay, es claro que la demanda por este tipo 
de educaci6n es alta y creciente. La selectividad del sistema 
secundario s6lo prepara a un nfimero relativamente peque­
fio de personas para el ingreso a la universidad, y sin 
embargo, se observa que en 1990 s6lo uno de cada tres 
egresados obtuvieron un puesto en secundaria. El cuadro 5 
presenta las proyeeciones oficiales para la expansi6n de las 
dos principales universidades durante los pr6ximos 10 afies, 
junto con tres proyecciones alternativas para los graduados 
de educaci6n secundaria. Considerando la proyecei6n mias 
baja la tasa de egresados de secundaria se moverd por 
encima de 3 a 1 (3.2 veces mias egresados que ingresos a la 
universidad). Con la proyeeci6n intermedia que supone 
mejoras modestas en la educaci6n secundaria, la tasa sube 
a cuatro a uno. Y si las escuelas secundarias mejoran 
significativamente su eficiencia, la tasa podria Ilegar a siete 
a uno. 

Al menos en t6rminos del nimero de graduados de 
secundaria que podrfan aspirar a la educaci6n superior, la 
demanda proyectada excede ampliamente la oferta, aun a 
corto plazo,. Estas proyecciones no toman en cuenta los 
espacios que actualmente ofrecen las universidades priva­
das, las cuales sin dudase convertirin enun factorimportan­
te. 
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OPCIONES DE POLITICA 

Si retrocedieramos 30 afos, encontrarfamos mucha se­
mejanza entre las condiciones de la educaci6n superior en el 
Paraguay y la de otros paises latinoamericanos. En casi 
todos los casos los sistemas eran fundamentalmente finan­
ciados por el Estado, pequefios y elitistas, sub-financiados, 
d6bilmente administrados, y d6biles en investigaci6n y 
desarrollo. Pero durante las i1timas 3 decadas; ha habido 
importantes cambios en varios paises, aun cuando la natu­
raleza de los cambios varfa ampliamente. Los cambios han 
sido influidos por los intereses del sector empres arial y otras 
elites y grupos de los pafses, incluida la Iglesia Cat6lica, en 
el desarrollo de recursos humanos y conocimiento. Daniel 
Levy, en un estudio reciente de estos cambios, sefiala que 
algunos sistemas se han apoyado fuertemente en la inicia­
tiva oficial, otros en iniciativa privada y otros aun en una 
combinaci6n de esfuerzos por parte de ambos sectores. Por 
ejemplo, Uruguay tiene hoy en diaun sistema relativamente 
grande que es exclusivamente p6blico, mientras que Brasil 
tiene un sector privado excepcionalmente grande. M6xico, 
Chile y Argentina son quizAs los casos que mas destacan en 
la expansi6n de la educaci6n superior y en la mejora de su 
calidad, mientras que la investigaci6n y desarrollo es mdis 
destacada en Brasil. 

La experiencia reciente en Latinoam6rica sugiere la 
posibilidad de cambios rdpidos en la educaci6n superior, 
especialmente si quienes tienen posiciones de responsabili­
dadsabenadondequierendirigirse. Enbaseaestaexperien­
ciarecientepuedesugerirsequehayvarias opciones abiertas 
al Paraguay, el resto deesta secci6n examina estas opciones: 
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Objetivos ainplios o restringidos 

En todas las naciones los prop6sitos explicitos de Ia 
educaci6n superior son diversos y grandiosos, reflejando la 
elocuencia natural de las personas que dirigen el sector. Lo 
mismo puede decirse sobre el Paraguay como ilustran los 
cinco objetivos citados antes en la Ley No 828. Sin embargo, 
cuando se examina cuidadosamente el funcionamiento real 
del sistema, encontramos que esti fundamentalmente enfo­
cado en educaci6n profesional de 6lite.No puede decirse que 
el sistema universitario paraguayo tenga vinculos estrechos 
con el desarrollo nacional, con el mejoramiento de la sociedad 
rural y agricola, o con el desarrollo de investigaci6n bdsica o 
aplicada. 

Lo queuna universidad hace es un indicadormis relevan­
te de su prop6sito que los pronunciamientos de una ley 
nacional. An la nueva Ley Universitaria no prov6e las 
condiciones para un mayorpap el para la educaci6n superior. 
ACuAnto quiere lograr la universidad, y ma's ampliamente el 
sub-sistema universitario? y Leon quien colaborari para 
lograr esos objetivos? La nueva ley universitaria abre la 
puerta a nuevas iniciativas, si las autoridades claves desean 
aprovechar esta oportunidad. 

Uno de los problemas que el Paraguay enfrentard inevi­
tablemente a medida que reexamine su prop6sito es el tener 
que hacer escogencias entre Areas de investigaci6n y de 
ensefianza. A diferencia de Brasil y Argentina, los socios de 
ms peso en Mercosur, el Paraguay es un pals pequeflo que 
no puede hacer todo. Sera necesario hacer elecciones cuida­
dosas en las que basar ventajas comparativas en recursos 
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naturalesyhumanos;Ia experiencia dealgunos de lospafses 
industrializados recientes mis pequefios en el sudeste asia­
tico puede examinarse para entender mejor como escoger 
objetivos prometedores. 

Administraci6n del sistema 

Si la educaci6n superior va a lograr mis, es importante 
revisar el patr6n de gobierno y administraci6n tanto de los 
sistemas individuales como del sistema global. En este 
momento, cada instituci6n se ocupa esencialmente de si 
misma y tiene responsabiliaad por su fuente de 
financiamiento principal. La UniversidadNacional es admi­
nistrada por un Consejo Universitario integrado fundamen­
talmente de profesores y algunos ex-alumnos que tienen 
actualmente una posici6n destacada en la vida nacional; 
mis alld de ese Consejo la universidad obtiene apoyo en 
circulos oficiales y en el Ministerio de Finanzas que tiene 
responsabilidad final sobre el financiamiento. La Universi­
dad Cat'lica estd tambien administrada por un Consejo y 
tiene vinculos estrechos con la Iglesia Cat'lica. Varias 
universidades privadas nuevas tienden a ser iniciativas 
privadas de un grupo de educadores y empresarios. 

A medida que la educaci6n superior progrese en el Para­
guay, serd necesario un nuevo patr6n de relaciones entre 
estas instituciones. El punto focal actual deestas discusiones 
es el nuevo Consejo de Universidades compuesto por los 
rectores de las respectivas instituciones. Sera importante 
ver si este organismo busca una modalidad en la que los 
recursos publicos sean compartidos mis equitativamente,y 
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mayor integraci6n entre los objetivos. 0 por el contrario si lo 
que busca es mantener el statu-quo en el que la Universida d 
Nacional recibe todos lbs recursos pu'blicos. Una opci6n 
pos ible para complementar el Consejo de Universidades, que 
ha sido sugerida por el Banco Interamericano de Desarrollo, 
es un Consejo.para Ciencia y Teenologia. Este Consejo, que 
incluirfa tanto a las autoridades universitarias como a 
empresarios y autoridades oficiales, buscarfa disefiar una 
amplia estrategia nacional para el desarrollo del conoci­
miento y de recursos humanos. 

Suponiendo que se cree este Consejo y que reciba apoyo 
para contar con una fuerte secretarfa, proporcionaria una 
oportunidad (inica para identificar areas prometedoras de 
ventaja comparativa. Este Consejo multi-sectorial propon­
dria casi inevitablemente una divisi6n de tareas para que 
distintos integrantes del sistema de educacidn superior 
puedan hacer contribuciones especializadas. 

Administraci6n universitaria 

El sistema actual de administraci6n universitaria que, al 
menos formalmente, pone mucha responsabilidad en las 
manos de facultades descentralizadas y consejos departa­
mentales, representa una opci6n. Pero la experiencia sugie­
re que esta opci6n tiene problemas para identificarobjetivos 
y lievar a cabo cambios; las m6ltiples instancias de aproba­
ci6n colegiada son un freno a la iniciativa y al cambio. 

En comparaci6n, es posible concebir una opci6n 
contrastante en la que todo el poder est6 en las manos de un 
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gerente ejecutivo. Esta opci6n autoritaria puede tener la 
ventaja de establecer politicas decisivas, aun cuando su 
ejecuci6n puede ser dificil. Otra dificultad en un sistema 
autoritario es la sobrecarga de funciones que tendria este 
gerente superior para responder a la multiplicidad de de­
mandas que surgen inevitablemente en una organizacion 
compuesta do tantos especialistas y personas. 

Entre estas opciones autoritaria y democritica/descen­
tralizada existen otros modelos que buscan combinar las 
ventajas dcambas. Porejemplo nombrarun ejecutivo fuerte 
para la realizaci6n de ciertas tareas comunes administrati­
vas y el balance de otras. Otras autoridades capaces en cada 
unado las facultadesy departamentos apoyarian las labores 
do esta gerencia fuerte, estas autoridades serian escogidas 
por cl gerente, y no por sus colegas, para aumentar la 
posibilidad do ejecutar iniciativas centrales. Esta opci6n, 
que caracteriza a muchas de las universidades en los Esta­
dos Unidos, puede Ilamarse 'democracia guiada'. Tiene la 
ventaja de promover liderazgo y participaci6n; su 6xito a 
largo plazo depende del grado en el cual todas las personas 
involucradas est6n dispuestas a negociar. 

Para obtener m6s eficiencia y calidad ser6n necesarios 
algunos cambios en la administraci6n de las universidades 
paraguayas. 

Profesores a tiempo completo o a tiempo parcial 

Un obsticulo importante para el mayor desarrollo de la 
educaci6nsuperiorenelParaguayes laprActicadecontratar 
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acasi todos los profesores a tiempo parcial esperando que sus 
ingresos principales sean en otras actividades. Existe proba­
blemente un limite en el niimero de profesionales dedicados 
ycompetentes que estdn dispuestos a aceptar estas condicio­
nes de empleo, y es probable que el sistema paraguayo haya 
excedidoyaese limite. Por lo tanto confrontaactualmenteun 
numero de asuntos de personal interrelacionados: inuchos 
profesores permiten que sus obligaciones profesionales to­
men prioridad sobre sus obligaciones universitarias, afec­
tando la calidad de su contribuci6n a la ensefianza y a la 
gesti6n universitaria. Otros que buscan ganarse la vida a 
trav6s de un conjunto de empleos a tiempo parcial en varias 
carreras en una o varias universidades terminan estando 
tan ocupados que tampoco pueden hacercontribuciones mas 
alla de su docencia. En resumen, la dedicaci6n de los profe­
sores es marginal. Mas ain, los profesores tienen poca 
oportunidad de participar en la investigacion. 

Una alternativa obvia a los profesores a tiempo parcial es 
contratar mas profesores a tiempo completo y con salarios 
adecuados. Esta opci6n ha sido adoptada en algunas de las 
facultades de la Universidad Nacional, pero no existe una 
evaluaci6n de su impacto. Seria hitil explorar las ventajas y 
desventajas de esta pra.ctica, que es comdn en todas las 
universidades de nivel internacional. 

Educaci6n superior de Mlites o de masas 

En terminos comparativos el sistema de educaci6n supe­
rior del Paraguay es excepcionalmente pequefio y muy 
concentrado en la capital del pafs. Alguna expansi6n es 
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inevitable si el sistema va a brindar al pats la asistencia 
necesaria en desarrollo agricola (a traves de trabajadores de 
extensi6n e investigadores), en desarrollo industrial (brin­
dando profesionales capaces de modernizar la producci6n, 
administraci6ny mereadeo), en desarrollo desalud (doctores 
y enfermeras para clinicas en varias regiones),y en educa­
ci6n (proporcionando formadores de formadores y eventual­
mente maestros de secundaria para una educaci6n de cali­
dad). 

No hay una bola de cristal para determinar cuanta 
expansion es necesaria. El proceso sin embargo puede 
planearse cuidadosamente a travis de establecer metas 
espectifcas y regulando el tamailo de los grupos deadmitidos 
en las universidades, pero esta politica envolverfa el supues­
to de que tener egresados de secundaria desempleados es 
socialmente mis aceptable que ocuparlos como estudiantes 
universitarios. Una alternativa a la regulaci6n cuidadosa es 
la apertura de las puertas de la universidad, al menos 
aquillas en el sector privado con tanta amplitud como haya 
demanda. Tambidn esta politica de laissez-faire se basa en 
ciertos supuestos, entre ellos que los j6venes estarin dis­
puestos a ira instituciones que en ocasiones brindan educa­
ci6n de calidad dudosa. 

Con la expansi6n de la educaci6n superior, el gobierno y 
los lideres educativos necesitarin pensar mejor quien debe 
ir a la universidad. Especialmente si las matriculas son 
significativas, aquellos con menos recursos tendrin dificul­
tad iniciando o culminando una carrera. Esquemas de becas 
bien anunciados permiten que sistemas de educaci6n supe­
rior masivos aumenten la equidad en la matrfcula universi­
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taria. De igual modo, a menos que so estAblezean mis 
universidades en zonas rurales, el sistema estar:i sesgado a 
favor de quienes viven en la capital. 

El papel del sector privado 

Hasta 1959, la educaci6n superior en el Piraguaty era 
exclusivamente publica, la Universidad Nacional d Aun­
ci6n era completamente financiada porel gobilerno; el presu­
puesto oficial especificaba en detalle el financiamiento para 
las actividades decadafacultadyoFicinandninistrativa.Los 
estudiantes queobtenianadmisi6nen launiversidad podfan 
asistircompletamente gratis, excepci6n hecha de matriculas 
simb6licas en cada facultad. El supuesto era que el pals 
requeria una universidad para lograr los objetivos naciona­
les, y la educaci6n de los. estudiantes era uno de dichos 
objetivos. 

En 1959, el Arzobispo de Asunci6n, a nombre de la 
Conferencia Episcopal Paraguaya, pidi6 permiso al Gobier­
no para establecer una universidad Cat6lica privada. En 
respuesta a esta solicitud, en marzo de 1960 un decreto 
Presidencial autoriz6 esta solicitud, en terminos que recono­
cen las funciones pfiblicas de esta nueva instituci6n: 

"La creaci6n de una nueva universidad representa una 
efectiva contribuci6n a la elaboraci6n cultural del pals, a 
la formaci6n intelectual, moral yt6enicade lajuventud y 
al desarrollo y conservaci6n del patrimonio cientifico 
nacional." 
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Al igual que muchos sistemas privados, la Universidad 
Catdlica en primer lugar dio inicio a carreras en las discipli­
nas tradicionales de humanidades, leyes, comercio y econo­
mia, las que requieren relativamente menos fondos y recur­
sos para sus programas. Sin embargo, a comienzos de los 
aflos setenta abri6 cursos en ciencia y teenologfa y en los 
6ltimos afos ha abierto tambi6n algunos cursos en agricul­
tura. El cuadro 6 resume la conformaci6n del crecimiento de 
la matricula en la Universidad Cat6lica, en relaci6n al de la 
Universidad Nacional. En 1989 la Universidad Cat6lica se 
acercaba a la Universidad Nacional en terminos de la 
amplitud y utilidad p6blica de sus programas acad6micos. 

Para su funcionamiento, la nueva universidad dependia 
bbsicamente del pago de matricula departe de los estudian­
tes, mas apoyo en infraestructura y otros de la Iglesia. Sin 
embargo la creaci6n de esta nueva universidad, con 
financiamiento privado pero orientaci6n p6blica permite 
preguntarse Lpor qu6 una universidad orientada al pt'blico 
recibe financiamiento pblico completo y la otra no? Esta 
pregunta tambidn se relaciona con la cuesti6n de por qu6 los 
estudiantes de una pueden recibireducaci6ngratuita, mien­
tras que los otros tienen que invertirsumas considerables en 
su educaci6n (la matricula actualmente es de unos US$600 
anuales, por un curso de 6 afios en la Universidad Cat'lica). 

El estudio de Levy de otros sistemas educativos latinoa­
mericanos sefiala que ha habido varias respuestas a estas 
preguntas. Por ejemplo, en M6xico el enfoque actual es 
paralelo al del Paraguay dondeel Estado nodaninghnapoyo 
a las instituciones privadas. En comparaci6n, en Chile el 
Estado da apoyo completo a las instituciones privadas, del 
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mismo tipo que reciben las instituciones pt'blicas, destina­
dos a gastos bisicos anuales, gastos de inversi6n, e investi­
gaci6n y educaci6n de postgrado; en este sistema los estu­
diantes tanto en las instituciones pfblicas comao en las 
privadas, pagan matrfcula. Entre ambos tipos de caso se 
encuentra el modelo de apoyo mixto ilustrado por Brasil, en 
el que el Estado'no syuda a las instituciones privadas con 
gastos de operaci6n, pero da cierto apoyo con gastos de 
inversi6n, y adems ha establecido un instituto nacional 
para evaluar y financiar propuestas valiosas de estudios de 
postgrado, independientemente de si provienen del sector 
pdblico o privado. 

Hay un nimero de razones por las que es aconsejable 
cierta modificaci6n a la practica actual en el Paraguay. Por 
una parte el sectorpfiblico es an pequefioyes poco probable 
que se expanda mucho mis de modo que el.pafs te'ndri 
inevitablemente que depender cada vez mas del sector 
privado; en la medida en que los fondos pfiblicos apoyen al 
sector privado este sector estara mas abierto a recibir 
influencia de politicas pdblicas. En segundo lugar, si bien el 
sector piablico tiene la instituci6n mas fuerte, no tiene un 
monopolio sobre el talento acad6mico; apoyar a los mejores 
profesores y laboratorios dondequiera que se encuentren es 
bueno para el pafs. Ademis, puede sefialarse que el fortale­
cimiento del sector privado y una apertura oficial al 
financiamiento privado creciente son una sefial de alerta al 
sector pfiblico de que su apoyo puede disminuira menos que 
mejore su calidad. 
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Mayor apoyo puiblico o no 

Ya hemos sefialado que el nivel actual de gasto piblico en 
educaci6nsuperioren elParaguayesexcepcionalmentebajo 
en thrminos internacionales. El Paraguay podria estimular 
el desarrollo del sistema a trav6s de un apoyo exclusivo al 
sector privado, pero esto Ilevarfa a un sistema cada vez mds 
controlado por las fuerzas del mercado (lo que Ilevaria a 
cursos de bajo costo en ca'mpos de poca prioridad nacional 
fundamentalmente para estudiantes j6venes urbanos). Es 
cas seguro que sera necesario alguna forma de apoyo 
financiero publico. Esquemas de recuperaci6n de costos son 
una forma de aliviar esta carga inevitable: el cobro de 
matricula a los estudiantes de la universidad nacional, 
ajustando los niveles de matricula para reflejar los costos 
reales de las distintas carreras, e iniciando actividades de 
investigaci6nqueel sector comercial est4 dispuestoa apoyar. 

Regulaci6n puiblica o regulaci6n universitaria 

Un papel creciente del sector piblico en el financiamiento 
de la educaci6n superior viene inevitablemente acompafiado 
de la tcntaci6n de expandirel papel piublico controlando esos 
gnstos. Estas regulaciones pdblicas pueden expandirse has-
La detalles triviales y pueden establecerse presupuestos por 
renglones para asegurar que las autoridades universitarias 
no gasten estos recursos en prop6sitos no autorizados. La 
tentacion de promover estas pnicticas regulatorias es 
comprensible en cualquier circunstancia nacional, pero es­
pecialmente on el Paraguay donde la interferencia poliftica y 
la corrupci6n son comunes. 
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Sin embargo, estos procedimientos estandard de control 
estin en conflicto con la autonomia que los profesionales 
serios requieren para Ilevar a cabo sus tareas. El trabajo 
profesional envuelve inevitablemente multiples ajustes y 
revisiones de curso en respuesta a situaciones inesperadas 
que se encuentran dia a dia en investigaci6n de laboratorio, 
con nuevos grupos de estudiantes, a con nuevos clientes. 
Para responder a esta demanda acad6mica de autonomfa 
algunos gobiernos han eliminado la prActica de procedimien­
tos presupuestarios complejos, y simplemente negocian 
sumas totales con las universidades anualmente. Las uni­
versidades son responsables por estos presupuestos en el 
sentido de que tienen que alcanzar ciertos objetivos defini­
dos. 

. Entre estos extremos de presupuestos detalladamente 
especificados y presupuestos globales a universidades indi­
viduales hay otros mecanismos como la creaci6n de organi­
zaciones cuasi-pdblicas que toman responsabilidad por fun­
ciones inter-universitarias como la provisi6n de becas a 
estudiantes, el otorgamiento de contratos de investigaci6n, 
la construcci6n de infraestructura. 

Serfa deseable en el desarrollo futuro de la educaci6n 
superior paraguaya minimizar el tiempo que los dirigentes 
nacionales utilizan desarrollando regulaciones excesiva­
mente detalladas, para que puedan emplear mas de su 
tiempo en concentrarse en metas amplias y para emplear 
menos tiempo de la universidad, en tratar de ajustarse a 
estas regulaciones, a veces anticuadas. 
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RECOMENDACIONES 

1. 	 Simplificar y reintegrar los procedimientos gu­
bernamentales al nivel nacional 

Los procedimientos actuales promueven una indecisi6ny 
burocracia excesiva. 

1.1. 	 Se requiere un cuerpo inter-universieario nuevo 
para desarrollar una visi6n m6.s precisa de los 
objetivos nacionales en la educaci6n universitaria, 
que de mas 6nfasis alas iniciativas que favorecerain 
el desarrollo nacional. Este cuerpo, que se podria 
llamarConsejoparalaPromoci6ndeCiencias 
y Teenologia (CPCT), deberia ejercer liderazgo 
para implementarsus propuestas en Areas como la 
Promoci6n de Universidades Privadas, un Progra­
ma Nacional de Becas y Proyectos de Ciencia y 
Teenologia. Este cuerpo puede proteger a la educa­
ci6n universitaria de impedimentos politicos y gu­
bernamentalesinnecesarios. El establecimiento de 
este cuerpo debeser independiente a cualquier 
universidad o agencia gubernamental existente, 
aunque debe contar con un comit6 de direcci6n 
compuesto por lideres de los negocios, el gobierno, 
laeducaci6n universitariay la cultura. Esta es una 
recomendaci6n de primera prioridad. 

1.2. 	 El cuerpo inter-universitario antes mencionado 
debe contar con la ayuda de una estructura ejecu­
tiva, cuyos empleados deben ser profesionales 
cientfficos, ticnicos y administrativos de lamas alta 
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calidad, y que deberfan recibir una remuneraci6n 
igual a la que reciben los mejores profesionales en 
el sectorprivado. El reclutamiento de los miembros 
de la agencia debe ser muy competitivo, y podrfa 
llegar a incluir aalguna representaci6n internacio­
nal. En las primeras etapas de su labor, la agencia 
ejecutiva debe visitar a otros cuerpos parecidos en 
AmbricadelSuryAsia. Estaes unarecomendaci6n 
de primera prioridad. 

1.3. 	 Este cuerpo debe ser responsable por distribuir los 
fondos gubernamentales a todas las instituciones 
de educacian universitaria, incluso a la Universi­
dad Nacional de Asunci6n. 

2. 	Reconocer la funci6n ptiblica de todas las univer­
sidades aprobadas 

Las dos universidades mas conocidas tienen anteceden­
tes establecidos en proporcionar un servicio publico. Por lo 
tanto, ambas merecen acceso a los fondos pdblicos. No seria 
factible empezar a subvencionar por completo a la Universi­
dad Cat'lica, pero se recomienda que giren en esa direcei6n, 
usando lo que se llama el modelo de Apoyo Mixto. De esa 
manera las universidades privadas conseguirin fondos p6­
blicos para inversiones de capital y para desarrollar progra­
mas de estudios de postgrado e investigaciones que concuer­
dan con el interds pi.blico. Mientras las universidades 
privadas se mejoran, podran competir a mayor nivel con la 
UNA, lo cual beneficiard a todas las instituciories y a sus 
estudiantes. Esta recomendaci6n provie la base para mu­
chas de las otras reformas que se discuten a continuaci6n. 
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3. Aumentar los fondos 

Empezando ya en el afio fiscal 1993, el presupuesto 
nacional debe incluir aumentos sustantivos para la educa­
ci6n universitaria-y la investigaci6n, tomando en cuenta que 
proporciones significativas de estos aumentos se pueden 
recuperar a travis de medidas nuevas de recuperaci6n de 
costos. Se debe fjar un minimo de uno por. ciento del 
Producto Interno Bruto para el aflo 1997 para cubrir los 
gastos notados en 4.2 al 4.6, y se ha de desarrollar un plan 
para los pr6ximos cinco aflos. Esta es una recomendaci6n de 
primera prioridad. 

4. Promocionar la brisqueda de conocimientos 

Ha de establecerse inmediatamnente un fondo inicial 
garantizado para la promoci6n de la investigaci6n y desarro­
110 y la capacitaci6n y actualizaci6n del profesorado. El plan 
debe incluir fondos para apoyar la investigaci6n de tesis de 
los estudiantes.'El nuevo Consejo para la Promoci6n de la 
Ciencia y la Tecnologia (CPCT) debe desarrollar un plan 
para los pr6ximos diezaflos, con una asignaci6n deno menos 
de US$10 millones para el abo fiscal 1993, que sera aumen­
tado porUS$5 millones anualmentehasta elafio 2002. Esta 
es una recomendaci6n de primera prioridad. 

5. Promocionar el regionalismo 

Se han iniciado unos pasos importantes hacfa el estable­
cimientode facultades universitarias en ciudades regionales 
y esta idea se debe fortalecer con fondos donados a las 
universidades piblicas y privadas para que establezcan 
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facultades regionales, adidibnales; CPCT debe estudiar la 
posibilidaddeasignarhasta 50 porcientode todos los gastos 
de capital a las facultades regionales nuevas durante los 
pr6ximos diez afios. Se debe considerar otra teenologia 
nueva como es la educaci6n a distancia para alcanzar ciertas 
Areas regionales. En las facultades regionales se debe poner 
como alta prioridad la investigaci6n aplicada para 
promocionar el desarrollo, que incluya investigacion agnrco­
la y de las condiciones de la educacidn rural. Esta es una 
recomendaci6n de primera prioridad. 

6. Promocionar la ignaldad 

Se ha de establecer un fondo de becas inmediatamente 
para cubrir los gastos basicos a los estudiantes rurales y de 
bajos recursos que quieran estudiar al nivel universitario. 
Este fondo debe ofrecerpr6stamos deun nivel moderado, con 
ciertas provisiones para perdonar el pr6stamo a cambio de 
trabajo de asistencia pdblica. Las becas deben ser ofrecidas 
en una escala amplia para que un minimo de 1.000 estudian­
tes est6n cubiertos en el afio inaugural. Un programa de 
escala amplia tiene mis posibilidades de recibir mas publi­
cidadenlas areas ruralesyasf actuarcomoun incentivopara 
alentar a mis estudiantes de bajos recursos a seguir con sus 
estudios secundarios. Esta es una recomendaci6n de prime­
ra prioridad. 

7. Mejorar la eficiencia 

Los programas acad4micos varian mucho en cuanto a su 
eficiencia en ayudar a los estudiantes a terminar sus progra­
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mas academicos en un tiempo establecido. Una indicaci6n 
aproximada del 6xito de las diferentes facultades se aprecia 
en el cuadro 8, que compara las diferentes carreras de la 
UNA. Las carrera con mayor eficiencia interna es medicina. 
Entre las razones del 4xito de esta carrera figura la presencia 
de profesores de tiempo completo, y, como se indica a 
continuaci6n, los fondos superiores que se invierten. A lo 
mejornoserfa posible duplicar totalmente estas condiciones 
en otras facultades, perootros mecanismos merecen conside­
raci6n, como serfan un mejoramiento en la asesorfa a los 
estudiantes, fondos para ayudar a los estudiantes con sus 
tesis, y becas. Se debe hacer un estudio de las diferencias en 
eficiencia relativa como una base para desarrollar progra­
mas concretos. Esta es una recomendaci6n de prioridad 
moderada. 

8. Promover la recuperaci6n de costos 

Los costos por alumno de las diferentes asignaturas, 
dentro de las facultades y entre ellas, varfan mucho. El 
cuadro 9 provee un cAlculo aproximado de los costos por 
alumno para varias de las asignaturas en la UNA. Se puede 
suponer que el orden de diferencias es parecido en otras 
instituciones, aunque es probable que los costos sean menos. 
Los costos por alumno en medicina, el curso mas caro, es 66 
veces mas que en derecho y ciencias sociales, el curso mds 
barato. Las autoridades en la carrera de derecho y ciencias 
sociales notan que sus presupuestos no son suficientes, con 
lo que exigen tributos a sus estudiantes para aumentar sus 
ingresos porun 38,9 porciento. Las autoridades dela carrera 
de medicina aparentamente tienen menos necesidad de 
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tomar estas acciones, y por lo tanto sus estudiantes pagan 
menos para asistir la universidad que los estudiantes de la 
carrera de derecho y ciencias sociales. Y sin embargo, los 
estudiantes en estas dos facultades estan destinados a 
ingresos muy diferentes a lo largo de sus vidas. Existen 
posibilidades obvias para la recuperaci6n de costos. 

8.1 Se recomienda que la matricula se cobre en todas 
Ias facultades de la universidad nacional a un costo 
comparable con el costo de matricula en las universidades 
privadas. Tambien se recomienda que la matricula se 
ajuste, por facultad, de acuerdo con el"atractivo"remunera­
tivo proyectado para cada carrera profesional; de esa mane­
ra, la matricula para la medicinay odontologia serfa mayor 
que Ia de filosofia. Estos cambios deben iniciarse en 1993 a 
una escala moderada para los estudiantes-del primer curso 
con el objetivo de conseguir una equivalencia total con los 
costos de matricula del sector privado para el afno 1998. 

9. Desarrollar m4todos gubernamentales y adminip­
trativos nM's efectivos en las universidades 

Las direcciones de los cambios necesarios han sidosugeri­
das en la tercera parte de este informe, pero los detalles s6lo 
pueden evolucionar a trav6s de un proceso de discus i6n local 
que sea cuidadosamente organizado. Se debe proveer un 
entrenamiento especial, que incluye visitas acad6micas y 
estudios avanzados de posgrado en gerencia, para autorida­
des seleccionadas en las varias instituciones de la educaci6n 
universitaria. Esta es una recomendaci6n de prioridad 
moderada. 
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10. 	 Alentar poifticas de personal nuevo en las uni­
versidades
 

La crisis de la calidad pedag6gicay de investigaci6nviene 
de las politicas no adecuadas que existen pam la selecci6n y 
ascenso del personal acad6mico. Se debe alentar a las 
universidades a aumentar su personal de tiempo completo 
para que un minimo de 50 por ciento en cada carrera sea de 
tienpo completo. Se deben exigir antecedentes acad6micos 
espeefficos para cada carrera como un requisito minimo en 
el reclutamiento del personal, y.dar mis 6nfasis al entrena­
miento acad6mico de posgrado. Los criterios para el ascenso 
deben aumentar el peso dado al trabajo cientffico. Las 
universidades,oposiblementeelconsejointer-universitario, 
han de desarrollar recompensas adicionales para premiaral 
personal por la mejor docencia, investigacion, y servicio. 
Esta es una prioridad moderada. 

11. 	 Establecer enlaces internacionales 

Un buen mecanismo para fomentar el desarrollo en 
campos seleccionados es establecer enlaces acad6micos con 
instituciones claves en otras zonas. Por ejemplo, el Consejo 
para la Promaci6n de Ciencias y Teenologfa podrfa estable­
cer un enlace informal con el mismo consejo en Brasil. Una 
facultad de agronomia podria formar un enlace con una 
facultad parecida en Chile o en Kansas. Deben destinarse 
fondos en el Presupuesto de la Promoci6n de Ciencias para 
cubrir los gastos dentro del pals de estos enlaces. Tambi6n 
existen fuentes internacionales para fortalecer estos enla­
ces, sobre todo en EE.UU., el CanadA, el Reino Unido, y el 
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Jap6n. Esta es una recomendaci6n de primera prioridad. 

12.Promocionarprogramas de estudios depostgrado 
seleccionados 

Los programas acad6micos actuales dan 6nfasis a la 
licenciatura profesional "continental," que permite a los 
profesionales a aprender los asp ectos bdsicos de sus carreras 
pero no alcanzar niveles de excelencia. En ciertos campos, 
es necesario que el Paraguay desarrolle piogramas acad6imi­
cos que profundicen mis, que fomenten las capacidades 
analiticas,yproveanoportunidadesparainvestigaci6navan­
zada. Estos campos serfan en areas de ventaja comparativa 
nacional, como negocio agricola, construcci6n, comercio, 
turismo, y minerfa. Los programas de enlace serfan muy 
'tiles para dar una base s6lida a estos programas. Esta es 
una recomendaci6n de prioridad moderada. 

IMPLEMENTACION Y COSTOS 

1. Los propuestos arriba mencionados requieren una visi6n 
nueva e innovadora de la educaci6n universitaria donde: 

a) los objetivos se especifican mas claramente con aten­
ci6n especial a los enlaces directos entre la educaci6n 
universitaria y la competencia nacional 

b) se establezean con m6s cuidado las diferencias entre 
los programas de educaci6n profesional, estudios de 
postgrado, investigacidn, y servicio 

c) la competencia se facilite entre varios actores a trav6s 
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del apoyo piiblico, a base de una seleccidn de universi­
dades privadas y estudiantes de familias de bajos 
recursos 

d) la calidad y la eficiencia se recompensen 
e) y los costos se recuperen, cuando sea apropiado 

2. 	El primer paso para avanzar hacia esta propuesta serfa 
el establecer un nuevo y poderoso Consejo parala Promo­
ci6n de las Ciencias yTeenologia (CPCT), con un ejecutivo 
de alta calidad, y con un mandato presupuestario que 
incluya la educaci6n universitaria y la promoci6n de la 
ciencia/tecnologia. El Parlamento Nacional debe tomar 
pasos inmediatos para preparar las leyes necesarias para 
el establecimiento de este Consejo. 

3. 	Se requiere-una asignaci6n especial del Presupuesto del 
aflo 1993, bajo la autoridaddel CPCT, queseradsuficiente 
para cubrir la operaci6n del brazo ejecutivo del CPCTy la 
UNA, y que tambi6n cubrird algunos a todos de los 
programas siguientes: 

a) un Programa Nacional de Becas
 
b) Proyeetos de Ciencia y Teenologia
 
c) Promoci6n de Universidades Privadas
 
d) Expansi6n Regional
 
e) Enlaces Internacionales
 
f) Programas de Estudios de Postgrado
 
g) Entrenamiento de Autoridades
 

3.1 	 Un propuesto minimo para el Presupuesto del aftio 
1993 es de 50.000 millones de guaranies, un au­
mento de 38 porciento sobre el presupuesto del afio 
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1992, o aproximadamente 0,3 por ciento del Pro­
ducto Interno Bruto. 

3.2. 	 Durante un periodo de cinco afios, este monto debe 
ser aumentado progresivamente hasta ilegar al 1,0 
por ciento del Producto Interno Bruto, o aproxima­
damente 160.000 millones de guaranies (seg6n el 
indice de los precios de 1992). 

4. 	Ha de establecer un plan para promover la recuperaci6n 
de costos en la educaci6n universitaria, que incluya un 
aumento progresivo de matricula en la UNA, una 
racionalizaci6n de la recuperaci6n de costos en el hospital 
relacionado, y la expansi6n de investigaci6n de proyectos 
en las varias facultades e instituciones de las respectivas 
universidades nacionales y privadas. 

4.1. 	 La posibilidad de la recuperaci6n de costos es algo 
real. Si los estudiantes en la universidad nacional 
pagaran la misma matricula que pagan los de las 
unliversidades privadas, los ingresos brutos serfan 
deaproximadamente 36.000 millones de guaranies, 
es decir, mis delamitadde lo queelgobierno asign6 
a la educaci6n universitaria en el afio 1992. 

4.2. 	 En el primer afio, si la dnica forma de recuperar los 
costos fuese el inicio del plan de cobrar una matri­
cula minima en la UNA (fijada en 50 por ciento de 
lo que se cobra en las universidades privadas actua­
les). la recuperaci6n de costos serfa de 18.000 
millones deguaranies o36 porciento del presupues­
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to nacional ampliado propuesto para el aflo 1993 
para actividades del CPCT. Mientras mas extensa 
fuera la recuperaci6n de costos, menos serfa el 
aumento real de fondos phiblicos requeridos para la 
acci6n nhmero 3 arriba mencionada. De hecho, al 
nivel 4.1. de la recuperaci6n de costos, habria una 
disminuci6n neta en los gastos pdblicos para la 
educaci6n universitaria de unos 4.000 millones de 
guaranfes en el afio 1993. 

4.3. 	 En afios sucesivos, las actividades de recuperaci6n 
de costos se debenampliarpara asegurarunacarga 
manejable sobre la tesorerfa nacional. Parece 
razonable esperar una recuperaci6n de costos alre­
dedor de los 50.000 millones de guaranies (seg6cn el 
indice de precios de 1992) dentro de cinco afios. Es 
decir, los aumentos en la recuperaci6n de costos 
cubrirfan la tercera parte del presupuesto total 
para el CPCT. Por to tanto, el aumento neto 
propuesto en gastos pfiblicos para el afo 1997 es 
s6lo de 64.000 millones de guaranies (segfin los 
precios de 1992). 

5. 	Para encarecer laaceptabilidadpolftica deestos cambios, 
el CPCT debe dar primera prioridad al desarrollo e 
implementaci6n de un nuevo Programa Nacional de 
Becas, con la meta de implementar la primera ronda de 
este programa concurrente con la nueva matricula pro­
puesta para los estudiantes de la UNA. 

6. 	Tanbien ha de dar alta prioridad al desarrollo de una 
estructura y el inicio de un programa que apoye los 
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Proyectos de Ciencia y Teenologfa. 

7. 	Otras iniciativas deben ser iniciadas de acuerdo con las 
capacidades profesionales y fiscales del CPCT. 

8. 	Se debe disefiar un plan de larga duraci6n para conectar 
el apoyo nacional futuro de la educaci6n con los mejora­
mientos en la calidad y la eficiencia. 
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Cuadro NQ1 
PROPORCION DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION 

A NIVEL SUPERIOR 

Ado PNB 
P~bhco 

Goato 

Eduenl6n 

Gasto 

Univera. 

Presup 
Total 

Univer 

GOto 

211 3/1 3i2 4/2 5/3 

1982 
1985 
1989 
1990 
1991 

737.040 
818.114 

4.608.400 
.600.000 

7.820.000 

94.040 
123.863 
494.265 
893.812 

1,605.800 

13.112 
17.683 
56.512 
79.661 

154.328 

2.351 
3.130 

12.888 
18.109 
23.862 

2.357 
3.387 

13.472 
17.086 
26.561 

12,8 
15,1 
10,7 
13,5 
19,3 

, 1,8 
2,2 
1,2 
1,2 

2,0 

13,9 
14,3 
11,4 
8,9 

10,3 

17,9 
17,7 
22,5 
29,2 
16,6 

19,3 
19,2 
23,8 
21,4 
16,6 

Fuento: 

Nota: 

GCP 1990, 1991 deotrosDiagnosticodel Sistema Educativo. Afio 1989, MEC, Dpto. de PInneamiento 

Educativo, Die. 1990. Gobierno Central y otrascifras del presupuesto educacionaI del Ministeric de 

Hacienda. 
Cifras de gastos para la mayoria de los aflos son cirras presupuestudns mAs bajas, par ejemplo el 

gaato educativo totalen 1990 fuede70.272 (80%del presupuestn), y para 1991 fue de 161.576 (98%). 

CO 
Co 



to 
(0
A 

Cuadro N9 2 
MATRICULA DE EDUCACION SUPERIOR, 1988 

Tasa bruta NO de Estud. Univ Porcentaes de Estudiances on: 
de 

Inscriped6n 
Eatudiante 
por 100.000 

(en % del 
total) CNaturales CIenciaB Edueaci6n 

habitantes Ing.y Agrie. iddicas 

PAISES DEL MERCOSUR 
PARAGUAY 8,6 843 94 33 7 2 
ARGENTINA 39,9 3079 79 41 13 3 
BRASIL 10,8 1031 100 21 9 15 
URUGUAY 26,1 3728 100 24 24 1 

OTROS PAISES LATINOAMERICANOS 
CHILE 18 1789 70 40 7 19 
COSTA RICA 24,6 2478 74 20 5 17 
MEXICO 14,2 1643 96 23 12 7 
VENEZUELA 25,5 2670 100 26 10 21 

PAISES ASIATICOS 
INDONESIA 8,9 GOD 93 21 3 24 
MALASIA 6,6 653 48 28 a 32 
SINGAPUR NA NA 39 20 a 28 
TAILANDIA 14,9 1660 20 NA NA NA 
COREA DEL SUR 36,2 3781 69 36 6 8 

Fuente: UNESCO, World Education Report 1991, p. 134-140. 
Notas: Loe datoB para la Argentina son do 1980. No hay dates porn M6xica. 



Cuadro N' 3
 
GASTO EN EDUCACION SUPERIOR, 1988
 

Gato Pdblic. Gast Pdblic, Porcent, del Gasto Corriento 
en Educae. 
como %del 

PBN 

en Educac 
como %del 

Gasto Pihco 

Gasto Corriente 
an EducaC6n 

Superior 

por alumno 
como propore. 

del PNB 

del 
Sector 
Privado 

PAISES DEL MERCOSUR 
PARAGUAY 1,5 16,7 23,8 0,33 34 
ARGENTINA 3,6 NA 22,7 0,4 22, 
BRASIL 3,7 17,7 17,6 0,67 63 
URUGUAY 3,1 15,1 21,8 0,17 0 

OTROS PAISES LATINOAMERICANOS 
CHILE 3,6 NA 20,3 0,36 37 
COSTA RICA 4,3 20,8 39,9 0,86 0 
MEXICO 3,6 NA NA NA 15 
VENEZUELA 4.6 21,1 36,7 0,49 18 

PAISES ASIATICOS 
INDONESIA 2,1 NA 17 0.89 60 
MALASIA 6,9 18,9 14,9 1,37 0 
SINGAPUR 7,5 11,5 30,7 0,66 0 
TAILANDIA 3,3 18,6 11,9 0,21 25 
COREA DEL SUR 3,3 23,2 7 0,05 75 

Notas: 	 Los datos para la Argentina son do 1980. No hay datoB para M6xteo. 
Fuente: 	 UNESCO, World Education Report 1991, p. 144-147, Los porcentajes de inscripci6n para el 

sector privado son para el principle de loe afOs'80, tal come informs Danidt C. Levy, Higher
Educationand the State in Latin Amgerica (Chicago,1987). 
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Cundro NO 4
 
EVOLUCION HISTORICA DE LA TASA DEADMISION EN LA
 

UNVERSIDAD NACIONAL DE ASUNCION
 

196/O7 1970 1975 1980 1985 1989 

C. HUMANAS 
Aaundi6n 
Interior 
Bibliotecologfa 

F. de Filosora 
83,7 77 

-

83 
-

100 

83 
-

01 

68 
-

90 

57 
91 
79 

C. ECONOMICAS 
Asunci6n. 
Interior 

46,7 45 50 
-

67 
-

55 
57 

53 
80 

C. JURIDICAS F. 
de Derecho y Soc. 
Asunci6n 71.8 59 59 53 36 49 

C. AGROPECUARIAS 
VET Asunci6n. 
Interior 

(74,0) 91 83 91 
-

92 
94 

70 
100 

AGR Asunei6n. 
Interior. 

(74,0) 59 77 
32­

100 
100 

42 
94 

54 
100 

C. FISICO-NATURALES T-INS 
C. P. Mat. 
. C. Ban 

C. Geog, 
1.Elect 
C. de Comp. 
F. Polit 
Arquit. 
Ing. Qulm. /Tec Alin. 

46,63 
70,6 

62,7 

33 
37 

-
40 

-

32 
91 

17 
-

43 
-

43 
67 
91 
67 
37 

-
37 

-

40 
90 
80 
50 
20 
49 
88 
65 

38 
96 
67 
87 
39 
46 
69 
32 

CIENCIAS DE LA SALUD 
Modicina 
Odontol. 
Quli. Enrn.&Bioquim 
Eirerin. Obtetrica 

37.1 
38,4 
G4,4 

20 
45 
3(3 

20 
33 
SG 
56 

29 
20 
43 
43 

25 
18 
45 
45 

22 
32 
33 
33 

OTRAS 
Leng.&Id. 
Total de Post UNA 

-
-

83 
2.429 

77 
4.577 

71 
5.405 

82 
3.304 

88 
7.2683 

%Global de Admiticlos (50,8%) 46,7% 57,6% 54% 40% 49% 

Fueute: 	 Ofichin de Planificaci6n, U.C. Elaborado can dates de: GonzdlezT. Dionisio 
"UNA, runa etapadedesurrollo", Pyro. Palau, Tomidsen Revista Paraguaya 
de Sociologfa. NO 49180. 
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Cuadro N5 
PROYECCIONES DE OFERTA Y DEMANDA 

DE EDUCACION SUPERIOR 

Afio Proyecciones para Proyecciones para 
Graduados de Secundaria Candidatos Universitarios 

BAJO ALTO COMPLETO UNA UCA TOTAL 

1990 15.309 15.309 36.175 3.438 1.744 5.182 
1991 15.225 15.225 35A84 3.485 1.899 5 3884 
1992 15.895 15 895 35.386 3.533 1.986 5.519 

1993 16.594 17.167 37.401 3581 2.080 5.861 

1994 17.324 18.540 39.964 3.630 2.180 5.811 

1995 18.087 20.023 43.655 3.680 2289 5.9G9 

1996 18883 21.625 45.499 3.731 2.406 6.137 
1997 19.713 23.355 47.455 3.782 2.533 6.315 

1998 20.581 25,223 49.496 3.833 2 670 6.504 

1999 21.486 21A86 51.624 3.886 2819 6.705 

Notass Las proyceciones pars Ingreso a la Universidad proceden de las 
oficinas de Planeamiento de las instituciones, tal como informs el 

Banco Mundial, Resumen de Gastos Pfblicos en el Paraguay. 1992, 
pig. 1979. Los cilclos se basan en las prayeeciones do ingreso total, 

suponiendo que las proportiones do ingreso total o ingreso actual se 

rmantendran constantes. 

La proyeecidn baja do graduadoq de la secundaria supone un eraci­

miento en el nitnero de graduados a la raz6n histforica reciente de 

4,49%anual: La raz6naltsuponeuncreciaienta do 8%como respuesta 

a mejoramientos de acceso, calidad, y eficiencia de las escuelas secun­

dariss. 

La raz6n completa suponeuna eficiencia interna de I 00%entre los que 

ingresancada afloypara los que no han ingresado ailn, unaproyeccidn 

de las admeros a la raz6n hist6rica de 4,3%. 
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Cuadro N9 6 

EVOLUCION DE LA MATRICULA UNIVERSITARIA 
POR GRUPO DE DISCIPLINAS 

GRUPO DE DISCIPLINAS A&OS 
1966 % 1978 % 1980 % 1985 % 1989* %c 

C. HUMANAS 
TOTAL 
UNA 

1.646 
624 

24 1.214 
587 

1 1.532 
642 

7 1.958 
1.171 

7 1.943 
1.298 

7 

UC 1,022 627 890 785 645 
C. ECONOMICAS 

TOTAL 1.345 21 5.845 34 8.145 35 9.491 33 10.025 35 
UNA 
UC 

C. JURIDICAS 

707 
638 

3520 
2.125 

5.027 
3.118 

4.310 
5.181 

6.236 
4.789 

TOTAL 1.255 19 3.678 22 3.644 15 3.933 13 4.708 17 
UNA 966 2.312 2.250 2.298 3.083 
UC 

C. AGROPECUARIAS 
289 1.3364 1.394 1.635 1.625 

TOTAL 322 5 928 5 1.254 5 1.315 4 1.554 5 
UNA 332 928 1.254 1.283 1.485 
Uc - . 82 89 

C. FISICO NATURALES TECNOLOGICO-INTRUMENTAL 
TOTAL 749 12 3.135 19 5.817 25 7.9982 27 8.690 24 
UNA 749 2.987 51520 0.683 5.176 
UC 148 297 1.419 1.514 



Cuadro NQ 6 (Continune.) 

GRUPO DS DISCIPLINAS ANOS 
1966 % 1976 % 1980 % 1986 % 1989 % 

C. DE LA SALUD 
TOTAL 943 15 1.830 10 2600 11 3.401 12 2V768 10 
UNA 943 1.1816 2.490 2.947 2.349 
UC1- 14 110 454 419 

OTRAS 
2TOTAL 244 4 545 3 564 2 1.038 4 600 

UNA 244 487 428 772 234 
UC 68 136 266 366 

GEN. 6.514 16.773 23.566 29.116 28.288 
100 100 100 100 100 

UNA 	 4.365 12.437 17.811 19.344 18.841 

UC 1.949 4.336 5.946 9.772 9.447 
30 26 25 34 33 

* 	 Ciras do 1989 correspondiente ala UC son provasionalce. En todos los afios se incluye a matriculadon a partir 
del 29 cielo del CPI. 

Fuente: 	 Oficina do Planficaci6n, UC., elaboradoe con datos de 'UNA, una etapa de ou desarrollo";'Dpto. do 
Planificacibn de InUNA, dfraa revisadas de Ia Srfe. do InUC, y Deto. Preliminar N9 10, Plan Decenal 
de InUC.
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Cundro Ng7
EVOLUCION DE EGRESADOS UNIVERSITARIOS 

POR GRUPO DE DISCIPLINAS 

GRUPO DE DISCIPLINAS 
1968 % 1976 % 

ANOS 
1980 % 1985 % 1988 % 

C. HUMANAS 
TOTAL 
UNA 
UC 

C ECONOMICAS 
TOTAL 
UNA 
UC 

C. JURIDICAS 
TOTAL 
UNA 
UC 

C. AGROPECUARIAS 
TOTAL 
UNA 
Uc 

87 
69 
18 

183 
50 

133 

68 
54 
12 

32 
32 

-

16 

33 

12 

6 

164 
112 
62 

160 
72 
88 

159 
39 

120 

1 
117 

16 

18 

16 

11 

90 
68 
22 

260 
72 

188 

247 
155 
92 

123 
123 

7 

19 

18 

9 

170 
135 
35 

546 
161 
885 

288 
163 
125 

152 
152 

7 

24 

13 

7 

197 
147 
50 

765 
261 
504 

399 
283 
116 

178 
178 

8 

32 

17 

8 

C.FISICO NATURALES TECNOLOGICO-INTRUMENTAL 
TOTAL 12 2 183 18 
UNA 12 179 
UC 4 

247 
242 

5 

18 724 
709 

15 

32 448 
420 

28 

19 



Cuadro NO 7 (Con tinuac.) 

GRUPO DE DISCIPLINAS ANOS 
1988 % 1976 % 1980 % 1985 % 1989 % 

C. DE LA SALUD 
TOTAL 29 214 21 366 27 335 15 341 14 
UNA 	 200 356 321 290 
UC 	 14 - 14 51 

OTRAS 
TOTAL. 9 2 19 2 31 2 48 2 51 2 
UNA 9 18 26 45 49 
UC 1 5 3 2 

GEN. 548 1.016 1.354 2.263 2.379 
100 100 100 100 100 

UNA 383 127 1.042 1.686 1.628 
70 70 77 75 8 

UC 163 280 312 577 751 
30 30 23 25 32 

Fuente: 	 Oficina de Planificaci6n, UC., elaborados con dates de Deto. Preliminar N 10, PlanjDecenal Gufa de ]a 
una etapa do au deenrrollo (1984). Dpto. dOPlanificacibn de )a UNA, y dates do SrFa General de la UC. 
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Cuadro N'S 
EFICIENCIA INTERNA EN LA UNA 

Durac6n Nuovos Alumnos Graduados Eficiencia 
del Progr. ' Eatimada 

en ahoe 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1989 1990 

FACULTADES EN LA CAPITAL 
Derecho y Clencia Sociates 4.0 381 354 414 631 455 644 325 387 0.7 
Medicna 6 122 151 80 86 90 129 163 133 1,11
Econonfa 6 434 384 586 743 741 878 190 190 0.47 
Fften y hiaL 6 129 Ill 115 93 89 77 69 46 0,47
Odontologra 5 30 35 36 27 35 67 31 31 0,87
Qurmica 5.6 393 184 222 283 273 172 117 122 0.5 
Filosoffa 4-5 253 215 211 205 230 242 134 113 0'V1 
Agrnnomfa 5 127 131 129 136 144 146 129 126 0,98 
Veterinaria 6 87 79 91 100 100 100 26 28 0,33 
Arquitectura 6 217 159 133 131 195 121 162 9 0,75 
Ing. Electr6nica 6 13 16 7 8 13 11 9 0.69 
Geograffa 4-6 40 31 37 29 24 13 20 0.55 
Polit4enica 2-4 654 361 329 274 321 285 166 193 0,6 
InsL Andrds Barbero 4.5 63 57 * 53 75 78 89 64 65 1,09 
Ciencla Blbaicae 4 305 272 220 234 203 222 69 72 0,31 
Biblantecologfe 2-4 16 12 10 15 14 16 18 21 1,41 
Intituto Sup, deLenguan 3-4 78 91 78 80 ?2 86 42 29 0.46 

Fuentes 	 Lao eatadatcaa proviene del Dpto dePlanemlento Educatvo. 
Notw 	 La eficlencla se rollers al namerodestudlantte queingrosnn y quo terminan auz programoa enel ndmero do ados esporado, (porejemplo 

1990) por a) nimera queentr6 hace seis ace (en 1980). La medida om6 ol promedio do cote cAlculo para Ion graduados do lon afida 1989 
y 1990. Aiguno5 departamentoo tienen programes maltiples con uns duracin que varfa. En el easode eston departamento,introdujimes 
algunea ajue tea. For ejempla, en el Instituto de Lenguas, con en tudianten que ingresan pare 3 a 4 a;os,loa graduadon de 1990 no dividleron 
por el promedlo de los que Ingreearon en 1987 y 1988 y loo quo graduaron on 1989 por los quo Ingresaron on 1986 y 1987 y luego se tom6 
el promedlo. 



Cuadro N'9 
COSTIS UNITARIOS EN UNA EN 1991
 

CAPACIDAD AUTOGENERADORAS
 

Estudiantes Total Raz6n Recursos Porcentaje 
en Gasto Total s/ Generales de Recurso 

1990 Pblico Aluinnos Generales 

FACULTADES EN LA CAPITAL 
Derecho y Ciencas Sociales 3.891 561.702 152 218.521 38,9 
Medicina 923 8.406.758 9.108 777.530 9,2 
Economia 4.732 1.03.051 219 309.000 29,8 
Flsica y Mat. . 1.267 1.052.191 831 134.638 12,8 
Odontologia. 27 476.403 2 010 120 259 25,2 
Qulmica 1309 1.087.279 831 188.700 15,3 
Filosoffa 	 925 981.897 1.062 14.000 1,4 
Agronomfa 770 1.760.703 2.287 126.054 7,2' 
Veterinaria 479 2.096.158 4.378 49.700 2,4 
Arquitectura 1.237 707.437 572 78323 11.1 
Ing. ELectr6nica 68 231.345 3.402 1.00 0,7 
Geografia 168 221.902 1.337 8.724 3,9 
Polit6cnica 1.251 888.738 694 187.730 21,6 
Inst. Andrs Barbaro 398 535.117 1.345 53.352 10,0 
Concian Bdsicaa 901 1.427.788 1.585 19.070 1,3 
Intituto Sup. de Lenguns 224 226.752 1.012 6700 3,0 

Fuente: 	 Las estadistican provienen del Dpto. de Planificaci6n, UNA. 
Nota: 	 Las cifrae de "costo"aon para el gasto pfiblico total, excluyondo los fondos autogeneradoe, tal como 

informa el Banco Mundial en la pdg. 177 do su Resumen del Sector Pablico del Paraguay. 1992. 
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Cuadro N 10 
PRESUPUES'I PROYECTADO EN EDUCACION SUPERIOR 

1991/97 

1991 1992 1993 1994 1995 1998 1997 
GASTOS PRESUPUESTADOS (En millonee de Guaranee - 1992) 

UNA 29000 32.000 34.000 36.000 39.000 44,000 50.000 
Otra Educei6n Superior 3.000 4.000 5.000 6.000 7.000 8.000 10.000 
Beena Nacionales - - 5.000 10.000 10.000 10.000 10.000 
Ciencias y Tecnologfa - - 5.000 10.000 15.000 20.000 30.000 
Promoe16n de Univ. Priv. . - - 8.000 13.000 20.000 32.000 
Promoci6n de Univ. Regionales . . - 4.000 7.000 10.000 15.000 
Enlaces Internacionales - - 1.000 2.000 3.000 1.000 1.000 
Educaci6n para Gradundoa - - - - 5.000 10.000 10.000 
Entrenamiento Gerencial - - 1.000 2.000 2.000 
QASTOS'TOTALES 32.000 39.000 50.000 75.000 100.000 126.000 180.000 

INGRESOS PROPIOS 

Matricula - - 18.000 23.000 25.500 31.000 36.000 
Proyectos de Investigaci6n - - - 2.000 5.000 B.000 12.000 
Otros - - - . 500 1.000 2.000 
COSTO TOTAL DE RECUPERACION - - 18.000 25,000 32.000 40.000 60.000 

GASTO ANUAL NETO 

E-R 32.000 36.000 32.000 50,000 68.000 85.000 110.000 



Capitulo 8 

EDUCACION DE ADULTOS EN PARAGUAY 

MariaMagdalenaRivarola 

RESUMEN 

Laeducaci6n deadultos es entendidacomo el conjuntode 
actividades sistemdticas destinadas a atender a aquellos 
grupos de poblaci6n que, habiendo superado los limites de la 
obligatoriedad escolar, no han tenido acceso a los beneficios 
de la educaci6n y la cultura. Se entiende que sus destinata­
rios son personas mayores de 15 afos que no han accedido 
al sistema educativo o han desertado a temprana edad. 
Tambidn se incluyen en la definici6n las acciones educativas 
vinculadas al mundo del trabajo, a las referidas a las 
practicas sociales de los sectores populares y a las acciones 
no sistemdticas que forman parte del proceso educativo 
mediante el cual los adultos aprenden a conocery compren­
der el mundo que les rodea. 

Atendiendoaloexpuestoenel pdrrafoanteriorsedestaca 
que este componente educativo -ya sea en sus modalidades 
formales o no formales-, desarrollada a travds de acciones 
gubernamentales o no gubeitnamentales, esti relacionado 
intimamente con fen6menos de exclusi6n y desigualdad 
social. Los sectores sociales a quienes van dirigidas las 
acciones educativa son aqu6llos que estin en franca desven­
taja social: analfabetos -absolutos a funcionales-, individuos 
con escasa escolaridad, agudizindose el problema en secto­
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res especificos segLin zona geografica y sexo. Asi pues los 
habitantes de las zonas rurales, de las zonas urbanas 
marginales, las mujeres, son los sectores ma's afectados. 

El intento de construcci6n de una sociedad moderna y 
participativa, tarea en la que la educaci6n es elemento 
fundamental, debe atender prioritariamente la poblaci6n 
excluida de la participaci6n educativa, econ6mica, politica y 
cultural. 

El trabajo explora brevemente las dos principales-pers­
pectivas te6ricas en cuyo marco se define la educaci6n de 
adultos: por un lado, los enfoques desarrollistas -basados en 
la teoria del capital humano- y los enfoques de educaci6n 
popular donde el contenido politico de la acci6n educativa es 
el elemento mas resaltante 

Ambos enfoques definen por un lado, el modo en que los 
dos actores sociales que protagonizan el proceso educativo, 
el Estado y la Sociedad Civil, Ilevan a cabo las acciones 
educativas y por otro lado la manera en que ambos se 
relacionan.Estas consideraciones tienen importantes conse­
cuencias para el replanteamiento de las acciones educativas 
destinadas a adultos, dado que en el nuevo contexto 
sociopolitico del Paraguay se impone la creaci6ny consolida­
ci6n de mecanismos diferentes de interacci6n entre ambos 
actores sociales. Las organizaciones gubernamentales y no 
gubernamentales deberin construir un nuevo escenario de 
acciones conjuntas para aunar esfuerzos en un contexto en 
el que los recursos humanos, t6cnicos y financieros, destina­
dos a la educaci6n son cada vez mis escasos. AdemAs de esta 
raz6n, la construcci6n de una sociedad democrdtica no serd 
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posiblesin un reconocimientode nuevos actores socialesysin 
unadistribuci6n diferente del espacio y el rol de cada uno de 
ellos. 

Si bien las acciones educativas destinadas a adultos son 
muy numerosas y de diferente naturaleza y objetivos, este 
trabajo se centrard en el andlisis de los programas educati­
vos para adultos que Ileva a cabo el Ministerio de Educaci6n 
y Culto a trav6s de su Departamento de Alfabetizaci6n y 
Educaci6n de Adultos. En este sentido, son mencionados los 
prbblemas principales que, en nuestra opini6n, enfrentan 
estos programas. 

Tomando como punto de partida el problema fundamen­
tal que son las altas tasas de analfabetismo de la poblaci6n 
adulta -14.2% de analfabetos absolutos y 22.8%de analfabe­
tos funcionales segun el 6ltimo censo de poblaci6n y vivien­
da-y el bajo nivel educativo de la poblaci6n econ6micamen­
teactivase imponeel disefioy la implementaci6n de polifticas 
educativas mias efectivas en el tratamiento de dicho fen6me­
no. Un aspecto enfatizado en este estudio es que el fracaso de 
politicas anteriores no se debi6 s6lo a falta de recursos 
humanos y tecnicos, o a una mala alocaci6n de los mismos, 
sino fundamentalmente a la falta de interbs y de voluntad 
politica real para atender a los sectores marginados de la 
sociedad, que son la poblaci6n destinataria de la educaci6n 
de adultos. Por lo tanto, no s6lo se debe tener cuidado en 
disefiar acciones mas efectivas e innovadoras, sino funda­
mentalmente se las debe implementar. 

Los programas que desarrolla actualmente el Departa­
mento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos del MEC, 
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son: a) Programas de Alfabetizaci6n, b) Programas de Edu­
caci6n Bsica para Adultos y c)Programas de Capacitaci6n 
Laboral. Muy recientemente, estA iniciando proyeetos de 
educaci6n para adultos vinculados al trabajo productivo y al 
desarrollo comunitario, en un intento desuperardeficiencias 
observadas en las modalidades tradicionales y que han 
producido resultados Ilamativamente escasos. 

Los principales problemas detectados se ubican en varios 
niveles: primeramente, los escasos recursos de que dispone 
el Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos 
restringe decisivamente sus acciones. El departamento se 
mantiene en base a una estructura que no cuenta con los 
elementos necesarios para enfrentar la magnitud del proble­
ma a su cargo.Porlo tanto, mantieneprogramasy funciones 
que no se adecuan a las demandas de la poblaci6n que 
atiende.Su organizaci6nyprogramas educativos responden 
mAs bien al sistema escolarizado: contenidos, m6todos, 
funciones de la escuela primaria son trasladados a las 
acciones educativas para adultos. 

El Departamento no cuenta con datos estadisticos 
sistenatizados y actualizados, ni con informaciones cualita­
tivassobresusprogramaso sobre acciones similares departe 
de otras organizaciones. Tampoco cuenta con una unidad de 
investigaci6nyde evaluaci6n desus proyectos, de tal manera 
a disponer de los elementos necesarios en el disefio y 
reformulaci6n de sus politicas educativas. 

Los contenidos de los programas tambi6n son similares a 
los curriculos tradicionales, como asimismo los m6todos 
utilizados en el proceso educativo -currfculum homogeneo, 
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poco flexible, metodologias poco participativas-. No existen 
recursos humanos formados para atender poblaci6n adulta, 
ni mecanismos que p ermitan la capacitaci6n permanente de 
los mismos. Los salarios de los docentes e instructores son 
muy bajos en comparaci6n a los de las otras modalidades 
educativas, lo cual significa no s6lo un status econ6mico 
inferior sino poco prestigio de la actividad. 

Los materialesdidActicos y el equipamiento correspon­
dientes a los distintos programas son escasos, inexistentes o 
dependientes de esfuerzos discontinuos. 

Las recomendaciones sugeridas en el documento se refie­
ren a los siguientes aspectos: 

- Reconocimiento del problema del analfabetismo y de 
los bajos niveles educativos y de calidad de vida de la 
poblaci6n adulta de parte del Estado y de la sociedad 
global.Necesidadde compromisopoliticoparasolucionr 
el problema, comenzando porla asignacidn de recursos 
materiales y humanos, en concordancia con la magni­
tud de la tarea. 

- Creaci6n de nuevas estructuras organizativas para 
atender el tema de las politicas globales de educaci6n 
deadultos (Consejo Nacional deEducaci6n deAdultos) 
y para articular las acciones gubernamentales y no 
gubernamentales destinadas a los adultos. Reestruc­
turaci6n del propio Departamento de Alfabetizaci6n y 
Educaci6n de Adultos. 

- Establecimiento de mecanismos de evaluaci6n ya sea 
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a nivel de politicas globales como internamente en 
cada acci6n educativa destinada a adultos. 

- Nuevos disefiosycontenidosdelosprogramasdestina­
dos a adultos. Articulacidn de los programas de alfabe­
tizaci6n y educaci6n de adultos con la democracia 
politica, cultural, econ6micaysocial.Usodelos medios 
masivos de ComunicaciOn. 

- Formacidn y capacitaci6n de recursos humanos espe­
cializados en educaci6n de adultos. 

- Articulaci6n de las organizaciones no gubernamenta­
les y el Estado para disefiar e implementar especificas 
acciones educativas para adultos. 
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EDUCACION DE ADULTOS EN PARAGUAY 

MariaMagdalenaRivarola 

ELPROBLEMADELAEDUCACIONDEADULTOSYSU 
RELEVANCIA 

La educaci6n de adultos debe ser un componente de peso 
de cualquier propuesta de reforma educativa, a pesar de que 
frecuentemente es un tema soslayado o minimizado. 4Por 
qu6 este t6pico se constituye en un eje problemitico? Para 
responder a esta interrogante, debemos definir aunque sea 
minimamente que varnos a entender por educaci6n de 
adultos. Esta demarcaci6n definird a su vez de quidnes 
estamos hablando y d6nde radica el problema. La educaci6n 
de adultos puede entenderse como componente significativo 
de los sistemas educativos,y designa el conjunto de activida­
des sistemdticas de educaci6n destinadas a atender a aque-
Ilsgrupos de lapoblaci6nque,habiendosuperadolos limites 
de la obligatoriedad escolar, no han tenido acceso a los 
beneficios de laeducaci6n y la cultura. Sus destinatarios son, 
pues, personas mayores de 15 aflos que no han accedido al 
sistema educativo o han desertado a temprana edad 1. 

Gdmez, Juha y Barrios, F Dlagn4stlco de las necesidades de 
capacitaclon laboral de los adultos alfabetizandos en la ciudad 
deAstnlony en el departamento Central Santiago, Chile, setiem­
bre de 1987. p 8 
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En una perspectiva mas amplia, incluye actividades no 
sistemdticas que forman parte del proceso educativo me­
diante el cual los adultos aprenden a conocery a comprender 
el mundo que les rodea y sus relaciones con 61. Tambi6n se 
incluyen en la definici6n las acciones educativas vinculadas 
al mundo del trabajo y aquillas referidas a las practicas 
sociales de los sectores populares. 

La poblaci6n destinataria de la educaci6n de adultos, es 
pues una poblaci6n excluida de los beneficios de la educaci6n 
y la cultura. Estamos frente a un problema de desigualdad 
y exclusi6n que debe ser encarado si nuestro pais pretende 
no s6o un desarrollo econ6nico sino vivir en democracia. 

La exclusi6n de grupos sociales de los beneficios de la 
educaci6ri se traduce en fendmenos como analfabetismo, 
bajos niveles educativos de dichos grupos, y consecuente­
mente, poca y deficiente capacidad participativa y 
organizativa de estos sectores afectados en las diferentes 
esferas de la vida social. 

De ahi que la educaci6n de adultos incluye programas de 
alfabetizaci6n, postalfabetizaci6n, capacitaci6n para el tra­
bajo, capacitaci6n para practicas organizativas, para dife­
rentes aspectos fundamentales de la sobrevivencia fisica ­
salud, cuidado del medio ambiente, vivienda,- y social ­
derechos ciudadanos, participaci6n politica. 

En el Paraguay, seg6n datos del censo de 1982, la tasa 
global de analfabetismo absoluto de la poblaci6n de 15 afios 
y mis es-de 14.2% y de analfabetismo funcional, 22.8% Si 
sumamosaesto,otroindicadorimportantecomoelbajonivel 
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educative de la poblaci6n econ6micamente activa -Paraguay 
tiene 6 afios como promedio de escolaridad y es el mis bajo 
de Am6rica Latina-, y la desigual distribuci6n de estas 
desventajas en detrimento de especificos grupos sociales, 
como la poblaci6n rural, la urbana marginal, las mujeres,
estA claro que la dimensi6n del problema adquiere magnitu­
des relevantes. 

La educaci6n sigue siendo la condici6n necesaria -sino 
suficiente- para el mejoramiento de la calidad de vida de la 
poblaci6n y para una participaci6n efectiva en la vida 
moderna. El dominio de c6digos culturales -lectoescritura, 
Cdculo, valores sociales- es requisito sine qua non para el 
desarrollo personal de los individuos y para el desarrollo 
global de la sociedad. 

En el Paraguay, la educaci6n de adultos cobra especial 
relevancia porque el pafs est~i empefiado en la construccion 
de una sociedad pluralista y democrAtica. Los principales 
destinatarios de los esfuerzos de alfabetizaci6n y educaci6n 
deadultos sonlos sectores marginalizados.Es en los sectores 
pobres que se concentran los excluidos de la educaci6n, 
reforzAndoseasilacondici6ndepobreza.Eneste contexto, 1a 
educaci6n de adultos se erige en parte fundamental de un 
proceso que intenta no s6lo incorporar a dichos sectores al 
desarrollo social sino convertirlos en actores protag6nicos de 
dicho proceso. 

Si la meta comiin de la sociedad paraguaya -y la reforma 
educativa pretende ser una de las piezas fundamentales en 
el logro de dicha meta- es la creacion de un nuevo tipo de 
sociedad, la educaci6n de adultos debe potenciar y fortalecer 
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este proceso. En esta perspectiva, trasciende los limites de la 
alfabetizacion y de la postalfabetizaci6n, trasciende los 
limites de objetivos politicos y econdmicos por los que se 
pretende el apoyo politico de estos amplios sectores sociales 
o su incorporaci6n como fuerza de trabajo a traves de su 
alfabetizacion y capacitaci6n laboral. La educacion de adul­
tos en una sociedad que est6. construyendo nuevas formas 
organizativasysocietales debeconvertirseenunprocesoque 
permita la integraci6n de cada sector diferenciado de la 
sociedad, ya sea en tdrminos econ6micos, 6tnicos, culturales, 
deacuerdoasus dimensiones sincorporandosus diferencias. 

Sin embargo, a pesar de la relevancia del fen6meno 
siempre hubo una escasisima voluntad politica de parte del 
Estado para encarar soluciones efectivas y esta actitud es 
parte de los problemas relacionados con la educaci6n de 
adultos. Se ha relegado el problema y su resoluci6n a 
departamentos aislados como el de alfabetizaci6n y educa­
ci6n de adultos, departamento en la generalidad de los casos 
marginado en la estructura organizativa del ministeriode 
educaci6n, y desatendido en lo que concierne a los recursos 
econ6micos, materiales y humanos. 

Esta poca atenci6n se traduce tambidn en la falta de 
informaci6n sistematizada, confiabley relevante de la que el 
propio sector oficial adolece, sobre el fendmeno del analfabe­
tismo y de los bajos niveles educativos de la poblaci6n. Hay 
muchas carencias no s6o desdeelpuntodevista cuantitativo 
sino tambien cualitativo. Esto (iltimoincluye la problemiti­
ca linguistica, 6tnica, cultural, econ6mica, social, organizativa, 
politica, motivaciones y expectativas de los destinatarios, 
todo ello referido a regiones y a grupos especificos. Tampoco 
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bay, desde el sector estatal, un relevamiento de las organi­
zaciones privadas y no gubernamentales que estin envuel­
tas en el mismotipodeactividades.Esticlaro quetodos estos 
elementos citados, son piezas imprescindibles a la hora de 
realizar diagn6sticos y planificar y organizar acciones para 
solucionarlos. 

No puede dejar de mencionarse en relaci6n a 10 anterior 
queennuestropalsla inconfiabilidad delainformaci6nsobre 
analfabetismo, por ej., responde a que por mucho tiempo 
hubo unmanejo poliftico deliberadosobre la informaci6n, que 
tenfa como objetivo esconder o minimizar los agudos proble­
mas en dicha area. Esto, sumado a la carencia de evaluacio­
nes objetivas de las acciones emprendidas produjo los resul­
tados que comentamos. 

Si bien los actores involucrados en la educaci6n de adul­
tos, son muchos y de diversa naturaleza , a efectos de este 
informe, nos concentraremos en las acciones que realiza el 
Ministerio de Educaci6n y Culto, a trav6s de su departamen­
to de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos. Analizaremos 
brevemente c6mo se inserta la educaci6n de adultos y Ja 
alfabetizaci6n en la organizacion ministerial, cuales son las 
acciones que estd Ilevando a cabo actualmente el departa­
mento respectivo, cuAles son los enfoques a los que respon­
den sus acciones, cuiles son los principales problemas detec­
tados en dichas tareas y algunas posibles recomendaciones 
para pensar en alternativas de soluci6n. 

Paraello, creemos pertinente referirnos aalgunos t6picos 
que son elementos 6tiles en el andlisis. 
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DIFERENTES ENFOQUES EN LA EDUCACION DE 
ADULTOS 

En Ambrica Latina, en el apogeo de las teorfas 
desarrollistas -decadas del 50 y 60- la educaci6n de adultos 
era visualizada como un medio por el cual los grupos sociales 
en situaci6n de desventaja social y econ6mica, contribuirfan 
al proceso de desarrollo a travis del mejoramiento de su 
actividad productiva. La educaci6n era considerada, con un 
evidente optimismo, como un factor casi privilegiado de 
cambio de las estructuras productivas a trav6s de la adecua­
ci6nyaprendizajede nuevas teenologfasyvalores modernos. 
Era una educaci6n funcional para el desarrollo, visto iste en 
t6rminos mis economicistas que sociales. El mismo concepto . 
de desarrollo de la comunidad, objetivo siempre presente en 
acciones educativas dirigidas a adultos, cualquiera sea el 
enfoque conceptual, era concebido como la movilizaci6n de 
familias para mejorar su situaci6n local y familiar. Estaba 
pues subyacente la idea de sociedad como agregado de 
pequefios grupos orientados hacia el bienestar a trav6s de 
programas sociales provenientes del Estado y disefiados 
para atender familias campesinas o urbano-marginales. 

Con la crisis del modelo desarrollista, y dentro de ellos, de 
los proyectos de desarrollo integrados, surgieron y se conso­
lidaron propuestas a] ternativas para la educaci6n de adultos 
en el marco de lo que se denomina la educaci6n popular. 
Entre otras cosas,esta crisis conllev6 un fuerte escepticismo 
hacia las acciones estatales dando lugar a la aparici6n y 
fortalecimiento de organizaciones no gubernamentales 
muchas de las cuales propiciaban el desarrollo de sectores 
sociales populares a trav6s de acciones educativas cuyos 
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contenidos y metodologfas tenfan un objetivo politico explf­
cito: la concientizaci6n y transformaci6n de las relaciones 
sociales desiguales en las que estaban involucrados dichos 
sectores. El desarrollo era entendido noya desde un enfoque 
meramente teenocratico sino mas bien "a escala humana". 
Esto significaba que las poblaciones destinatarias de las 
actividades educativas, eran protagonistas -"sujetos"-privi­
legiados en el disefio, la practica y la evaluaci6n de dichas 
acciones. El educador no transferfa conocimientos desde la 
postura del ticnico poseedor del conocimiento cientifico sino 
pretendia construir e integrar conucimientos y experiencias 
de los sujetos en dicho proceso.La educaci6n, antes que ser 
"funcional" a un modelo de desarrollo, estaba ma's bien 
orientada al conocimien to del mundo especifico de sus prota­
gonistas y a la creaci6n de nuevos espacios sociales con 
mayor protagonismo de los mismos. 

Creemos pertinente la menci6n de este marco conceptual 
en el que se plantearon las aiciones educativas destinadas 
a los adultos porque deja en claro que los dos actores 
princip ales en las acciones educativas, el Estado y la socie­
dad civil se relacionan de manera muy distinta segdn sea el 
modelo educativo propuesto por cada uno de ellos. En esta 
perspectiva, es claro que ambos actores han desplegado sus 
actividades desde posturas distintas, irreconciliables a ve­
ces, generando desconfianzas mutuas, superposici6n de 
esfuerzos y perdida de recursos. En el caso del Paraguay, por 
varias decadas, el Estado y la sociedad civil han estado 
totalmente divorciados; mds aidn, el primero captur6 y 
asfixi6 al segundo. 

Actualmente hay dos factores que exigen la necesidad de 
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replantearse este relacionamiento: por un lado, la apertura 
politica en el marco de una transicion hacia estructuras 
societales democriticas, lo que de por si abre de nuevo los 
canales entre el Estado y la sociedad civil, y por otro lado, la 
insuficiencia de recursos materiales y humanos frente a las 
innumerables demandas que enfrenta la sociedad y el 
mismo Estado, obliga a pensar en mecanismos mas eficien­
tes de acci6n de tal forna a utilizareficientemente los escasos 
recursos disponibles. 

Las polifticas y estrategias para la educaci6n de adultos 
deben pues plantearse en el marco de retos no solo relativos 
al desarrollo nacional sino regional -Mercosur por ejemplo. 
El Estado no puede hacerse cargo por si solo de las acciones 
educativas futuras, por lo tanto son necesarias la definicion 
clarade los objetivos deestetipo deeducaci6ndelos mecanis­
mos de participaci6n para lograrlos. Deben replantearse 
formas de articulaci6n y complementariedad de las acciones 
de educaci6n para adultos dentro del mismo Estado y entre 
6ste y las organizaciones de la sociedad civil. Debemos 
sefialar que si la educaci6n es considerada como elemento 
fundamental para construir la cultura democrdtica,para 
lograr la equidad social, el mismo Estado debe encarar la 
transformaci6n de sus mecanismos de acci6n y de su organi­
zaci6n. Por esta razon, el tema de la reforma administrativa 
y la descentralizaci6n es tambidn mencionado en las reco­
mendaciones. 

ACTORES SOCIALES COMPROMETIDOS EN LA 
EDUCACION DE ADULTOS 

Como hemos mencionado, en la educaci6n de adultos 
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participan diversas ins tancias gubernamentales y no guber­
namentales (ONGs), desarrollando sus acciones ya sea en 
las areas urbanas arurales, o en ambas a la vez. Dentro del 
mismo sector gubernamental no es s6lo el Ministerio de 
Educacionel encargadode polifticas educativasparaadultos. 
El otro emprendimiento de gran envergadura en esta linea 
de acci6n es el desarrollado por el Ministerio de Justicia y 
Trabajo a travis del Servicio Nacional de Formacion Profe­
sionalqueimplementacursos deformaci6nycapacitaci6nde 
mano deobra calificadaysemicalificadaparadiversos oficios 
en todos los sectores productivos. 

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia tiene varios 
programas de capacitaci6ny formaci6n para adultos campe­
sinos,eldemayorcoberturaypesoes elServiciodeExtensi6n 
Agricola y el Cr6dito Agricola de Habilitaci6n. El Ministerio 
de Salud Ptblica y Bienestar Social implementa programas 
no formales en zonas urbanas y rurales referidos a la 
educaci6n para la salud, nutrici6n y alimentaci6n y progra­
mas formales de capacitaci6n para formar trabajadoras de 
la salud. 

El Ministerio de Defensa Nacional ofrececursos de forma­
ci6n profesional y, conjuntamente con el departamento de 
alfabetizacidn y educaci6n de adultos, programas de 
alfabetizacion. Otros organismos ligados al sector estatal 
como el Instituto Paraguayo del Indigena, Programa de 
Alimentaci6n y Educaci6n en Nutrici6n, por citar los mis 
conocidos, tambidn ofrecen programas que incluyen servi­
cios educativos. 

Departe delsector no estatal, devital importancia son las 
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acciones educativas ydepromocidn social que desarrollan los 
organismos de la Iglesia Cat6lica y otros ligados a la iglesia 
protestante, ejemplos de estas organizaciones son el Comit6 
de Iglesias, el Equipo de Pastoral Social, la Misi6n de 
Amistad. Estos organismos tienen importantes programas 
relativos a vivienda y gesti6n, para los que tanto la capaci­
taci6n t6cnica como las prdcticas organizativas son compo­
nentes fundamentales. Asimismo, tienen acciones destina­
das ala capacitaci6n civicay derechos humanos. Este'1timo 
tipo de actividad es encarada ademis por la organizaci6n 
Decidamos, que involucra a varias ONGs. 

Organizaciones privadas gremiales y empresariales, coo­
perativas, sindicatos, tambidn estin abocados a la capacita­
ci6n t6cnica para adultos. Por ejemplo, el Centro Paraguayo 
de Cooperativistas ha venido desarrollando una importante 
laborde capacitaci6n en administraci6n y gesti6n econ6mica 
a lideres y grupos campesinos. 

Es interesante destacarque las actividades desarrolladas 
por los organismos gubernamentales y no gubernamentales 
en estas diversas dreas de capacitaci6n se diferencian no 
precisamente en el disefio sino mas bien en la metodologfa 
y en la escala de intervenci6n de sus actividades. En este 
sentido, los organismos no gubernamentales tienen la ven­
taja de contar con mas recursos tecnicos y financieros para 
ciertos programas, pues trabajan a escala mas pequena. 
Consecuentemente, los resultados suelen ser mds relevan­
tes. Es porello que se plantea en este informe la importancia 
dearticularacciones enambossectores.Lasaccionesconjun­
tas de SEAGy algunas ONGs son antecedentes positivos en 
este sentido. 
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Para esta articulaci6n ser'imuy 6til tener en cuenta las 
muchas evaluaciones de resultados y experiencias que ya 
existen a nivel de las ONGs, ya sea de parte de los t6cnicos 
y operadores corno de parte de los participantes mismos. 
Incluso hay experiencias sistematizadas de acuerdo a las 
areas de acci6n como la Red Rural de ONGs, Red de ONGs 
quetrabajanporla conservaci6ndelmedioambiente, las que 
atienden la capacitaci6n civica como Decidamos -yameneio­
nada m6s arriba-, redes de organizaciones dirigidas a la 
mujer en diversos campos de accidn. En este campo, cabe 
mencionar que tambi6n existe una experiencia interesante 
de colaboraci6n' entre el Estado y las ONGs a trav6s de 
programas orientados atsector femeninb. Nos referimos a los 
llevados a cabo por DIBEN (Direcei6n de Beneficiencia y 
Ayuda Social) que trabaja con fondos estatales y externos, y 
algunas ONGs que estin en la misma area. 

La diversidad de actividades educativas dirigidas a la 
poblaci6n adulta perteneciente a las capas desfavorecidas, 
dificulta pretender ofrecer respuestas integradas alas nece­
sidades educativas, sacar mayor provecho a las acciones y 
mejorarelimpactodelas mismas enlosdestinatarios.Deahi 
la insistencia en trabajo sobre la necesidad de establecer 
mecanismos minimos de concertaci6n y coordinaci6n para 
aumentar la eficiencia y utilizar mejoriJos recursos existen­
tes. Ademis de algunos ejemplos de acciones coordinadas ya 
citadas, el mismo Departamento de Alfabetizaci6n y Educa­
cidn de Adultos estd reformulando sus programas en un 
marcomis integral, donde esfuerzos los intersectorialesyla 
vinculaci6n con el desarrollo comunitario son los ejes princi­
pales. 

321 



Como ya mencionamos, por esta vez nos limitaremos al 
andlisis de las acciones que implementa el Ministerio de 
Educaci6ny Culto a travis del Departamento de Alfabetiza­
ci6n y Educaci6n de Adultos. Esto, atendiendo a dos hechos: 
por un lado, este documento es contribuci6n al trabajo que la 
Comisi6n de Reforma Educativa y por su intermedio, el 
Ministerio de Educaci6n y Culto, estd realizando con miras 
a la re forma educativa.Por otm lado, nose puede abarcar en 
este intento de manera exhaustiva toda la complejidad de 
organizaciones y programas educativos para adultos que 
existen actualmente. 

POLITICA IMPLEMENTADA POR EL IEC EN TOR-
NO A LA EDUCACION DE ADULTOS 

La actual poliftica gubernamental para adultos desde la 
esfera educativa oficial (MEC) se disefia y Ileva a la practica 
a travis del Departamento deAlfabetizaci6nyEducaci6nde 
Adultos. 

El Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adul­
tos tiene a su cargo los siguientes programas: 

El programa de Alfabetizaci6n, destinado a la pobla­
ci6n analfabeta absoluta. Con una duraci6n de 240 horas se 
desarrollan en 5 o 6 meses en base a dos componentes 
fundamentales: por un lado, la adquisici6n y dominio de las 
destrezas de aprendizaje como la lecto-escritura, el calculo y 
la comunicaci6n. Por otro lado, los contenidos estdn relacio­
nados con temas vinculados a la sobrevivencia tales como 
mejoramiento de la vida familiar, salubridad y educaci6n 
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para la nutrici6n. 

En 1968 se disefi6 e implement6 un Plan Nacional de 
Alfabetizaci6n que declar6 obligatoria la Alfabetizaci6n a 
todos los paraguayos entre 15 y 50 afios2. En 1978, se lanz6 
otra Campafia Nacional de Alfabetizaci6n, dado que 6sta se 
declar6 como prioridad para el Departamento de Educaci6n 
deAdultos, porlas altas tasas de analfabetismo imperantes. 

Hacia los afios 1985-86 se elabor6 un Plan Nacional para 
la segunda campafia nacional de Alfabetizaci6n no s6lo en 
base a alfabetizadores y voluntarios incluyendo ademis 
programas formales de apoyo y tareas de post-alfabetiza­
clon. 

El programa actual se implementa en Centros de Educa­
ci6n de Adultos, y en los Nticleos de alfabetizaci6n. Estos 
6ltimos funcionan con voluntarios en casas de familia, 
parroquias, clubes y cualquier otro lugar en donde haya un 
alfabetizador voluntario y un grupo de dos a mas 
alfabetizandos. 

La educaci6n baisica de adultos, es un programa 
compuesto de tres ciclos, es equivalente al ciclo primario y 
estA destinado a personas que no han concluido dicho nivel 
educativo.Estd contemplado como actividad de post-alfabe­
tizaci6n y ademds de los tres ciclos de formaci6n general, 
incluye una formaci6n profesional muy -elemental. El pro-

Date mencianado en la descripcion de los antecedentes del aegundo plan 
dealfabetizacionyeducaciondeadultoo. Departamente deAlfabetizacion 
y Educacion de Adultos. Asuncian, 1984.p.2 
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grama contiene dosaspectos: uno de formaci6n generalyotro 
de formaci6n profesional que llega a nivel de semicalificaci6n 
para 'el trabajo. La modalidad de educaci6n b~sica para 
adultos absorbe la mayor cantidad de recursos humanos y 
financieros del Departamento. 

La Capacitaci6nLaboral, consiste en programas emer­
gentes donde se ofrece capacitaci6n laboral muy incipiente a 
j6venes y adultos Son modulos de 80 horas. 

Anteriormenteaestos programasvigentes, sedesarrolla­
ban cursos de educaci6n familiar, educaci6n de padres e 
hijos,y programas de formaci6n profesional paralelos a la 
educaci6n bdsica y en modalidades no formales de extensi6n 
a la comunidad. Inclulan Carpinteria, Electricidad, Corte y 
Confecei6n, Plomeria, Cocina y Artesania. 

Tambidn se implementaron Programas Integrados de 
Desarrollo Rural en el marco del proyecto PREDAL/OEA 
(1984-85). Dicho programa se Ilev6 a cabo en una localidad 
del Chaco dentro de modalidades no formales y el mismo 
contemplaba temas referentes a educaci6n para la salud, 
educaci6n social,producci6n agropecuaria, y ensefianza de 
oficios y tecnicas 6itiles para el desarrollo de la comunidad. 

El hecho que motiv6 el planteamiento de este tipo de 
programa fue la alta tasa de deserci6n en los programas de 
alfabetizaci6n y educaci6n bdsica de adultos observadas en 
el aflo 1983. Como resultado, una alta proporci6n de j6venes 
rurales de ambos sexos se mantenfan sin ser alfabetizados 
y sin escolaridad completa u oportunidades de formaci6n 
profesional. Otra constataci6n que impuls6 a iniciar progra­
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mas de desarrollo rural fue que la mayor parte de los 
alumnos eran de zonas urbanas. En 1981, el 62.3% de la 
matricula correspondfa a zonas urbanas y el 37.7 a zonas 
rurales. Asimismo, el 58%de los Centros se hallaban locali­
zados en zonas urbanas y el 42% en zonas rurales, seg6n 
datos estadisticos del Departamento de Educaci6n de Adul­
tos del aio 1981. 

Es importante sefialar que dichos programas pudieron 
ejecutarse mientras se mantuvo la ayuda t6cnica y financie­
ra para los mismos. Una vez terminados dichos recursos no 
pudieron mantenerse. No existen evaluaciones de su impac­
to, a pesarde que informaciones detecnicos del departamen­
to de educaci6n de adultos sugieren que fueron relativamen­
te exitosos. 

El Departamento deAlfabetizaci6n yEducacion deAdul­
tos lleva a cabo la alfabetizacidn a grupos indigenas. En los 
sectores urbanos marginales se pone 6nfasis en la Educaci6n 
BasicadeAdultos. El programa dealfabetizaci6nse desarro­
la asimismo en las unidades militares -dirigido a los j6venes 
que estin realizando el servicio militar- , en unidades 
policiales y en los Institutos Penitenciarios de la Capital. 

EL ANALFABETISMO EN EL PARAGUAY 

El problema del analfabetismo -absolutoy funcional- fue, 
obviamente, el punto de partida en las polifticas de alfabeti­
zaci6n y educaci6n de adultos implementadas y lo sigue 
siendo actualmente en Ia reformulaci6n de nuevas politicas 
educativas destinadas a paliar el fendmeno. Primeramente, 
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es necesario hacer la importante salvedad que la educaci6n 
de adultos estd lejos de limitarse a meras tareas 
alfabetizadoras; por el contrario, la alfabetizaci6n es una 
parte integrante de un universo mas amplio que es la 
educaci6n de adultos. Otra importante consideraci6n es que 
elanalfabetismo no debe serconsiderado ni como un fendme­
no aislado ni como un fen6meno de naturaleza meramente 
educativa sino con raices socioecondmicas y culturales. 

Estas consideraciones tienen importantes consecuencias 
a la hora de pensar en estrategias de acci6n, a fin de evitar 
respuestas educativas fragmentarias y divorciadas del con­
texto especifico que les da origen. Asi, hay que tener en 
cuenta como ya se mencion6, que los analfabetos absolutos 
y funcionales estin comprendidos en su mayorfa en el sector 
informal de la economfa, en los estratos mas bajos del sector 
formal y en amplias capas de poblaciones rurales. 

Las caracteristicas socioecon6micas de estas poblaciones 
asi como sus caracteristicas educativas y culturales no son 
homogineas, determinando demandas espeefficas. Esto 
obliga al planteo de politicas educativas diferenciadas, de tal 
modo que sean efectivas en el logro del objetivo de incorpo­
raci6n exitosa de dichos segmentos sociales no s6lo a la 
estructura productiva sino a niveles de mejor calidad de vida 
en sus espacios cotidianos y a un mayor protagonismo en el 
espacio sociopoliftico y cultural. 

Hechas estas observaciones, se impone sin embargo como 
requisito previo una caracterizaci6n global del fen6meno del 
analfabetismo en el Paraguay. 
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Caracterizaci6ncuantitativa delanalfabetismo enel 
Paraguay 

Los datos provenientes del Censo Nacional de Poblaci6n 
y Vivienda de 1982 nos dicen que de la poblaci6n de 15 afios 
y mis, el 14.2% es analfabeta absoluta. En cifras absolutas, 
corresponde a 250.000 personas aproximadamente. De esta 
poblaci6n, el 71.5% es rural; el andlisis por sexo arroja las 
siguientes cifras: el 61% de la poblaci6n analfabeta de 15 
afios y mas es femenina. Como ocurre en la generalidad de 
los casos, el analfabetismo afecta en mayor medida a los 
sectores sociales mas d6biles en el espectro social: la pobla­
ci6n rural y la poblaci6n femenina. Del total de la poblacidn 
femenina analfabeta, el 69% se localiza en zonas rurales. 

Si bien en el Paraguay, como en la mayoria de los paises 
de America Latina, las tasas de analfabetismo han venido 
reduciendose desde 1950, el ntimero absoluto de analfabetos 
adultos sigue siendo aproximadamente el mismo. Las cifras 
censales correspond ientes a los censos de 1950, 1962, 1972 
y 1982 arrojan muestran que el nmero de personas de 15 
afios y mas sin instruccidn se ha mantenido alrededor de 
250.000. Sin embargo cabe sefialarque estas comparaciones 
entre censos deben ser analizadas con mucha precauci6n 
dado que los criterios para definir a la poblaci6n como 
analfabeta a no, han variado en cada caso. 

En el censo de 1982 se consider6 analfabeta a todas las personas que no 
tenianaprobado el segundo grado. En el censo de 1972 se catalog6 como 
analfabeta a toda la poblacion que declar6 no saber leer correctamente. 
Por dicha razon, en 1982 se observa un ligero aumento en la proporci6n 
de analfabetos en cast todas las categorias de edades. 
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Ahios Poblaci'n Poblaci6n Analfabetos Indice 
total del de 15 afios de 15 afios global 

pals, y mis y mis de Analf. 

1950 1.328.452 747.112 255.411 34.2% 
1962 1.819.103 984.380 250.426 25.4% 
1972 2.347.955 1.302.771 259.592 19.9% 
1982 3.035.360 1.789.180 254.370 14.2% 

Fuente: Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos. 

El aumento rdpido de la poblaci6n mas la escasa atenci6n 
al problema del analfabetismo, explican el fen6meno de 
indices porcentuales decrecientes con cantidades absolutas 
crecientes. Apesar de que la cobertura del sistema educativo 
formal havenido creciendosostenidamentey aumentado las 
tasas de retenci6n del nivel primario todavia existen insufi­
ciencias importantes que tienen como consecuencia el 
engrosamiento de la poblaci6n analfabeta. 

Las cifras de analfabetismo no incluyen a los denomina­
dos analfabetos funcionales.Si se considera como analfabeto 
funcional a aquellos adultos que tienen un grado de educa­
ci6n inferior a tres afios de escolaridad, la tasa de analfabe­
tismo de la poblaci6n de 15 aflos y mas sube a 22.8%, lo que 
en cifras absolutas representa cerca de 400.000 personas. 

Frente a estas cifras observamos sin embargo, que en 
1990 hay s6lo 32.145 matriculados en Alfabetizaci6n y 
Educaci6n Bdsica de Adultos, cifra que representa s6lo el 3.5 
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de la matrfcula dentro del Sistema Educativo Nacionalt.En 
1991 los matriculados alcanzaron a 34.220, de los cuales 
30.555 -el 89.29%- corresponde a centros civiles y 1.282 ­
11.29%- a centros militares y policiales. 

Del total de la poblaci6n matriculada en estos programas, 
los porcentajes mas altos corresponden a Asunci6n y depar­
tamento Central -18.22% y 17.14% respectivamente-. 

A pesar de que es imprescindible como punto de partida 
un tipo de caracterizaci6n cuantitativa del fendmeno del 
analfabetismo, es claro que el problema no se reduce a la 
reducci6n cuantitativadel analfabetismo.La continuidadde 
las acciones y el desarrollo integral de individuos y comuni­
dades imponen al mismo tiempo metas cualitativas igual­
mente insoslayables. Esto plantea inmediatamente la nece­
sidad de entender la alfabetizaci6n como un proceso de largo 
alcance, permanente y enlazado con acciones post-alfabe­
tizadoras,y deconexi6n con otras acciones educativas,yasea 
de educaci6n basica, de capacitaci6n tecnica para las tareas 
productiva, do desarrollo de nuevas pautas en el dmbito 
cotidiano del hogar y la comunidad, y de generaci6n de 
nuevos mecanismos de participacibn en los microespacios 
socialS. 

Discurso versus prtdctica 

Es importantesefialarque en el Plan Nacional de Alfabe-

Departamento de Planeamiento del Ministerio de Educacian y Culto. 
Unidad Estadistica. 1992. 

4 
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tizaci6n disefiado por el Departamento de Alfabetizaci6n de 
Adultos para el periodo l 9 8 6-1 9 9 4y queya mencionamos en 
apartados previos de este capftulo, a nivel de su ret6rica 
incorpora interesantes elementos relacionados a lo mencio­
nado en el p6.rrafo anterior. Es asi que la alfabetizaci6n era 
concebida como etapa inicial de un proceso mas amplio que 
denominaban la "educacidn permanente" y en el que se 
contemplaban no s6lo los elementos tradicionales de ense­
fianza de la lecto-escritura, el cAlculo, sino una mayor 
vinculaci6n con el mundo del trabajo y una vinculaci6n mas 
organica con programas de educaci6n formal y no formal. 

El mencionado Plan tambi6n inclufa la necesidad de 
reorganizar los mecanismos institucionales encargados de la 
tarea alfabetizadora. En esta perspectiva, la idea de la 
descentralizaci6n administrativay pedag6gicase considera­
ba necesaria para implementar estrategias diferenciadas 
segin las poblaciones metas y los recursos tecnico-financie­
ros de las diferentes regiones. 

Es asi que se mencionan como componentes basicos del 
plan los siguientes: ejctividades previas de diagn6stico del 
fen6meno del analfabetismo, evaluaci6n y producci'n de 
materiales aseraplicados en el programa de alfabetizaci6n, 
estudio de los requerimientos financieros para la 
implementaci6n, sensibilizaci6n de la sociedad hacia la 
necesidad de alfabetizaci6n, captaci6n y capacitaci6n de 
alfabetizadores, uso de los medios de comunicaci6n masivos, 
inventario de instituciones gubernamentales y no guberna­
mentales con miras a una acci6n coordinada, identificaci6n 
de poblaciones metas segfin edad, zonas de residencia y 
contexto socioecon6mico para establecer prioridades en las 
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lineas de acci6n, utilizaci6n de voluntarios y. de acciones 
coordinadas con j6venes estudiantes secundarios y universi­
tarios, necesidad de diagnosticary organizar los contenidos 
y metodologias en base a la condici6n bilingfle de la pobla­
ci6n, e implantaci6n de mecanismos de evaluaci6n en todas 
las etapas del proceso. 

Si s6o nos detenemos a analizar datos referentes a las 
metas cuantitativas del mencionado Plan, observamos que 
estimaba la reducci6n del analfabetismo a un, 6.67% para 
1991 lo que significaba la alfabetizacidn de alrededor de 
22.000 analfabetos en dicho afio. Pero, segun datos del 
Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos, el 
niimero de matriculados por aflo en el perfodo 1984-1991 es 
como sigue: 

Participantes matriculados del Programa 
de Alfabetizaci6n 

Zona Aikos 
1984 1985 19813 1987 19886 1989 1990 1991 

Total 591; 881 702 4149 11605 268 1210 1624 

Urbane 545 (128 * 3436 3313 1828 826 1196 

Rural 51 253 713 8292 540 384 428 

Fuente: Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos. 

* No se cuenta con datos por zona para ese afio. 

El importante incremento en el nmera de alfabetizados observado en el 
ano 1988se debe a la inplementaci6n de un prvyecto especifico orientado 
a los j6venes 
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A pesar do que el Plan de Alfabetizaci6n para 1986-94 
contenfa ideas innovadoras y promisorias para encarar el 
problema del analfabetismo y la educaci6n de adultos, no 
Ileg6 a la fase de implementaci6n. De ahi las cifras tan 
bajasdeparticipantes delos programas dealfabetizaci6n.Es 
motivo de preocupaci6n y un Ilamado a la reflexi6n -parano 
repetirel error- el hecho que planes prolijamente disefiados, 
en base d ideas innovadoras no so lieven a la prictica. 

tCuiles son las posibles explicaciones de este fendmeno? 
Nos6lohabria que sefialar las complejas dificultades ticnico­
pedag gicas, organizativas y financieras que demandaba 
dicho Plan, para las que no se contaron con los recursas 
requeridos,sino que seg6n informaciones extrafdas de entre­
vistas a t6cnicos del Departamento de Alfabetizaci6n y 
Educaci6ndeAdultos, nohuboning ninteresenobtenerlos 
recursos, dado que las negociaciones con organismos inter­
nacionales dispuestas a proporcionarlos nisiquierase inicia­
ron. 

No estamos hablando pues de una mala asignaci6n de 
recursos ni do ineficiencia en la gesti6n estatal para la 
educaci6nsinodeunproblemadeigualgradodeimportancia 
que pudiendo estar presente en cualquier acci6n estatal, sin 
embargo sucede casi siempre con los programas de alfabeti­
zaci6n: como acci6n del gobierno, generalmente se los plan­
tea -y en el caso que estamos refiriendo ocurri6 asf- en el 
marco del cAlculo y la propaganda poliftica, y por ende, 
cortoplacista. 

El legftimo y atractivo lema "por un Paraguay sin anal­
fabetos", tergivers6 su contenido valorativo y pas6 a respon­
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der a la imagen triunfalista que el sistema politico anterior 
pretendfa mantener en todo momento, antes que a una real 
preocupaci6n por el fendmeno de la exclusi6n de amplios 
sectores de la poblaci6n de los beneficios de la educaci6n. 
Observamos en el cuadro de matriculados en alfabetizaci6n 
por zonas, no s6Io la escasa cantidad de participantes 
matriculados en programas de alfabetizaci6n sino la concen­
traci6n de 4stos en zonas urbanas, mientras que son los 
sectores rurales los mds carenciados. 

Lavisi6nestrat6gicadelargo plazo parece estarpresente, 
como lo demuestra el caso del plan que comentamos , en 
declaraciones discursivas de los gobernantes y funcionarios. 
Lavoluntad politica, quedeberfa traducirse dando prioridad 
a la alfabetizaci6n como componente fundamental de tareas 
de envergadura nacional -como lo es la atenci6n prioritaria 
de amplios sectores marginados-, y la consecuente asigna­
ci6n de recursos econ6micos, materiales, logisticos y huma­
nos para su implementacidn, estuvo de becho ausente. Por 
consiguiente, las actividades orientadas a la educaci6n de 
adultos, permanecieron desarrolldndose en la misma t6nica 
que caracterizaba a la situaci6n que queria superarse. 

No s6lo es ilamativa la distancia entre el discurso y las 
acciones,sinoaniveldiscursivoseobservanclaras contradic­
ciones en la formulaci6n de los objetivos del Plan Nacional de 
Alfabetizaci6n 1986-1994. Es asi que a pesar de la termino­
logia innovadora, de compromiso hacia el desarrollo 
sociocultural y econ6mico de las capas mas desfavorecidas, 
dicho Plan define la alfabetizaci6n como "proceso de comuni­
caci6n y de incorporaci6n a las pautas de vida sociocultural 
y a la informaci6n dentro del Ambito econ6mico y social del 
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Paraguay, cuya dinimica de cambio es reivindicativa del 
hist6rico pasado,de las glorias y heroismos de antes. 
Instauradory sostenedor de un nuevo orden institucional de 
pazyjusticia. Gran forjadoray constructora de la seguridad 
y el desarrollo nacionales."6 

La concepci6n de la acci6n alfabetizadora como 
reproductora de valores nacionalistas y como sostin del 
orden y la paz interior, habla mds de una educaci6n conce­
bida como un mecanismo de control y reproducci6n poliftica­
ideol6gica del rigimen imperante que de cambio de la 
situaci6n en la que se encuentran los sectores capas popula­
res de la sociedad. 

Gran parte de la inefectividad e ineficacia de las acciones 
emprendidas, tienen relaci6n con dichos objetivos y explican 
mejor la naturaleza de la voluntad politica anterior. La 
pertinencia de este elemento de andlisis se apoya en las 
propias declaraciones de los responsables del diseflo de un 
nuevo plan de alfabetizaci6n en el departamento respectivo 
del Ministerio. Es asi que los mismos sostienen: "se han 
formulado planes y proyectos con vistas a la acci6n 
alfabetizadora dentro del pais, pero estos esfuerzos se limi­
taron a la formulaci6n y reformulaci6n de disefios de pro­
puestas o de politicas tendientes a erradicar el analfabetis­
mo,sinqueninguna deellas hayasidoimplementada. 
Los niotivos esgrimidos para cada caso fueron diversos, pero 
en realidad lo que se visualiz6 claramente fue la ausencia de 

S Plan Nacional de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos. Depar­
tamento de Planeamiento Educativo y de Alfabetizaci6ny Educaci6n de 
Adultos. Asunci6n, 1984. 
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una voluntad poliftica del regimen anterior, que daba poca o 
ninguna importancia a los problemas sociales -en especial a 
los educativos- que aquejan al pals.' 

En la definici6n de la poblaci6n destinataria, tambidn se 
traslueen la definici6n de desarrollo manejada anteriormen­
te: a pesar de priorizar las zonas rurales en sus planes de 
acci6n, las acciones educativas serfan dirigidas a las capas 
rurales mas ligadas a los sectores "modernos" de la econ6mi­
ca campesina: areas fronterizas, de colonizaci6n, polos de 
desarrollo. Si bien es cierto que se requieren actividades 
educativas reforzadoras del proceso de crecimiento econ6mi­
co, tampoco cabe duda que la definici6n de prioridades en 
base a dichos criterios arrojarian como resultado la 
profundizaci6n de las desigualdades educativas en las pobla­
ciones mas carenciadas. 

Cuando la ideologfa, yasea desde el aparato estatal como 
desde la sociedad civil, predominaporsobre lopeda5gico en 
la tarea de educaci6n de adultos, el peligro es el alejamiento 
de los intereses de los sujetos destinatarios de las acciones 
educativas. La acci6n alfabetizadora o el discurso alfabeti­
zador se plantea ya sea desde el planificador oficial o desde 
los educadores populares, y no desde los participantes. Los 
objetivos omotivaciones de 6stos, terreno deporsi insuficien­
temente exploradoy de importancia crucial para el disefio de 
acciones, muchas veces no son las ambiciosas metas que se 
declaran en los planes o estrategias. 

Alfabetizaci6n y Postalfabetizaci6n: una propuesta educativa. 
Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adulto. Asunci6n, 
1991. 
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Estos elementos deberian ser tenidos en cuenta para la 
formulaci6n de nuevas politicas educativas o para la correc­
cidn de las ya existentes. Por un lado, el nuevo contexto 
sociopolitico exige disminuir al maximo la brecha entre el 
discurso y prictica, lo que significa que no s6lo hay nuevos 
actores sociales en la acci6n educativa sino que los modos de 
interacci6n entre ellos son diferentes. Por otro lado, las 
acciones disefiadas deben implementarse.La implementacidn 
debe estar presente en el proceso de diseflo de los programas, 
y no considerarse como una etapa separada y librada a 
condiciones no previstas. t 

Problemas principales enel actual sistema de alfabe­
tizaci6n y educaci6n de adultos 

Los aspectos considerados son los siguientes: 

Fornulacciande objetivos 

-Ladefinici6ndeobjetivosesdecarictermuyenunciativo. 
No se los operacionalizan de tal manera a disefiar mis 
efectivamente la fase de implementaci6n y permitir e1 pro­
ceso de evaluaci6n 

Sistemaorganizativo-institucional 

A nivel del propio Departamento de Alfabetizaci6n y 
Educaci6n de Adultos: 

- Actualmente, el Departamento de Alfabetizaci6n y 
Educaci6n de Adultos es un organismo dentro del sistema 
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oficial de educaci6n, el cual es una organizaci6n centralizada 
y poco participativa. Los departamentos funcionan como 
compartimentos aislados, con diferentes niveles de recursos 
t6cnicos y financieros. Dentro de este esquema, el Departa­
mento dedicado a la educaci6n de adultos, goza de poca 
atenci6n de parte del sisteina global. Un indicador de ello es 
la asignaci6n de recursos a este Departamento. El presu­
puesto de dicha repartici6n es aproximadamente 1,5% del 
total destinado al sistema educativo global. 

Esta situaci6n no es nueva, por ejemplo, si analizamos los 
diferentes momentos de reformas e innovaciones educacio­
nales, la educaci6n de adultos y la alfabetizaci6n a no es 
siquiera mencionada o se refieren a ella minimamente. 

- Dentro del mismo departamento, la distribuci6n de los 
recursos financieros y materiales se dirige mis a gastos 
administrativos que a las operaciones de base. En esto, al 
igual que el resto del sistema adolece del mal de que cuesta 
mas administrar la educaci6n que prestar el servicio educa­
tivo. 

Ademis, los recursos estin concentrados en educaci6n 
basica de adultos, puesto que los recursos financieros se 
destinan casi con exclusividad para rubros docentes. Los 
otros programas, asf como las necesidades de producci6n y 
distribuci6n de materiales didactivos, capacitaci6n de recur­
sos humanos, no tienen apoyo financiero del Ministerio de 
Educaci6n y Culto. En 1991, el nfxmero de cargos docentes ­
que corresponden a educacidn bbsica- llegaba a 1.108, 
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mientras que los cargos de alfabetizadores s6lo a 111.* 

A nivel de los Centros de Educaciande Adultos: 

- La organizaci6n de los centros no responde a las carac­
teristicas de la poblaci6n adulta. Si bien se deben utilizar y 
potenciar los recursos disponibles, es necesario tener en 
cuenta ciertos condicionamientos que el adulto necesita para 
el proceso de aprendizaje. Por ejemplo, como los centros 
funcionan en los locales de las escuelas primarias, la infra­
estructura es la misma que la utilizada por los nihos ­
mobiliario, disposici6n fisica del mismo-. 

-El modelo organizativo de los centros -cargos, funciones­
es el mismo que el de la escuela primaria, cuando que la 
educaci6ndeadultosylaalfabetizaci6n exigenlageneraci6n 
ydesarrollo deotrotipodefunciones,metodologias,diferente 
manejo del tiempo en el desarrollo de las actividades educa­
tivas. 

Sistemas de informacidny datos estadisticos 

- Existe una carencia de estadisticas confiables sobre la 
cantidad de analfabetos. Los datos est6.n desactualizados: 
los dnicos disponibles son los del Censo de 1982. Asimismo 
no son comparables con otras fuentes estadisticas pues se 
utilizan diferentes criterios para definir el analfabetismo. 

No existen registros sistemiticos de acciones alfabetiza­
doras y de educaci6n de adultos realizadas por organismos 
que no dependen del Ministerio de Educaci6n y Culto. 
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Tampoco hay informaci6n sistematizada acerca de la 
continuidad de parte de los participantes de los programas 
de alfabetizaci6n en programas de post-alfabetizaci6n. El 
mismo sistema de registro de participantes no es confiable, 
dado que hay superposici6n de datos en el sentido de que 
participantes en alfabetizaci6n son registrados tambidn 
como participantes de educaci6n basica de adultos. 

- Muy relacionado con 10 anterior, es el hecho de que no 
existen evaluaciones sobre los resultados de los programas 
educativos implementados. No puede pues saberse el impac­
to de dichos programas y utilizar dicha informaci6n para 
futuras correcciones y nuevos disefios. En consecuencia, los 
diagn6sticos son poco confiables. Ademis, la premura por 
ofrecersoluciones al problema del analfabetismo y de educa­
ci6n bdsica de adultos, a para mantener la supervivencia del 
propio departamento, hacen que se disefie e implementen 
actividades sin base en investigaciones o informaci6n 
sistematizada. Frecuentemente, la plan ificacion se basa en 
datos agregados, donde no estAn incluidas variables necesa­
rias para formular programas, o est6. basada en ideas 
generales si no en suposiciones. 

Cuiricidun 

- Al igual que el curriculum de las otras modalidades 
educativas, 6ste es un curriculum nacional, uniforme, homo­
g6neo, poco flexible, con marcada influencia de los progra­
mas de la educaci6n escolarizada para ntios. La falta de 
adecuaci6n a la poblaci6n destinataria se da por doble via: el 
cardcter adulto de la misma y las especificidades socio­
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culturales y educativas. 

-Las metodologfas requeridas para desarrollar el proceso 
educativo con adultos son fundamentalmente participativas, 
rasgo que difficilmente se observa en una educaci6n 
marcadamente formal, como lo son los programas ofrecidos 
actualmente. 

Evaluacidn 

- En el programa de educaci6n basica para adultos se 
utiliza el mismo sistema que el aplicado en el sistema 
escolarizado. Ademis de serinadecuados, resultan mecanis­
mos muycomplejos para los docentes seghn 10 expresadopor 
los directivos del Departamento de Alfabetizaci6n y Educa­
ci6n de Adultos. 

Materialesdiddcticosy equipamiento 

- No existen recursos para la elaboraci6n de materiales 
diddcticos. Estos son desarrollados en el marco de proyectos 
especificos. Consecuentemente, cuando se agotan los mate­
riales provefdos o generados dentro de dichos proyectos, 
tambi6n se agotan dichos materiales. Por lo tanto se utilizan 
los mismos que los disefiados y aplicados a la poblaci6n 
infantil. 

- El equipamiento para los talleres decapacitaci6n laboral 
oformaci6nprofesionales escaso,se encuentraenmal estado 
y tambien depende de programas especificos que provean los 
recursos. 
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Recursos Humanos 

-Haycarencia de programas sistemiticos y permanentes 
que conduzean a la adecuada preparaci6n de estos agentes 
educativos. Los esfuerzos han sido discontinuos y coyuntu­
rales. Para ilustrar esta afirmaci6n, cabe sefialar que en 
1982, se inici6 un prograna de capacitaci6n de recursos 
humanos especializados-eri educaci6n de adultos. Fue una 
iniciativa conjunta del MEC a travis del Departamento de 
Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos y del Instituto Supe­
riordeEducaci6n.Dichas institucionesesbozaronun plan de 
Formaci6n y Capacitaci6n de Educadores de Adultos inicia­
les y en servicio. 

A pesar de haberse contado con la asesoria tecnica de la 
OEA para el diseflo del cursola iniciativa se interrumpi6 al 
cabo de poco tiempo por falta de apoyo de parte del mismo 
Ministerio de Educaci6n y Culto y del Departamento de 
Alfabetizaci6nyEducaci6n deAdultos.S6lo dos promociones 
egresaron, lo que signific en nimeros absolutos aproxima­
damente 25 docentes. Otra prueba del poco interes demos­
trado hacia el programa fue que los docentes desarrollaron 
sus tareas sin remuneracidn alguna. Tampoco el curso tuvo 
reconocimiento formal del Ministerio de Educacidn y Culto, 
por lo tanto los egresados gozaban de una categoria inferior 
a la de los docentes de primaria, a pesar de que la duraci6n 
del curso era la misma que los destinados a la formaci6n de 
maestros de-primaria. 

El salario de los egresados era, por lo tanto,inferior a los 
de primaria. Por 6iltimo, hay que sefialar que el Departa­
nentodeAlfabetizaci6nyEducaci6n deAdultos noutiliz6los 
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recuraos humanos formados en esteprograma.Los egresados 
se incorporaron a la ensefianza primaria o a actividades no 
docentes. 

- Otro problema relacionado con los recursos humanos es 
Ia idea de que la acci6n alfabetizadora depende de la buena 
voluntad y s6lo esta'destinada a la acci6n. La falacia en que 
se cae es creer que cualquiera que sabe leery escribir puede 
alfabetizar. Ms a6n, el trabajo voluntario no recibe ningfin 
tipo de apoyo pedag6gico ni financiero. 

- Los docentes e instructores de los programas para 
adultos son mal pagados y deben trabajar en condiciones 
fisicas adversas. Se ha iniciado ahora una equiparaci6n de 
los salarios con los de los salarios del docente de primaria, 
pem- todavfa las remuneraciones que corresponden a los 
educadores de adultos son la mitad de los de primaria. Este 
status econdmico inferior se traduce en una posici6n social 
tambidn inferior frente a los docentes de las otras modalida­
des de escolaridad, lo que desestimula al maestro que por la 
propia naturaleza de su tarea debe desarrollar sus activida­
des con multiples desventajas. 

El conceptoy laprecticade Participacidn 

- Este aspecto merece una menci6n aparte puesto que la 
idea de participaci6n en la educaci6n de adultos define los 
objetivos, la metodologia, el proceso educativo mismo. Es 
bien sabido que la mera convocatoria y ejecuci6n de ciertos 
emprendimientos comunitarios demandados por la pobla­
ci6n destinataria, es apenas el inicio de lo que debe ser una 
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gesti6n participativa y autosostenida. La capacidad partici­
pativa y de autogesti6n es un objetivo de largo plazo ydificil 
de consolidar en sectores sociales cuyas urgentes necesida­
des le imprimen muchas veces una visi6n inmediatista, 
particularista, a sus demandas. Ademis la experiencia 
organizativa y participativa en un contexto no s6lo de caren­
cias materiales sino de limitaciones de practicas sociocul­
turales anteriores en ese dmbito, es una meta de largoy lento 
alcance. A la hora de definir acciones basadas en la partici­
paci6n, no puede perderse de vista lo complejo del proceso. 
Los avances deben ser lentos y 6sperar mais xitos modestos 
antes que metas ambiciosas. 

RECOMENDACIONES 

1. 	 Reconociiento del problema y compromiso de 
parte del Estado y la sociedad civil a adoptar 
medidas de diversa naturaleza para enfrentarlo 

- Para que la implementaci6n de un programa sea 
minimamente exitosa, uno de los prerequisitos es el compro­
miso politico de los responsables de la educaci6n en la esfera 
gubernamental a la hora de implementar acciones para 
solucionar el problema que dio origen a las mismas. tEs 
considerado el analfabetismoy la educaci6n de adultos como 
una prioridad en el marco de la politica gubernamental? El 
primer paso necesario es que se considere el analfabetismo 
y la amplia masa de adultos sin calificaci6n educativa ni 
laboral como un problema de.envergadura nacional ypor 
consiguiente, asignar los recursos para enfrentarlo. 
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- No s6lo la esfera gubernamental debe estar motivada 
para reconocer dichos fen6imenos como ejes problemiticos. 
Tambi6n la sociedad civil debe hacerlo y en este sentido 
entenderque la educaci6n es una responsabilidad socialy no 
un servicio que es suministrado s6lo por el Ministerio de 
Educaci6n. 

-La sensibilizaci6n hacia el problema debe encararse por 
diversos medios, en los debe tratar de evitarse el sentido 
propagandistico o politico, que no s6lo no traduce un inter6s 
genuino por el problema estructural del analfabetismo sino 
en el caso nuestro trae remoras de frustradas experiencias 
anteriores 

2. 	Cambios organizativos: reestructuraci6n de los 
actuales organismos y creaci6n de nuevas instan­
clas y articulaciones entre los mismos 

- La creaci6n de un organismo superior cuya denomina­
ci6n puede ser Consejo de Alfabetizaci6n y Educaci6n de 
Adultos que integre organismos gubernamentalest y no 
gubernamentales. Entre los no gubernamentales no solo a 
las organizaciones privadas sinoasindicatos docentes, orga­
nizaciones campesinas. El Consejo debe traducir la plurali­
dad y diversidad de actores sociales de una sociedad demo­
critica. Se encargarfa de la planificaci6n de la politica de 
educaci6n de adultos y alfabetizaci6n coordinando las politi­
cas gubernamentales -en donde el Departamento respectivo 
jugard un rol fundamental-y las acciones de las organizacio­
nes no gubernamentales. Este Consejo serfa un mecanismo 
eficiente de combinar control central con acciones descentra­
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lizadas basadas en desarrollos locales y regionales. 

- La funci6n del Departamento de Alfabetizaci6n y Edu­
caci6n de Adultos, dada su experiencia acumulada, deberfa 
orientarse mds hacia el entrenamiento de especialistas en 
Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos. Debe desarrollar 
metodos, estrategias y estructuras para implementar pro­
gramas educativos para adultos en el contexto nacional, 
enfatizando la organizaci6n y supervisi6n de trabajos de 
campo y recolecei6n de datos. Las directivas serfan centrali­
zadas pero en base a coordinaciones regionales, a trav6s de 
las instancias mencionadas en parrafos anteriores. 

El Departamento de A]fabetizaci6n y Educaci6n de Adul­
tos deberia reorientarse hacia funciones tecnicas y de inves­
tigaci6n de alto nivel, y hacia la conformaci6n de un eficiente 
y actualizado sistema de datos cuantitativos y cualitativos 
respecto a los programas para adultos desarrollados por el 
mismo departamento como por las demas organizaciones 
existentes. 

- Se deberfan desarrollar redes nacionales de alfabetiza­
ci6n, en las que el.Estado participarfa con inanciamiento, 
apoyo t6cnico, sin necesidad de mantener el monopolio de la 
direcci6n de dichas organizaciones. Estas redes se converti­
rfan en interlocutores mas relevantes de las redes regionales 
e internacionales de alfabetizaci6n y educaci6n de adultos. 

3. 	Establecimlento de mecanismos de evaluaci6n 
permanentes en todas las actividades 

- El establecimiento de mecanismos diversos de monitoreo. 
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A trav6s del. Consejo Nacional de Adultos. Este podrfa 
establecer niveles de competencia en educaci6n -st~ndares. 
El Ministerio de Educaci6n, a trav6s de su Departamento de 
Educaci6n de Adultos.podrfa proveer gufas para reportes 
periddicos de los coordinadores, maestros, supervisores. 
Tambidn podrfa organizar visitas al campo, a regiones 
especfficas. 

Deberia establecerse un sistema de reportes nacionales 
de evaluaci6n y ademis evaluaciones separadas segu'n 
programas. La planificaci6n de actividades de alfabetiza­
ci6n, post-alfabetizaci6n y educaci6n de adultos, deberian 
realizarse en base a estas evaluaciones. 

4. Formacldn de Recursos Humanos 

- La creaci6n de mecanismos permanentes de capacita­
ci6n de recursos humanos no s6lo a nivel formal -cursos para 
docentes de adultos en el Instituto Superior de Educaci6n y 
en los diversos centros de formaci6n docente- sino no forma­
les. En los propios centros de 'educaci6n de adultos los 
docentes ya formados y experimentados pueden capacitar a 
alfabetizadores voluntarios, a docentes sin formaci6n en la 
modalidad,etc. 

Los organismos regionales y locales deberian tambi6n 
encargarse de tareas de capacitacidn permanente bajo ia 
supervisi6n-del organismo central que es el.Departamento 
de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos. Los centros y 
ncleos educativos pueden ser los espacios adecuados para 
dicha tarea. 
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En la tarea de formaci6n y capacitaci6n de recursos 
humanos -maestros, alfabetizadores, instructores, 
comunicadores, investigadores- en educaci6n de adultos y 
alfabetizaci6n, es de vital importancia establecer nexos 
sistemdticos coil las redes regionales e internacionales 
dedicadas a la educaci6n de adultos como REDALF (Red 
Regional de Capacitaci6n de Apoyos Especificos a Progra­
mas de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos), CREFAL 
(Centro de Cooperaci6n Regional para la Educaci6n de 
Adultos en America Latina y el Caribe), CEAAL (Consejo de 
Educaci6n de Adultos de America Latina). 

5. 	Nuevos disefios y contenidos de los programas de 
educaci6n de adultos 

- Las campailas de alfabetizaci6n y de educaci6n de 
adultos no deben disefiarse aisladamente del contexto espe­
cffico en el que se llevardn a cabo, ni de las demtis acciones 
educativas en las otras modalidades. Si no existen progra­
mas de postalfabetizaci6n, a un buen sistema de educaci6n 
de adultos que permite continuidad, las destrezas adquiri­
das rapidamente desaparecerin y los indivi duos regresarin 
al analfabetismo, con un alto costo social e individual. La 
educaci6n de adultos, la alfabetizaci6n y la capacitaci6n 
deben plantearse en el marco de programas y estrategias de 
bienestarsocial, desarrollo comunal yproyectos econ6micos. 
En este sentido, los denominados "Proyectos de educaci6n de 
adultos vinculados al trabajo productivo y al desarrollo 
comunitario", que estin Ilevdndose a cabo por el Departa­
mento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos del MEC 
tienen mucha potencialidad. 
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- La diversificaci6n de la oferta de programas educativos 
para adultos: seg'n grupos etarios -alfabetizaci6n para 
j6venes, para los que estdn entre 10 y 14 alios-, segiin sexo 
-alfabetizaryeducarmujeres comoelementos deestimulacidn 
temprana de sus hijos-, seg'n caracteristicas educativas. 
Estos 6iltimos se refleren a programas diferenciados y gra­
duales paraalfabetizara inicialesy funcionales. Las instruc­
ciones pueden estar disefiadas seg'n nivel de educaci6n de 
los mismos instructores. Programas diferentes para los que 
terminaron la primera etapa, que puede coincidir con los que 
terminaron la primariay no continuaron, a con desertores de 
Ia secundaria. Eso les permitirfa completar los ciclos por via 
no-formal. 

Los programas tambi6n deberian implementarse prime­
ro en las zonas donde las tasas de analfabetismo son 
mayores. 

- El establecimiento de los sistemas articulados de alfabe­
tizaci6n, postalfabetizaci6n y de proyectos vinculados al 
desarrollo comunitario y productivo, demanda nuevas bases 
de interacci6n y participaci6n. Esto nos Ileva a la 
reformulaci6n del vinculo entre las ONGs y el Estado. 

-La reformulaci6n de los m6todos de ensehanza que no 
deberfan serel remedo de los m6todos escolares sino basados 
en la metodologfa participativa. Tambidn los contenidos 
deberfan organizarse en m6dulos segfn necesidades locales 
y basados en autoaprendizaje, de tal manera que no depen­
dan de establecimientos formales. 

- La elaboraci6n de materiales didicticos y de contenidos 
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programiticos debe ser tambidn participativa y descentra­
lizada. La tarea deberfa realizarse en conjunto entre las 
instancias centrales, intermedias y locales, dado que los 
contenidos deben contener componentes nacionales y espe­
cificos de acuerdo a las demandas de los destinatarios. Los 
Consejos Regionales de Educaci6n pueden convertirse en 
mecanismo dinasmico para emprender esta tarea junto con 
todas las organizaciones responsables de la educaci6n en la 
regi6n y con el nivel central. 

En el proceso de elaboraci6n la contribuci6n de los.propios 
participantes debe ser un componente fundamental. Los 
elementos pueden surgir de la aplicaci6n de m6todos de 
investigaci6n-acci6n en proyectos especificos. 

- La alfabetizaci6n en la lengua materna y las acciones 
educativas dirigidas a poblaciones que poseen grandes des­
ventajas linguisticas nos Ileva a la necesidad de politicas de 
educaci6n bilingaie efectivas. Las condiciones lingqi~sticas de 
la poblaci6n destinataria debe ser un eje prioritario de 
andlisis para el diseiio de politicas, capacitaci6n de-recursos 
humanos,elaboraci6n de programasymateriales didicticos, 
etc. 

- En el replanteamiento de los vinculos entre Organizacio­
nes gubernamentalesy No gubernamentales, el primer paso 
deberia ser la identificaci6n de la demanda social, 6que tipo 
de educaci6n es la que se necesita segun poblaciones especi­
ficas? Esto es importante para definir los contenidos y 
niveles. Seg6n estos requerimientos se definira si el tipo de 
intervenci6n deberia ser estatal o de parte de las ONGs. 
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Muchas veces se desperdicia la capacidad del Estado, el 
que puede tener una cobertura ma's extensa. Las ONGs por 
su lado, pueden Ilevar a cabo programas experimentales de 
alta calidad. En esta acci6n conjunta entre Estado y organi­
zaciones de la sociedad civil, podrfan plantearse actividades 
educativas conjuntas a traves de redes de ONGs, por ej. 
juntar ms de un programa en una regi6n determinada, de 
tal manera a racionalizar recursos. 

- La misma capacitaci6n para el desarrollo integrado 
deberfaobligara replantearse el manejo dela lecto-escritura 
y el cdIculo en el manejo de la gestidn econ6mica. En este 
sentido, las ONGs podrian desarrollarprogramas de alfabe­
tizacion y el manejo de categorfas que se manejan en 
sistemas contables elementales. Ademis, proporcionar cri­
terios y conocimientos para interpretar minimamente los 
contenidos elementales de los cAlculos. 

6. Articulaci6n de contenidos con la democracia po­
litica, cultural, econdmica y social 

-La reformulaci6n de contenidos debe contemplar que la 
alfabetizaci6ny educaci6n de adultos estin relacionados con 
losdistintosrequerimientos delavidayeltrabajocotidianos. 
Por ej. matemdtica Otil para la vida diaria, nociones de 
economia nacional y geograffa econ6mica. Alfabetizar y 
educar no s6lo para la producci6n o para la capacitaci6n 
ocupacional o para descifrar c6digos sino proveer educaci6n 
para la vida ciudadana en una sociedad que se mueve hacia 
la democracia. Rescatar la cultura oral y los metodos de 
aprendizaje de los sectores destinatarios. Incluir contenidos 
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relacionados al medio ambiente, a la mujer, etc. 

- La alfabetizaci6n y educaci6n de adultos para una 
sociedad hacia la democracia lleva al replanteamiento de 
concepciones y metodologfas, y a ensayar estilos de trabajo 
mas participativos. La alfabetizaci6n especialmente suele 
ser concebida como monopolio institucional del Estado y 
como una actividad burocratizada. Ahora, en el Paraguay, 
se deben compaginar los niveles institucionales y comunita­
rios en programas nacionales de educaci6n de adultos basa­
dos en un nuevo estilo de convivencia y en los que se 
reconozean los diferentes actores participantes. El dominio 
de la lectoescritura o la capacitaci6n para el trabajo ya no son 
los objetivos principales y suficientes de la alfabetizaci6n y 
educaci6n de adultos, sino tambi6n c6digos basicos de convi­
vencia social. Los proyectos de desarrollo comunitario y en 
un trabajo articulado de organizaciones de la sociedad civil 
y del Estado estian en esta linea. 

7. Utilizaci6n de los medios masivos de comunicaci6n 

- La utilizaci6n de los medios de comunicaci6n masivos: 
televisi6n, radio, prensa, con varios fines. Primero, para 
motivar y concientizar a varios niveles: a) a nivel de la 
sociedad global, explicando la importancia de la alfabetiza­
ci6n y educaci6n de adultos; b) como series educativas sobre 
tareas productivas y dombsticas y reforzar asf labase de los 
alfabetizados; c) para capacitar maestros y voluntarios. 
Segundo, para difundir programas de apoyo didictico. Ter­
cero, para el reclutamiento de maestros. 
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- Serfa de mucho impacto que los medios de comunicacidn 
masivos participaran protag nicamente en el Consejo de 
Educaci6n de Adultos. En este sentido la labor de los lfderes 
de radio, televisi6n, prensa escrita sera fundamental. 

8. Articulaci6n de las ONGs y el Estado 

- El replanteo del papel del Estado tiene que ver con el 
abandono gradual del asistencialismo para gestar 
interacciones participativas. Esto exige una reforma politi­
ca, en la que la descentralizaci6njugara un rol crucial. 

- En el diseflo de los m6dulos y los mecanismos de 
implementaci6n de las acciones educativas, se deberin 
definir los destinatarios: tserin programas destinados a 
individuos (lideres), grupos, familias? jSerin ofertas 
diversificadas y articuladas seg'n el tipo de destinatario? 
Por ejemplo, la familia campesina tiene recursos colectivos 
para hacer sus planes de producci6n, pero en el enfoque 
tradicional asistencialista generalmente los planes produc­
tivos los hace el t6cnico, el agente bancario. El cambio de 
metodologfa implica introducirlosmecanismos interactivos. 
En ese plano, las ONGs, tienen amplia experiencia, especial­
mente en las cuestiones t6cnicas generadas por la creciente 
inserci6n de la economia campesina a la economfa de merca­
do. 

- Las organizaciones no gubernamentales son fuertes en 
la identificaci6n con su comunidad y sus bases. En el caso de 
programas ya existentes, las organizaciones no guberna­
mentales pueden desempefiarel rol de movilizar maestros y 
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alfabetizadores.Tambienpuedenjugarunrol importanteen 
la redefinici6n de los programas de acuerdo alas necesidades 
locales. Donde nohay acciones gubernamentales, el rol delas 
ONGs serfa mas crucial. 
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POBIACION FEMENINA ANALFABETA POR ZONAS Y EDAD
 

Grupo de Total Urbana Rural 
edades No 1% No. % 

15a 19 11.260 2.330 29,6 7.930 70,4 

Total 155.120 47.400 30,6 107.720 69,4 

15 a 19 11.870 3.270 27,5 8600 72,5 
20 a 24 1S.350 3.690 27,6 9660 72,4 
25 a 29 13.120 3 550 27,1 9.570 72,9 
30 a 34 11.270 3 140 27,9 8.130 72,1 
35 a 39 12.730 3.550 27,9 9.180 72,1 
40a 44 12.940 3.500 27,0 9440 73,0 
45a49 12.870 3.490 27,1 9380 72,9 
50 a 54 13230 4.050 30,6 9.180 69,4 
55 y nis 53.740 19.160 35,7 34.580 64,3 

Fuente: Censo Nacional dfe Poblaci6n y Vivienda 1982 
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POBIACION TOTAL ANALFABETA POR ZONAS Y EDAD
 

Grapo de Total Hombres Mujeres 
edades No No. 

Total 254.370 71.090 27,9 183.280 72,1 
15 a 19 23.130 6.600 28,5 1M6530 71,5 
20 a 24 23 080 5.920 25,6 17.160 74,4 
25 a 29 22 930 5 850 25,5 17.080 74,5 
30 a 34 19.540 4.970 25,4 14.570 74,6 
35a 39 20.360 5.020 24,7 15.340 75,3 
40a 44 21.710 6.210 24,0 16.500 76,0 
45 a 49 20.240 4 870 24,1 15.370 75,9 
50 a 54 21.920 6110 27,9 15 810 72,1 
55 yrnas 81.480 26.540 32,6 54 920 67,4 

Fuente: Censo Nacional dfe Poblaci6n y Vivuenda - 1982 

TASA DE ANALFABETISMO POR DEPARTAMENTO 

Grnpo de Poblac. de Poblac. analf % 
edades 15 aios y + 15 aios y + de analfab. 

Total 1.793,6006 254.774 14,18 

Asunci6n 323 241 18100 5,62 
Concepci6n (9 920 13 290 19,01 
San Pedro 97.906 18.840 19,23 
Cordille a 112 805 17 050 15,11 
Guniri 82.834 15.920 19,22 
Caaguazil 160 319 2; 860 16,76 
Canzapi 58235 12 300 21,22 
Itaptia 145 27.3 24.200 ,16,72 
Misiones 43.916 7.950 .18,10 
Paraguari 118.363 20 004 .16,95 
Alto Paran4i 110 903 19570 17,65 
Central 317 570 31.320 0,86 
Neembuca 42 072 6.600 15,45 
Amambay 39.018 7.860 20,14 
Canindeyi 36 192 10 150 28,04 
Regi6n Occidental ,34.980 4 600 13,15 

Fuente. Censo Nacional dfe Poblaci6n y Viviencla - 1982 
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POBIACION ANALFABETA POR SEXO Y EDAD
 

Grapo de Total Hombres Mujeres 
edades No No. 

Total 254 370 99.250 39,0 155.120 61,0 

15 a 19 23 130 11.260 48,7 11.870 51,3 
20 24 23.080 9.730 42,2 13.350 57,8 
25 20 22.930 9.810 42,8 13.120 67,2 
30 34 19.540 8 270 42,3 11 270 57,7 
35 39 20.360 7.630 37,5 12.730 62,5 
40 44 21.710 8770 40,4 12940 59,6 
45 40 20240 7.370 30,4 12 870 63,6 
50 54 21.020 8.90 30,6 13230 60,4 
65 y mis 81.4f00 27,720 34,0 53.740 66,0 

Fuente: Censo Nacional dfe Pablaci6n y Vivienda - 1982 

POBILACION MASCULINA ANALFABETA POR ZONAS Y EDAD 

Grupo de Total Urbana Rural 
edades No A% No. % 

Total 99.250 23.690 23,9 75.560 76,1 

15 a 19 -11 260 3.330 29,6 7.930 70,4 
20 a 24 9.730 2 230 22,9 7.500 77,1 
25 a 29 9.810 2 300 23,4 7 510 76,6 
30 a 34 8.270 1 830 22,1 .440 77,9 
35 a 39 7.630 1.470 19,3 6 160 80,7 
40 a 44 8.770 1,710 19,5 7.060 80,5 
45 a 49 7,370 1.380 18,7 5990 81,3 
50 a 54 H.890 2.080 23,? 6 630 76,3 
55 y mas 27.720 7.380 26,6 20340 73,4 

Fuente: Censo Nacional dfe Poblaci6n y Vivienda 1982 
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Capitulo 9 

EDUCACION BILINGUE 

Graziella-Corvaldan 
NataliaKrivosheinde Canese
 

CynthiaMarieHobbs
 
DomingoRivarola
 

RESUMEN 

El Paraguay es el (nico pals en Am6rica Latina que es 
realmentebilingfe,dondeambas lenguasmayoritariamente 
empleadas se consideran oficiales y donde ambas lenguas 
sonvaloradas. Aunque las dos son aceptadas como oficiales, 
la ensefianza se realiza mayormente en castellano. Esto 
perjudica a la mayorfa de los niflos, que son monolingiles 
guaranf o bilingies incipientes (que entienden el castellano 
pero no lo pueden usar) cuando empiezan la escuela. No 
reciben una educaci6n adecuada por razones linglisticas, y 
este hecho ha sido causa de ausentismo y deserci6n escolar, 
y analfabetismo. El MEC debe considerar un programa 
bilingiie que inici6 la ensefienza en la lengua materna del 
nifio,seaguaranfocastellano, talcornoseexigeenelArticulo 

So reconoce que tambidn se enplean ati os idioman en el Paraguay. Este 
capitulo se concentra en los idiomas hablados por la mayoria de los 
paraguayos, el castellano y el guarani, y sugiere programas-bilinglies 
para servir a esta poblaci6n mayontaria. Sm embaz go, 1a mma teoria 
ee pod is aplicar a programnas bilmgues desarrollados para responder a 
Ins necesidades de las comunidades que emplean otms idonas. 
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77 de la Constituci6n Nacional. Pedag6gicamente, es reco­
mendable tambidn, puesto que hay numerosos estudios 
hechos envarios pafses que prueban que el niflo aprendeuna 
segunda lengua mejor y mas rdpido si aprende a leer y 
escribir, pensar, y razonar primero en su lengua materna. 

Se presentan dos opciones a considerar para la 
implementaci6n deun programa de educaci6n bilingle. Una 
es de mejorar el programa actual con algunos cambios de 
metodologfa, nuevos materiales y una ampliaci6n de forma­
ci6n docente con nuevo 6nfasis en la educaci6n bilingile. Esto 
es necesario porque actualmente el programa funciona mins 
como programa de ensefianza de castellano como segunda 
lengua, y los m6todos usados no han dado muy buenos 
resultados. La ventaja de esta opei6n seria el poder aprove­
char a los maestros que han recibido alg'n entrenamiento. 
Sin embargo, habria que reenfocar su actitud y metodologfa 
para hacer que fuera un programa realmente bilingfiey que 
diera beneficio a los monolingiles guarani. 

La otra opei6n presentada es la formaci6n de un progra­
ma bilingle de mantenimiento que ensefie a los nifios en su 
lengua materna durante los primeros tres aflios con una hora 
diaria de la otra lengua como segunda lengua. Esta opei6n 
es pedag6gicamente recomendable y beneficia a todos los 
nifios, ya que no s6lo ensefia el castellano a los monolingies 
guarani sino que tambi6n ensefia el guarani a los monolin­
giies castellano. De esta manera todos aprenden ambas 
lenguas y iegan a apreciar la sociedad paraguaya bilinglie 
y bicultural. La desventaja de esta opci6n es que requiere 
nuevos materiales didicticos y el entrenamiento de ma's 
docentes, lo cual podrfa resultar costoso. 
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Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el 
6xito de cualquier programa bilingile. Primero habria que 
crear una Secretaria de Politica Linguistica al nivel minis­
terial que se encargarfa de planear, orientar, desarrollar y 
decidir el proceso estandarizador de la lengua guarani. 
Definirfa la ortografia del alfabeto guarani para serusado en 
la creaci6n de los materiales didaicticos, supervisarfa los 
reglamentos oficiales que puedan ser relacionados con la 
politica lingifstica del pals, e incentivaria actividades que 
podrian fomentar el desarrollo del guarani en el Paraguay, 
entre otras funciones. En segundo lugar, habria que formar 
un programa piloto par-a evaluar el programa bilingfle 
recomendado a escala reducida. Esto proveeria un modelo 
que luego se podria ampliar a nivel nacional y una base de 
datos empiricos para realizar investigaciones posteriores. 
En tercer lugar, haria falta un programa general de 
concientizaci6n dirigido a funcionarios gubernamentales, 
maestros, padres y niflos para dar a conocer la definici6n de 
un programa biling~ie, sus aplicaciones, y los beneficios que 
podria aportar. Este programa serfa de mayor importancia, 
ya que el castellano tiene mas prestigio social por su uso en 
los negocios, la administraci6n pfiblica, y los medios de 
comunicaci6n y, por lo tanto, que permita el ascenso social y 
profesional. El guarani tiene mi6s valor simb6lico y se­
considera como parte importante de la cultura nacional, pero 
hay cierta resistencia a la idea de usarlo para ensefiar de 
manera formal. Habria que conseguir el apoyo total de todos 
los grupos arriba mencionados para asegurar el 6xito del 
programa. 

Tambi6n haria falta la colecci6n y compilaci6n de datos 
para identificarlas actitudes de los maestros hacia el guaranf, 
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su dominio verbal y escrito del mismo, y en que lengua 
ensefian; una identificaci6n de los modos actuales del uso del 
guarani en las escuelas; y mias 6nfasis en la ensefianza del 
guarani en los Centros de Formaci6n Docente. Para asegu­
rar el futuro de la educaci6n bilingiie, tambi6n habria que 
considerar la creaci6n de una especialidad en educacion 
bilingile al nivel universitario para formar investigadores y 
profesores que puedan preparar a los futuros docentes. 
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INTRODUCCION 

Una de las caracterfsticas mds conocidas y peculiares del 
Paraguay es que sea considerado una naci6n bilinge con 
una poblaci6n Utnica y culturalmente homogenea. De los 
paises de Am6rica Latina es el 6nico realmente bilingie, el 
6nico en el que una lengua aut6ctona, adn dinaimicamente 
creadora, comparte con el castellano la posicidn de lengua 
general del pals, hablada por la mayorfa de sus habitantes 
yenel queelhechode hablarlaconstanteo preferentemente 
no supone disminuci6n de estatus social (aunque ciertos 
estratos sociales - "nuevos ricos" - en Asunci6n y algunos 
grupos de inmigrantes lo cons ideraninferior). Un 52%de la 
poblaci6n usa ambas lenguas, el castellanoy el guarani. Es 
mis, aunque el castellano tiene mas prestigio social por la 
naturaleza desus usos, s6Io 6,5% de la poblaci6n es monolin­
gile castellano, mientras que 89% de la poblaci6n usa el 
guarani (el otro 4,5% son inmigrantes que usan otros idio­
mas). 
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PARAGUAY. Pablaci6n de 5 afioo y nis por area geogrifica e idioina que 
habla habitualmente. 1982 

TOTAL URBANA RURAL 
Total % Ttal % Total % 

Total 2.565.850 100,00 1.128.099 100,00 1.437.751 100,00 
S61o guarani 1.029786 40,13 163.509 14,50 866.277 60,25 
Guar.y cast. 1 247.742 48,63 798 964 70,82 448.778 31,21 
S6lo Cast 16 441 6,49 142 89G 12,G7 23.545 1,64 
Otros 121 881 4,75 22730 2,01 99.151 6,90 

Fuente: DGEC. Censo Nacional de Poblaci6ny Viviendas - Aio: 1%2 

Ambas lenguas se han declarado lenguas oficiales seg6n 
la Constituci6n Nacional de 1992, Articulo 134, y no existe 
una ideologia que menosprecie el guarani en nombre del uso 
del castellano, ni el castellano en nombre del guaranf, por lo 
menos a nivel colectivo. Ambas lenguas son muy valoradas 
en el Paraguay, aunque sus usos son diferentes. 

Al castellano, por ser lalengua oficial de los negocios, la 
administraci6n puxblica, y los medios de comunicacidn, se le 
atribuye un valor instrumental mayor que al guaranf. Se 
considera la lengua que permite el ascenso socialy profesio­
nal y es la lengua que se usa para la comunicaci6n interna­
cional con los otros pafses de babla hispana. El prestigio del 
guarani es mas simb'lico, Ilevando consigo la historia, 
culturaycostumbresdelos grupos indigenasydelossectores 
campesinos. Se usa en situaciones mas informales, entre 
amigos y familia, y casi siempre de forma oral. Las dos 
lenguas se hablan en todo el pafs, pero el mayor n6mero de 
monolingiies guaranf estA concentrado en las zonas rurales. 

Aunque ambas lenguas han sido aceptadas como oficia­
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les, la lengua que mds se usa en las escuelas es el castellano. 
Esto contradice, directamente, el hecho que la mayoria de los 
nifios al entrar en la escuela son monolingles guaranf 0 
bilinglies incipientes (que muestran comprensi6n del caste-
Ilano pero no competencia). 69,5% de los niflos entre 3 y 4 
afios hablaban s6lo guaranfsegun el censo de 1962 - no se 
tom6 este dato en el censo de 1982. La falta de un programa 
de educaci6nbilingiie adecuadohasido causa de ausentismo, 
deserci6n escolar, y analfabetismo, fendmenos que afectan 
mis a las zonas rurales donde la mayoria es monolingi~e 
guarani. Dadas estas condiciones, se considera la escuela 
como el punto de partida del importante proceso bilingile 
paraguayo. 

El Articulo 77 de la Constituci6n Nacional exige que "La 
ensefianza en los comienzos del proceso escolar se realizari 
en la lengua oficial que sea la materna del educando." Este 
decreto es importante porque se ha probado en m6ltiples 
estudios en EEIU., Suecia, M6jico y Nigeria, entre otros, 
que el niflo aprende un segundo idioma mejor y mas rapido 
si aprende las capacidades cognoscitivas de razonar y pen­
sar, ademis de leer y escribir, en su lengua materna2. La 
ensefianza en castellano ya ofrece las destrezas que puedan 
Ilevar al 4xito academico, profesional y social a los nifios 
monolingiues castellano, pero los nihos monolingiies guarani 
sufren una gran desventaja. No adquieren en la educaci6n 

Cummins, James. "Linguistic Intenlependence andthe Educational De­
velopnentof Bilingual Children,"enReviewof Educational Research 
Spring, 19?9, Vol 49, No. 2.222-251; Dutcher, Nadine."The Use of First 
and Second Languages in Primary Education- Selected Case Studies," 
World Bank Staff Working Paper No. 504. The World Bank, 1982. 

2 
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primaria, sobre todo en los primeros dos a tres af0s, las 
herramientas linguisticas y cognoscitivas para asegurar su 
6xito en los aflos escolares posteriores, ni por lo tanto para 
lograr entrar en el mercado a nivel competitivo, ni para 
participar en el mundo nacional o internacional que se va 
expandiendo cada vez mas con acuerdos como el MERCO-
SUR. De hecho, el mayor obsticulo en los exAmenes de 
ingreso a la universidad es la poca competencia del castella­
no de los alumnos, para dar ejemplo de las limitaciones que 
pueda experimentarun nifio monolingie guarani que nunca 
alcanza a aprender bien el castellano por falta de una 
educaci6n bilinge adecuada. 

Es urgente un programa de educaci'n bilingfie por las 
razones pedag6gicas arriba mencionadas y por razones 
culturales/sociales. Tomando en cuenta lo expuesto, los 
objetivos que se pueden y deben lograr con un programa de 
educaci6n bilingiie son: 

* 	 proporcionar el uso de ambas lenguas oficiales. 
* 	 darmis 6nfasis alaigualdaddelas dos lenguas,yaque 

ambas son usadas como herramientas importantes en 
el proceso de socializacidn y cohesi6n de los paragua­
yos. 

* 	 alfabetizar al nifio monolinguie-guaranf en su lengua 
materna para luego facilitar el aprendizaje del caste-
Ilano, y de esa manera darle acceso a la comunidad 
t6cnica y de negocios y a la comunidad internacional. 

* 	 ayudar al niflo monolingiie castellano a apreciar el 
guaranf como una parte importante de la cultura 
nacional del Paraguay. 

* 	 fomentar el respeto de todos los nifios a un Paraguay 
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diverso, bilingile, bicultural. 

OPCIONES 

Este documento presentard dos opciones a considerar 
para fomentar la educaci6n bilingile en el Paraguay. Ambas 
opciones traen consigo sus ventajas y desventajas, y por 
tanto son ma's, omenos recomendables. Aun cuando existen 
bastantes estudios sobre el fen6meno del bilingaismo para­
guayo, es recomendable que serealicen algunas investiga­
ciones bAsicas en Areas que aiin no estin cubiertas y que son 
fundamentales para una programaci6n de una poliftica 
bilingile. Esto permitiria lograr ademis, evidencias empfri­
cas muyiitiles paradeterminariaopci6nuopiciones aseguir. 
Recomendamos que se d6 alta prioridad a la ejecuci6n de un 
programa piloto que contribuya a establecer politicas nacio­
nales en materia de educaci6n bilingiie. 

Despuds de presentar las dos opciones a considerar, este 
capftulo hace siete recomendaciones especificas que se pue­
den realizar en el corto y largo plazo y que apoyarfan 
cualquiera de las politicas de educaci6n bilingile que se 
escoja implementar en el futuro. 

1. Mejorar el programa bilingite actual 

En 1983 se inici6 un programa bilingile en algunas 
escuelas piloto. Sin embargo, las pocas evaluaciones que se 
han hecho han demostrado que los resultados han sido muy 
pobres. Esto es en parte por falta de materiales, por la poca 
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capacitaci6n de los maestros en cuanto a pedagogia y capa­
cidad lingtifstica (en algunas de las zonas rurales mas 
apartadas los maestros no hablan el castellano y hay otros 
maestros, sobre todo en zonas urbanas, que no manejan el 
guaranf), y por la metodologia que est6n usando que se ha 
observado como excesivamente repetitiva sin dar lugar al 
uso natural o creativo del castellano. La ventaja de mejorar 
el programa actual con nuevas metodologias, a trav6s de 
talleres y repartici6n de materiales nuevos, serfa el poder 
aprovechar a los maestros que han recibido algan entrena­
miento. Sin embargo, el entrenamiento que han recibido no 
ha sido en la educaci6n bilingie sino en la ensefianza oral del 
castellano como segundo idioma, de manera que su metodo­
logia no ayuda a los nifios a aprender el castellano para que 
sepan escribiryleerni parausarlo como unmedio lingiifstico 
para razonary pensar. Harfan falta cambios do metodolo­
gia, nuevos materiales y una ampliaci6n de formaci6n 
docente con un nuevo 6nfasis en educacidnbiling~iepara que 
esta opci6n respondiera a los objetivos presentados para un 
programa de educaci6n bilingiie. 

2. 	Considerar un prograna bilingile de manteni­
miento 

Una de las opciones a considerar para el programa piloto 
serfa un programa bilingile de mantenimiento. Este tipo de 
programs tiene el prop6sito de ensefiar una nueva lengua 
como- segunda lengua y tambien de mantener la lengua 
materna. Ensefiarfa a los nifios en su lengua materna, sea 
castellano o guarani, durante los primeros tres afios de la 
escuela primaria, de acuerdo con el Articulo 77 de la Cons­
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tituci6n Nacional. Un programa bilingiie de mantenimiento 
incluirfa los siguientes programas: 

* 	 Ensefianza en guaranf a los monolingUes guarani 
durante los primeros tres afios, que incluye alfabetiza­
cidn y ensefianza de otros materiales, con una hora 
diaria de castellano como segunda lengua; de ahi 
pasarian a la ensefianza en castellano con una hora 
diaria del guaranf para mantener la lengua guaranf 

* 	 Ensefianza en castellano a los monolingthes castellano 
y a los bilinglies funcionales desde el inicio de su 
aprendizajeescolarpero conunahoradiariadeguaranf 
como segunda lengua para poder aprender la otra 
lengua oficial del Paraguay 

Esta opci6n requerirfa materiales didActicos para los 
estudiantesy gufas para los maestros en la lengua guarani, 
que reflejarian no s6Io la lengua sino tambidn las creencias, 
valores, usos y costumbres nacionales que provienen de la 
culturaguarani. Habriaqueestablecerel guaraniestAndard 
que se usaria para escribir los materiales, tanto como el 
castellano estandard que se va a usar para futuras publica­
ciones de textos en castellano. Tambidn habria que crear un 
fuerteprograma de formaci6n docente con 6nfasis en la rama 
idiomiticaydidictica, ]a met6dologiadeensefianzabilingte 
y de segundas lenguas, la lingUistica y la sociolingiifstica. 
Este programa les daria a los maestros una s6lida prepara­
ci6n te6ricay practica. Esta es la opeidn mas recomendable 
en t6rminos pedag6gicos y retine todas las calidades para 
responder a los objetivos arriba establecidos para un progra­
ma de educaci6n bilingile. Sudesventajaes quesenfacostoso 
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iniciarlo, por lo que recomendamos que empiecen con el 
programa piloto para probar la metodologfa y.los materiales 
antes de hacer inversiones a mayor escala? 

RECOMENDACIONES 

Cualquiera sea la opci6n que se adopte en el futuro, 
sugerimos tres recomendaciones fundamentales de alta 
prioridad para asegurar el 6xito de un eventual programa 
de educaci6n bilingiie. 

1. Lacreaci6ndeunaSecretariadePoliticafingWstica 

Es de suma importancia que exista una Secretaria con 
respaldo oficial y la autoridad para tomar sus propias 
decisiones para poderplanear, orientar, desarrollarydecidir 
el proceso estandarizador de'la langua guarani, que tendra 
que incluir su cod ificaci6n y modernizaci6n o intelectua­
lizaci6n. Se recomendaria que siguiera una estructura pare­
cida a otros organismos semejantes, como la Office de la 
Langue Frangaise de Qu6bec, Direcciones Generales de 
Politica Linglistica de Catalufia, Pais Vasco y Galicia en 
Espafia,y el Institute for the Swahili Language en Tanzania, 

a 	 En escuelas donde hay nifios monolingiles en ambas lenguas en los 
primeros tres grados, se padria formar dos grupos para cada grado en 
aulas separadas, uno con ensefianza en castellano y el otro en guarani. 
Si el ntimero de alumno fuern bajo, tanbi6n ae podria considerar In 
posibilidad de fonmar uas plurigrados en cada idiomia en los primeros 
tres afies para luego integrara 16s grupos empezando en el cuarto grado. 
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entre otros, que tierien autonomia en su funcionamiento y 
por tanto pueden operarsin interferencias de otros departa­
mentos ministeriales y otras reparticiones pdblicas. Igual­
mente, la Secretarfa cumplirfa un papel central en la articu­
laci6n de los diferentes organismos del MECy otras agencias 
gubernamentales y privadas que estin involucrados en la 
poliftica de la educaci6n bilingie. Las funciones de la 
Secretarfa comprenderfan lo siguiente: 

a) identificar -a los diferentes grupos prioritarios para 
precisar una definici6n de la clientela 

b) 	elaborar la legislaci6n y reglamentacidn del uso del 
guarani y realizar la investigaci6n lingiistica y 
sociolingistica para dar apoyo a esa elaboraci6n 

c) difundir los resultados de esa elaboraci6n en la socie­
dad paraguaya pordiferentes medios de comunicaci6n 

d) 	definiryoficializarlaortografiadel alfabetoguaranfy, 
a largo plazo, supervisar la normalizaci6n de la lengua 
y la ampliaci6n de su vocabulario 

e) 	supervisar la creaci6n de los materiales didacticos en 
guarani que sean requeridos para el programa bilin­
gie, usando el alfabeto guaranf oficial establecido 

f) 	supervisar los reglamentos oficiales que puedan ser 
relacionados, directa o indirectamente, con la politica 
lingitstica del pais 

g) 	incentivar aquellas actividades que contribuyan al 
desarrollo de la lengua guarani en el Paraguay 

2. 	Un programa piloto 

Habria que formar un programa piloto para evaluar el 
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programa bilingile recomendado a escala reducida. Este 
programa podrfa servir como ejemplo para una ampliaci6n 
futura al nivel regional y nacional, y establecerfa una base 
empirica para poder evaluar el 4xito del programa en cuanto 
a rendimiento, metodologfay eficacia. Estos datos empiricos 
tambidn podrian servir como punto de partida para otras 
evaluaciones escolares a mayor escala. Se recomienda que 
el programa piloto (que consistirfa en varios cursos distribui­
dos por varias regiones del pitis) se instale dentro de los 
Centros de Formaci6n Docente, el Instituto Superior de 
Educaci6n o adyacentes a ellos. Siempre se podria seleccio­
nar par lo menos un pequefio grupo de niios monolingies 
guarani (mediante m6todos de evaluaci6n del grado de 
bilingClismo) para integrarunaclase experimental. Enestos 
programas se iniciarfa la metodologia de ensefianza de 
educaci6n bilingiie (en la lengua materna y como segunda 
lengua) con los maestros que estuvieran iniciandosu carrera 
y con otros que quisieran mejorarsu capacidad docentey con 
los materiales que habria que redactar para esta etapa 
experimental. 

3. Un programa general de concientizaci6n 

Ningdin programa bilingiie, por muy bien planeado y 
disefiado que sea, puede funcionar sin el apoyo del gobierno, 
los maestros, los padres, y los propios alumnos. Habrfa que 
hacer un programa general de concientizaci6n a nivel nacio­
nal para que el pueblo paraguayo entienda qu6 es un 
programa bilingile, como se aplica a la realidad actual del 
pafs, y cuales son los beneficios a nivel personal y nacional. 
A medida que salieran los resultados del programa piloto, 
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tambi4n se podrian dar a conocer los metodos ma's eficaces 
para conseguir los objetivos del programa. 

El programa de concientizaci6n podria realizarse a trav6s 
de medios de comunicicaci6n como los diarios y tambien la 
radio. Podrian organizar talleres para los maestros y 
directores de escuelas, y reuniones con los padres. Serfa muy 
importante dar atenci6n especial.a los padres y a los maes­
tros de la escuela primaria, ya que se ha demostrado una 
actitud ambigua y hasta negativa hacia la ensefianza en 
guarani, no tanto por el hecho de usarel guarani como medio 
decomunicaci6n sinoportemoralosresultados. Se teme que 
la ensefianza en guaranf impedirfa el aprendizaje del caste-
Ilano, y que podria causar un "aislamiento cultural del 
interior." Habria que enfatizar que el programa de educa­
ci6n bilinglie serviria a todos, que la ensefianza en guarani 
no pretende reemplazar al castellano sino aumentar la 
probabilidad de que el niflo aprenda mejory mais-ripido una 
vez que inicie su aprendizaje de castellano como segunda 
lengua, y que no pretende aislar a los monolingiies guarani 
sino sefialar el orgullo que ha de compartir todo el pais por 
la lengua y cultura guarani y a Ia vez ayudar al monolingi~e 
guarani a integrarse a la sociedad paraguaya en todos sus 
aspectos. 

Tambidn tenemos cuatro recomendaciones adicionales 
quesedebenconsiderar. Las primeras tressondecortoplazo 

'El bilingilismo en Ia harn de la Constituyente," Diaio Hay. Aauncion, 
31 de enero de 1992, pigina 18 
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y se podrfan realizar inmediatamente y a un costo bajo. La 
cuarta recomendaci6n es de largo plazo e importante para el 
futuro de la educaci6n biIingie en el Paraguay. 

4. Colecci6n y Compilaci6n de Datos 

Se requiere una investigacion a nivel nacional para 
identificar las actitudes de los maestros hacia el guarani, su 
dominioverbalyescritodelmismo,yen que lenguaensefian. 
Se podria hacer a trav6s de un censo nacional, conjunto con 
encuestas y entrevistas en algunas escuelas. De esta 
manera se podria combinar la investigaci6n nacional con 
pequefios estudios etnogrdficos. Esto es muy importante, 
puesto que los (nicos datos sobre el bilingitismo en general 
provienen del censo nacional del aio 1982 ys6lo tratan de los 
idiomas usados por la poblaci6n general. Se necesitan datos 
mis actualizados (aparte de los que surgirin con el censo de 
1992) para entender mejor la disposici6n de los maestros 
hacia la ensefianza en guarani y sus destrezas linglisticas 
actuales, para as poder tomar decisiones mas informadas 
sobre las opeiones de educaci6n bilingie presentadas. 

5. Identificaci6nde modos actuales deluso delguarani 

Tambidn se requiere un estudio para identificar los 
distintos modos en que losmaestros utilizan el guaranienlas 
escuelas en este momento. ZEnsefian en guarani o lo usan 
s6lo para traducir las cosas que los nifi6s no entienden? 
tCudles son sus m6todos de ensefianza para ayudar a los 
nifios monolingies guarani a aprender? Se podria conseguir 
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esta informaci6n en forma mis informal a travis de reunio­
nes con las escuelas n6cleos. Esto no seria diflcil de organi­
zar, ya que los maestros de grupos ndcleos se rednen 
habitualmente una vez por mes, por lo menos en algunas 
regiones. Estos datos tambidn sedan un punto de partida 
para poder tomar decisiones mis informadas en el futuro, y 
los m6todos presentados por los maestros que parecen 
funcionar se podrfan incorporar en el programa piloto. Esto 
contribuirfa al estudio de.metodologfas e incentivarfa a los 
maestros a participar en el proceso de mejorar la educaci6n 
bilingile en el Paraguay. 

6. 	Ensefianza del guarani en los Centros de Forma­
ci6n Docente 

Los niveles de conocimiento en guarani de los maestros 
son muyvariados. Algunos lo hablan muybien mientras que 
otros apenas lo manejan. Y aun entre los que Iasaben hay 
variaciones. Seria importante dar mis 6nfasis a la ensefian­
za de guarani como lengua en los Centros de Formaci6n 
Docente, aumentando las clases actuales dedos a cinco o seis 
horas semanales. De esta manera los maestros serian mejor 
preparados para implementar un programa de educaci6n 
bilingie. 

7. Creaci6nde una especialidad alniveluniversitario 

Para el futuro, se podrfa considerar la creaci6n de una 
especialidadeneducaci6nbilingfiebicultural al nivel univer­
sitario. El Paraguay carece de profesionales e investigaci6n 
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en el campo de educaci6n biling~ie. Para asegurar la buena 
marcha del programa a largo plazo, hay que formar investi­
gadores y profesores que puedan preparar a los futuros 
docentes. La especialidad podrfa entrar dentro de la licen­
ciatura de educaci6n que ya existe de momento, con posibi­
lidades de expansi6n. Tambidn existe actualmente una 
licenciatura en lengua guarant dependiente del. Instituto 
Superior de Lenguas que, a su vez, depende de la Facultad 
de Filosoffa de la UNA, que podrfa ser ampliada y adecuada 
.paracumplir con los nuevos requerimientos que aparecerin 
con la implementaci6n de la educaci6n-bilingCie. 
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Capitulo 10 

REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL
 
MINISTERIO DE EDUCACION Y CULTO
 

DonaldP. Wanvick 

RESUMEN 

Las autoridades del Ministerio de Educaci6n y los aseso­
res al mismo Ministerio estn de acuerdo en que hay cinco 
problemas administrativos en esa organizaci6n: influencia 
poliftica en los nombramientos y en otras funciones; gran 
centralizaci6n en la toma de decisiones; poca colaboraci6n y 
competencia frecuente entre departamentos del Ministerio; 
poca supervisi6n escolar; e informaci6n inadecuada acerca 
de las escuelas y de los proyectos del Ministerio. Estos 
problemas han Ilegado a ser barreras a la.gerencia efectiva. 

Para solucionar el problerna de influencia poliftica excesi­
va el gobierno central debe proponer reglas acerca de la 
politica para nombramientos y acciones del Ministerio. 
Sobre todo el Paraguay necesita un sistema de servicio civil 
que por una parte permita las actividades politicas y por la 
otra las controle. 

La centralizaci6n excesiva de la toma de decisiones en el 
Ministerio proviene de tres fuentes: mensajes escritos que 
requieren aprobaci6n de las autoridades; docenas de lama­
das telef6nicas que son atendidas directamente por las 
autoridades y visitantes a las oficinas del ministerio que 
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asumenquetienen el derecho devera la persona que desean. 

Tres medidas ayudarfan areducirla centralizaci6n en las 
oficinas del MEC. En primer lugar, decidir tamles decisiones 
deben ser referidas a las autoridades superiores y cudles no. 
En segundo lugar, con la asistencia de consultores si es 
posible, entrenar a todos los empleados del Ministerio en las 
nuevas normativas. En tercerlugar, entrenara los astitentes 
administrativos y ]as secretarias a filtrar ilamadas telef6ni­
cas, mensajes escritos y visitantes a las oficinas del Ministe­
rio. ElMinisterib debe prestar especial atenci6n ala cantidad 
de mensajes telef6nicos, que en estos momentos hace dificil 
para algunos directores atender a visitantes en sus oficinas 
y hacer su trabajo. 

Para promover mayor cooperaci6ny reducir la competen­
cia entre los directores de los departamentos el MEC debe 
nombrar un gerente superior. Esta persona deberia depen­
der directamente del Vice Ministro de Educaci6n y tener un 
rangosuperioralde directordedepartamento.ElMinisterio 
debe tambien darorientaciones especfficas que definen a los 
directores de departamentos y otros gerentes lo que deben y 
no deben hacer, incluyendo un entrenamiento. Un compor­
tarniento deseable incluye el compartir informaci6n con 
otros departamentos y la cooperaci6n total en proyeetos que 
involucran a varios departamentos. Negarse a dar informa­
ci6nalasunidades que lasolicitanydesarrollarcompetencia 
negativa con otros departamentos serfan ejemplos de com­
portamientos no recomendados. 

Para desarrollar un sistema mAs efectivo de supervisi6n 
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores 6nica­
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mente por m6ritos y capacitarlos para ilevar a cabo su 
trabajo eficientemente. Debe tambi6n prohibirse el uso de la 
posici6nde supervisorpara desarrollar tareas politicas, tales 
como nombrar a directores de escuela o maestros en base a 
preferencias politicas. Para reducir el poder de los supervi­
sores en sus regiones, el MEC debe desarrollar nuevos 
sistemas para enterarse de lo que ocurre en las escuelas, 
incluyendo estudios minuciosos en una muestra representa­
tiva de escuelas. 

Por iltimo, para recoger informaci6n mas certera sobre 
las escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse 
una Unidad de Investigaci6n bajo la autoridad directa del 
Ministro. Esta unidad debe Ilevar a cabo a comisionar los 
estudios que sean necesarios para que el MEC sea mis 
efectivo en su tarea, tales como investigaci6n cuidadosa 
sobre las escuelas; servir como centro de documentaci6n 
para informes sobre proyectos ilevados a cabo en o para el 
Ministerio; y ser la fuente oficial de informaci6n sobre 
proyectosycontactos con agencias internacionales. En estos 
momentos estos contactos se hacen con los departamentos 
especificos pero no son necesariamente conocidos incluso por 
algunas autoridades superiores del Ministerio. 
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REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL MINISTE-
RIO DE EDUCACION Y CULTO 

DonaldP. Wanvick 

Las autoridades del Ministerio de Educaci6n y Culto 
(MEC) estan de acuerdo en que hay problemas administra­
tivos en esa organizaci6n. La mayorfa se refiere a la excesiva 
centralizaci6nen la toma de decisionesyla poca colaboraci6n 
entre distintos departamentos. Estos mismos fueron sefia­
lados en un estudio de la organizaci6n del Ministerio llevado 
a cabo por la Universidad de Harvard en 19771. Desde 
entonces, el MEC ha cambiado de una forma crucial: las 
autoridades del Ministerio ahora mencionan abiertamente 
susdificultadesyrecomiendancambiosenel Ministeriopara 
responder a ellas. Este ensayo discute cinco problemas 
administrativos que necesitan atenci6n urgente y menciona 
soluciones especificas a estos problemas. 

PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS 

En octubre de 1992, autoridades del MEC y asesores de 
la coniisi6h de reforma sefialaron cinco problemas adminis­
trativos-que bloquean la administraci6n efectiva. Estos se 
mencionan a continuaci6n en orden de prioridad. 

Este estudio, Ilevado a cabo per Donald Warwick, Noel McGinn y otros, 
se bas6 en entrevistas a altas autoridades del Ministerio en esa 4poca. 
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Influencia polftica en los nombramientos y otras 
funclones del Ministerio 

Las prcticas actuales en el MEC permiten la influencia 
de la politica partidista en los nombramientos y otras areas 
de actividad. Independientemente del partido que gane las 
elecciones de 1993, estas mismas practicas estarin en efecto 
con el pr6ximo gobierno. El desaffo para todos los partidos es 
c6mo cambiar estas reglas para dejar en claro d6nde se 
permitir6 la actividad politica y d6nde no. 

Durante nuestras entrevistas con el personal del MEC y 
sus asesores escuchamos muchos ejemplos de influencia 
politica en los nombramientos. Porejemplo, los supervisores 
escolares con frecuencia hacen nombramientos para favore­
cer los intereses del partido mas que para promover la 
calidad de la educacidn. De acuerdo a un observador: 

...los supervisores estin bajo presi6n para nominar a 
algunos maestros y directores y no a otros. Esto est6 relacio­
nado con la afinidad politica de los supervisores. Tiene que 
ver con todo el estilo autoritario. tC6mo obtiene un candidato 
buenas recomendaciones para un empleo? Siendo amigo do 
un politico. Un ex-Ministro, Ortiz, dijo abiertamente que los 
supervisores tenian que apoyar a los politicos. 

Un director de departamento tambidn indic6 que habia 
influencia politica en el nombramiento de los directores de 
escuela: "Los directores son quienes mejor satisfacen las 
necesidades del partido, y no los mejores maestros". 

El MEC tiene tambi6n empleados que se oponen a la 
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influencia polftica porque perjudica la educaci6n. A 6stos les 
preocupa el hecho de tener maestros, directores de escuela, 
supervisores y funcionarios en el Ministerio cuya principal 
lealtad es al partido, lo que reducird las innovaciones educa­
tivas, la calidad de la ensefianza y el aprendizaje de los 
alumnos. Si 6ste o cualquier gobierno posterior Ileva a cabo 
esfuerzos serios para determinar en cuales espacios se 
permitir4 la poliftica y en cuales no, varios funcionarios del 
Ministerio apoyarin estos esfuerzos. 

La influencia partidista en las decisiones del Ministerio 
requiere atenci6n urgente. A menos que el MEC establezca 
limites estrictos en la politica, todos los planes de reforma 
educativa, bien sea a nivel primario, formaci6n docente, o 
educacidn de adultos, carecerin de la credibilidad necesaria 
para ser puestos en practica. Cualquiera sea el partido de 
gobierno, los criticos interpretarain inmediatamente una 
reforma no como un esfuerzo honesto de mejorar la educa­
ci6n sino como una movida mis para expandir el poder del 
partido. Dado que la influencia poliftica puede dafiar el 
cambio educativo, la primera prioridad de reforma adminis­
trativa deber6 ser delimitar sus esferas de influencia. 

Grancentralizaci6n de la toma de decisiones 

Al preguntar sobre la reforma administrativa de 1992 la 
mayoria de las autoridades del MECsefialaron el alto grado 
de centralizaci6n en las decisiones del Ministerio. Una 
persona sefial6: 

Hay necesidad de atender urgentemente la gran centra­
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lizaci6n del Ministerio.Esto noes s6loun asuntodemolestias 
creadas por las dificultades y gastos por tener que venir al 
Ministerio a resolver cualquier problema, sino que crea 
oportunidades para corrupci6n en la relaci6n entre autorida­
des y maestros. 

Un indicador especifico de centralizaci6n se observ6 en el 
comportamiento de las autoridades durante las entrevistas. 
En un caso, un director de departamento recibi6 tantas 
liamadas telef6nicas durante la entrevista que fue imposible 
continuar la conversaci6n. Otros pareefan no tener forma de 
filtrar las Ilamadas a su oficina. Cada Ilamada que recibian 
pareefa tratarse de un asunto urgente. 

La fuerte influencia de la politica en las decisiones del 
Ministeriocontribuyealacentralizaci6n.En uncontextoque 
define como polfticas todas las decisiones claves, los funcio­
narios del MEC transfieren todos los asuntos sensibles o 
dificiles a sus superiores. Lo mismo ocurre con cualquier 
persona que interact'a con el Ministerio, incluyendo a los 
padres de los alumnos. Pordefinici6n,y esto refleja la cultura 
del Ministerio, pocas decisiones se toman localmentey todas 
las decisiones importantes se hacen en Asunci6n. Aun las 
autoridades mas altas a quienes este sistema -interrumpe 
continuamente lo siguen porque es el 6nico que conocen. 

La centralizaci6n tiene altos costos para las autoridades 
del MEC, para la eficiencia administrativa, y para las 
personas que viven fuera de Asunci6n. Las autoridades del 
Ministerio estdn tan recargadas con decisiones rutinarias 
que tienen poco tiempo de innovar o de ejercer liderazgo. La 
fuerte influencia de politica en las decisiones del Ministerio 
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tambi6n socava la legitimidad de lo que se decide. Con raz6n 
o sin ella los observadores sefialan que la mayoria de las 
decisiones so hacen para servir a los intereses de un partido 
antes que para promover una educacidn de calidad. Si el 
gobierno trazara una linea clara entre 10 que es y no es 
politico, y diese mas discreci6n a administradores a niveles 
medios, las altas autoridades estarian menos agitadas que 
actualmente. El tiempo necesario para tomar decisiones 
seria menor y la impresi6n de que todo se basa en poliftica 
disminuirfa. 

Para los maestros, padres, y otros que viven fuera de 
Asunci6n, la descentralizaci6n les permitirfa resolver sus 
problemas sin invertir el tiempo y dinero que hoy invierten 
en viajar a la capital. Actualmente los maestros debenvenir 
a-Asunci6n para recibiry cobrarsus sueldos. Los padres que 
tienen quejas parn el MEC tambien deben veniraAsuncidn 
a presentarlas. Estas personas tienen que sufragar sus 
costos de viaje, alojamiento y comida. 

Dado que la centralizaci6n tiene una larga tradici6n en el 
Ministerio y estd estrechamente relacionada con la dindmi­
ca partidista, no sera ficil cambiarla. Independientemente 
del compromiso verbal en favor de la descentralizaci6n, las 
autoridades del Ministerio encontrarain dificil delegar su 
autoridad tradicional y los beneficios politicos que dicha 
autoridad les permite conferir. Los supervisores, directores 
de escuela,y maestros, tambidn necesitarin tiempo y ayuda 
paraaceptar la descentralizaci6n.Incluso los padresyptros, 
que hoy en-dfa tienen que viajar a Asunci6n a resolver sus 
problemas con el sistema educativo, pueden tener resisten­
cia en aceptar la autoridad de oficiales medios e inferiores en 
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lajerarqufa del Ministerio. Por lo tanto, un aspecto critico de 
la reforma administrativa no es s6lo proponer soluciones, 
sino preguntarse como dichas soluciones podrin ser acepta­
das, con el tiempo, por las personas afectadas. 

Poca colaboraci6n y competencia frecuente entre 
departamentos del Ministerio 

El MEC muestra un bajo nivel de colaboraci6n eritre 
departamentos con intereses comunes. Una autoridad del 
Ministerio indic6: 

En educaci6n basica los departamentos actuan como 
islas.No hay canales de contacto entre los departamentos de 
educacion basica y currfcutum. 

Un empleado del Ministerio con muchos afios en la 
instituci6n describi6 la coordinaci6n en ei MEC en estos 
terminos: 

La coordinaci6n es un gran problema porque los departa­
mentos actflan separadamente. Se habla mucho de coordi­
naci6n pero tenemos que cambiar la mental idad de la gente 
para que la acepten. Necesitamos la buena voluntad de la 
gente; hoy en dia hay mucho egaismo. El personal tiene que 
estar dispuesto a colaborar. 

En algunos casos los departamentos compiten entre si. 
En un caso el departamento se ha aislado de otros para que 
los demas no tengan acceso a sus recursos. En otro caso, el 
departamento estableci6 una pequefia unidad interna para 
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replicar el mismo trabajo que se podria hacer mas 
eficientemente por otro departamento. Tambidn hay deba­
tes sobre si el Departamento de Recursos Humanos deberia 
reportar directamente al Ministro o al Director General de 
Administraci6n y Finanzas. Autoridades del Ministerio es­
tan en desacuerdo sobre si el Director de Planeamiento o el 
Director General de Administraci6n y Finanzas deberfan 
estar a cargo de la preparaci6n del presupuesto de Educa-
CIon. 

Los departamentos en la mayoria de los ministerios del 
mundo no colaboran en un grado ideal, y es comhin que haya 
competencia entre ellos. Algunos incluso sostienen que la 
competencia puede ser beneficiosa para el Ministerio mien­
tras los departamentos colaboren en tareas esenciales. Sin 
embargo, la situaci6n es mucho peor en el Paraguay porque 
el MEC no tiene ifderes fuertes que promuevan la colabora­
ci6n y establezean ifmites a la competencia. 

El Ministro, con sus mtltiples responsabilidades fuera del 
MEC, no puede ocuparse de administrar todos los departa­
mentos. El Vice-Ministro, alguien que quizdis podria desem­
pefiar este papel, estd tan sobrecargado con tareas adminis­
trativas centralizadas que no tiene tiempo de unir a los 
departamentos alrededor de tareas comunes. Los departa­
mentos, por to tanto, acthan por su cuenta con una imagen 
que reflejaen parte lo que hacenyen parte el estilo gerencial 
de sus directores. 

Una opci6n, aser discutida mas adelante, es acercara los 
departamentos entre si alrededor de actividades comunes, 
tales como evaluaci6n de programas, educaci6n bilingize, y 
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un sistema nacional de estadisticas educativas. Tales esfuer­
zos presionarian a los departaientos a colaborar hacia 
objetivos comunes y reducirfan la tendencia tradicional de 
trabajar aisladamente. 

Poca supervisi6n escolar 

El sistema de supervisi6n del Paraguay tiene cinco'limi­
taciones: el gobierno escoge a los supervisores con criterios 
politicos; 4stos act6an como agentes del partido que les 
ayud6 a alcanzar el puesto; los candidatos reciben poco o 
ning6n entrenamiento sistemaltico sobre c6mo mejorar la 
calidad de la educaci6n; los supervisores tienen tantas 
escuelas en sus areas que las visitas que pueden hacer son 
pocas o ninguna; y tienen demasiado control sobre lo que 
ocurre en las areas y escuelas que les est6n asignadas. 

Siguiendo el estilo general de nombramientos, hay crite­
rios politicos que influyen para el nombramiento de supervi­
sores. Estos supervisores a su vez tambien utilizan criterios 
partidistas en el desempefio de sus funciones. Un observador 
sefial6: 

Los supervisores son otro problema. Actuan como agen­
tes, a veces en forma represiva, del aparato politico. La 
supervisi6ndeberfabasarseenprincipios de laeducaci6n, no 
en control autoritario. 

Los supervisores practican poliftica al nombrar maestros 
y directores de escuela con afiliaci6n a su propio partido. 
Tambi6n se dedican a dar sugerencias politicas a los direc­
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tores de escuela en vez de dar recomendaciones sobre como 
mejorar la educaci6n. 

Los supervisores en el Paraguay reciben escaso eiitrena­
miento sobre c6mo aumentar la calidad de la educaci6n. Un 
supervisor dedicado puede visitar clases, observar los m6to­
dos de instrucci6n de un maestro, escuchar discusiones de 
clase, inspeccionar las tareas de-los alumnos, revisar viejos 
eximenes, y utilizar otros metodos para entender qu6 ocurre 
en una escuela. Con esa informaci6n, el supervisor puede 
hacersugerencias practicas a los directores de escuela o a los 
maestrossobre c6mo promoverel aprendizaje de losalumnos 
o c6mo mejorar la gesti6n escolar. Dado que nadie ha 
estudiado lo que los supervisores hacen en el campo, es dificil 
establecer qu6 ocurre cuando 4stos visitanescuelas y maes­
tros. Pero en base a la limitada evidencia disponible, pare­
ceria quese comportan mts como agentes politicos que como 
educadores. 

Para empeorar la situaci6n, los supervisores habitual­
mente tienen responsabilidad por 60 a 150 escuelas. Esto 
significa que tienen mayor tarea nombrando maestros o 
directores que visitando escuelas. En las regiones en las que 
las escuelas est6in muy distantes unas de otras y el traslado 
es dificil, hay escuelas que casi no son visitadas. Estudios en 
otros pafses muestran que los supervisores pueden tener un 
efecto positivo sobre la enseiianzay el aprendizaje, perobajo 
dos condiciones: visitas frecuentes y m6todos modernos de 
supervisi6n'. Los enfoques cla.sicos se centran en asistencia, 

2 	 Investigacidn Ilevada a cabo bajo el prayecto BRIDGES del Harvard 
Institute for International Development identific6 los beneficios de la 
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disciplina, y aspectos del equipo presentes y ausentes. Estos 
enfoques y los esquemas comparables de contabilidad, tie­
nen poco impacto en como ensefian los maestros y en lo que 
aprenden los estudiantes, y ademais los mismos pueden 
desmoralizar al personal escolar a causa de su carga nega­
tiva. 

Los funcionarios ministeriales y sus consejeros tambi6n 
estdn preocupados porque los supervisores tienen mucho 
poder sobre las escuelas y sobre las politicas educacionales 
en las regiones a su cargo. Uno de los consejeros sugiere que 
el MEC tenga acceso directo a las escuelas antes que un 
contacto mediatizado por los supervisores. Dicho acceso 
darfa al Ministerio una visi6n independiente de la cal idad de 
las escuelas y un mejor sentido de 1o que dicen y hacen los 
supervisores cuando ellos se reinen con directores de escue­
las y maestros. 

Informaci6n inadecuada acerca de las escuelas y de 
los proyectos del Ministerio 

El equipo que esta preparando este informe no encontr6 
informaci6n adecuada sobre temas tales como prdcticas de 
los docentes, rendimiento de los estudiantes, frecuencia de 
las visitas de supervisores a las escuelas y to que 6stos 
realizan durante dichas visitas. En el Ministerio estaban 

supervision bajo esas condiciones. Los supezvasores contribuyeran me­
,nos al aprendiznje que los naestroa, pero tuvieron cierto efecto sobre 
c6no ensexiabai los naestros. Donald Warwick y Fernando Reunes 
estan preparando un libro que presenta estos resultados 
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disponibles datos-gruesos sobre otros temas, incluyendo 
.	 tasas de repetencia y de escolarizacion completa, que no 

habfan sid6>analizados; El Paraguay, por lo tanto, sabe 
mucho menos acerca de sus escuelas que lo que deberia, para 
formular poifticas basadas en datos reales. 

Para'desarrollar dichas politicas, el Ministerio necesita 
tres tipos ce'infornAci6A. La primera incluye datos de todas 
las escuelas sobre matricula total, matricula por grado, 
ndmero de docentes" as de repitencia y de aprobados, y 
otrosaspectossimilare EIMECactualnenterecogemucba 
de esta informaci6n y a mantiene en el Departamento de 
Planeamiento. Dicha nidad publica un documento anual 
reportando algunos d4 estos datos en tablas, pero realiza 
poco anglisis detalladojde los resultados mas significativosy 
de las tendencias en 1is escuelasY 

Segundo, el Minist rio debe saberqu6 estdn aprendiendo 
los estudiantes en la escuelas y por qu6. Serfa particular­
mente (tilcontarcon edidas standarizadas del rendimien­
to del alumno aplica as en todo el pafs. Estas medidas no 
necesitan reemplaza a los examenes utilizados actualmen­
te, pero las mismas a darfan a evaluar niveles de aprendi­
zaje en ciertos campbs como por ejemplo matemiticas, y a 
compararlos entre regiones. El andlisis sobre qu6 aumenta 
y qu6 restringe el aprendizaje de los estudiantes tambi6n se 

Por ejemplo, en 992, el Departamento de Planearniento Educativa 
public6 el Anumao 1991: Desarrollo Educativo en Cifras Este 
documento contine cerca de 200 paginas de tablas describiendo la 
educacidn primaria,secundaria(inedia) y otros niveles edulativoa, pero 
no incluye ningdn anilisis sobre el significado de las tables ni las 
imnplicancias de has mismas en el desarrollo educativo. 
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beneficiaria de informaciones acerca de las prdcticas utiliza­
das por los docentes en las escuelas, el entrenamiento que 
cada docente recibi6 en una escuela dada, la disponibilidad 
de libros de texto y si los mismos han sido utilizados o no, el 
idioma o los idiomas que los estudiantes hablan y el idioma 
en el que se ensefia, el tiempo real que los estudiantes pasan 
en la escuela y el que dedican a asignaturas especificas, y 
otras posibles influencias en el aprendizaje. Mientras que el 
Paraguay no llevea cabo estudios detallados basados en una 
muestra nacional de escuelas, docentes y estudiantes, mu­
cho de lo que se escribe acerca de los estudiantes y el 
aprendizaje permanecera a nivel especulativo. 

Tercero, el Ministerio debe analizar cuidadosamente qu6 
hacen los supervisores y qu6 componentes de lo que ellos 
realizan producen una diferenciaen lacalidad de la ensefian­
za. Idealmente, un estudio acerca de los supervisores debe 
combinarse con un relatado estudio -de la misma naturaleza 
que el que se acaba de describir-acerca de las escuelas. 
Informes de los supervisores acerca de cuan frecuentemente 
ellos visitan las escuelas y de 10 que realizan cuando Ileguen 
a dichas escuelas podrian ser comparados con recuentos 
paralelos de los directores y docentes de esas escuelas. En 
este momento, el MEC no tiene informaciones espeedficas 
acereadelo quehacen los supervisores,delaclasedeconsejos 
que ellos proporcionan a los directivos y docentes de las 
escuelas, y de la diferencia, si hubiera alguna, producida en 
el aprendizaje de los estudiantes como resultado de las 
actividades mencionadas. Especialmente, si el Paraguay 
consideraunaexpansi6n desusistema actual desupervisi6n 
o innovaciones que aumenten la efectividad del sistema, 
necesitara de estudios de campo sobre supervisores y escue­
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las para determinar si esta inversi6n es valiosa. 

Adems, el MEC carece de un centro para conservar 
informaci6n actual sobre escuelasy documentos descriptivos 
o evaluativos de sus propios proyectos de desarrollo educa­
tivo. El Ministerio tampoco tiene ninguna forma de saber 
qui6nhatenidotal ocual proyecto ni quidn tiene los contactos 
con las agencias internaciondles de asistencia. Actualmente 
diferentes directores-de departamentos tratan con diferen­
tes agencias, pero ningIn funcionario de alto nivel puede 
informara otrosacercadelpatrocinamiento internacional de 
las actividades en educaci6n. 

SOLUCIONES 

Las siguientes acedones gubernamentales ayudarin a 
resolver los cinco problemas administrativos sefialados: 

1. Desarrollar reglas para controlar las influencias 
politicas en las acciones y designaciones niniste­
riales 

Muchos gobiernos trazan una linea demarcatoria clara 
entre nombramientos basados en la politica y aqu6llos 
basados en el m6rito. En Gran Bretafia y en otros paises que 
siguen el modelo britnico de servicio civil, solamente el 
Ministro es nombrado polifticamente. Todos los otrosemplea­
dos de las agencias del gobierno federal obtienen sus posicio­
nes por merito. El gobierno federal de los Estados Unidos 
tiene diversos niveles de nombramientos politicos, incluyen­
do la Secretaria (ministro), la Subsecretarfa, y las Secreta­
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fras Adjuntas, son ocupadas siguiendo reglas conocidas por 
todos. 

Los pafses tambidn tienen reglas sobre qu6 acciones 
politicas pueden tomarse por quidn durante su servicio en el 
gobierno y en ocasiones despubs de ese servicio. S6lo las 
personas nombradas politicamente pueden hacer pronun­
ciamientos a tomar otras acciones para favorecer a su propio 
partido.Aquellos nombrados por meritos se esperaquesigan 
criterios profesionales o polifticainente neutros en sus deci­
siones y acciones. 

En el Ministerio de Educaci6n y Culto y en otras institu­
ciones el Paraguay carece de criterios para determinar qu6 
cargos son politicos y cuAles no lo son. Cualquier candidato, 
independientemente de sus calificaciones, puede ser nom­
brado o rechazado con criterios politicos. El gobierno tam­
bi6n carece de reglas claras sobre qui6n puede hacer 
pronunciamientos motivados politicamente a lievar a cabo 
dcciones para servir los intereses de un partido. 

Desarrollar un serviciocivil queporuna parte permita las 
actividades polifticas, y por la otra las controle, es un desaffo 
importante para el gobierno nacional. El presidente debe 
nombrar inmediatamente una comisi6n de servicio civil y 
solicitar que disefie reglas claras sobre c6mo balancear el 
m6ritoy la politica en los nombramientos del gobierno. Este 
organismo debe ser fundamentalmente profesional pero con 
la condici6n de asegurar que sus recomendaciones sean 
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aceptables para todos los partidos politicos y acordes con 
estdndares internacionales de sistemasdeserviciocivil. Este 
organismo debe tambidn desarrollar reglas claras que elimi­
nen la gran influencia de la politica que existe hoy en dia; 
disefiar un sistema adecuado a las tradiciones y necesidades 
del Paraguay; y que dichas reglas sean consideradasjustas 
por el pfiblico, parlamentarios, y los principales partidos. 
Una prueba clave pat'a cualquier partidopolItico es si estarfa 
dispuesto a aceptar las nuevas reglas, o incluso las reglas 
actuales, si otro partido tomara el poder en 1993. 

Recomendamos tres estrategias especificas: 

A Especificarqudposicionesserdnpoliticasy cudies no 

LHasta qu6 nivel deben ser politicos los nombramientos 
en el MEC y en otros ministerios? tDeben limitarse al 
Ministro? 6Al Ministro y Vice-Ministro? Lo deben incluir a 
otros? Es recomendable que los directores de departamento, 
supervisores, directores de escuelas y maestros sean nom­
brados en base a sus miritos. Una parte del mbrito puede ser 
Ia habilidad de relacionarse bien con otros, pero esto puede 
definirse como un criterio profesional, antes que politico. 
Otra formadeverel m6ritoserfacontestando esta-pregunta: 
si el partido dominante cambiara, Lquienes son los profesio­
nales que deberian permanecer en sus cargos y quienes 
deberfan dejar sus puestos? El Paraguay no tendrd un 
sistema de servicio civil hasta que los miembros de distintos 
partidos politicos puedan dar la misma respuesta a esta 
pregunta. 
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B. Desarrollarprocedimientosparahacer nombramientos 
basadosen mdrito 

La mayorfa de los gobiernos tienen comitis de servicio 
civil que son polifticamente neutros y que pueden evaluar a 
candidatos en posiciones en el gobierno en base a sus 
competencias.Aunsiel gobiernonohacenadaparaclarificar 
cudles posiciones son ycuales noson politicas, el MEC puede 
liderar una reforma del servicio civil estableciendo procedi­
mientos de revisi6n de meritos para sus propios nombra­
mientos. El Ministro puede decidir, por ejemplo, que en el 
futuro todos los nombramientos de directores, personal 
departamental, supervisores, directores de escuela, y maes­
tros deben basarse 4nicamente en el minrito. Sin tener que 
esperar a una iniciativa presidencial o de otros ministerios, 
el MEC podrfa poner en practica esas reglas. De este modo 
si otro partido Ilegara al gobierno encontrarfa dificil despedir 
a empleados contratados s6lo sobre la base de sus competen­
cias. 

C. Establecer reglas claras indicando quidn puede hacer 
declaracionespoliticaso realizaraccionesy quidano 

Pocos en el Paraguay disputarian el derecho del Ministro 
de Educaci6n de hacer pronunciamientos abiertamente 
politicos. Como miembro del gabinete degobierno nombrado 
por sus conexiones con el partido de gobierno esto serfa de 
esperar. LPero tienen el mismo derecho los directores de 
departamento? Llos supervisores? jy otro personal del Minis­
terio? ,Ya quidn deberia permitirse que haga nombramien­
tos o tome acciones.para servir prop6sitos politicos? En este 
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momento el MEC no tiene reglas explicitas sobre esta 
materia. Como es un Ministerio que estd en la mira de la 
ciudadania,podriaejercerlidemzgolimitandolainterferencia 
politica y estableciendo sus propias reglas sobre pronuncia­
mientos y acciones polifticas. 

2. Descentralizar decisiones dentro del MEC. 

La excesiva centralizaci6n en el Ministerio se origina en 
tres fuentes principales: mensajes escritos que requieren 
aprobaci6n de las altas autoridades; docenas de lamadas 
telef6nicas que los altos oficiales reciben directamente; y 
visitantes a las oficinas del Ministerio que suponen que si 
esperan losuficientepuedenveracualquierpersona.Aestas 
prActicas subyace el supuesto de que esta es la forma en que 
el Ministerio opera y deberia operar. Este supuesto es 
compartido por autoridades superiores, el piiblico que se 
relaciona con el Ministerio, y el personal secretarial y de 
apoyo administrativo. 

Para que las autoridades superiores tengan mas tiempo 
para administraci6n y liderazgo, el MECdebe desarrollarun 
nuevo sistema para administrar las decisiones de rutina. 
Hay~que elaborar instrucciones detalladas para descentra­
lizarlas dentro de las oficinas del Ministerio en Asunci6n o 
para delegar algunas de estas decisiones a las regiones. Las 
siguientes recomendaciones se refieren s61o a la descentra-

Un plan detallado para la descentralizaci6n de decisiones a regiones 
fuera de Asunci6n se presenta en otro capitulo en este inforne. 
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lizaci6n dentro de Asunci6n. 

A Decidirquddecisionesdebenderivarseacadafuncionario 

Estadecisi6ndebeorientarseen dos principios: 1)S61olas 
decisiones mis importantes deben ser referidas a los altos 
funcionarios;y 2) el Ministerio debe especificar exactamente 
qui6n debe administrar las otras decisiones. Como norma, 
quizds un 80 por ciento de los asuntos. que actualmente 
ocupan laatenci6ndel Ministro, ViceMinistrodeEducaci6n, 
Director General de Administraci6n y Finanzas, y los direc­
tores dedepartamentos deberfanatenderseaniveles inferio­
res. Comehzando porsus propias oficinas, el Ministro yVice 
Ministro de Educaci6n deben iniciar liderazgo mostrando 
c6mo las decisiones pueden sertomadas a niveles inferiores. 

B. Entrenara los funcionarios implicados en las nuevas 
normas 

Cambiar viejas tradiciones de referir casi todo a los 
niveles superiores requiere paciencia y entrenamiento cui­
dadoso de los funcionarios del Ministerio. Ellos tendrdn que 
aprender a romper hbitos reforzados por afios de experien­
cia para la descentralizaci6n. El liderazgo de palabra y 
ejemplo de parte del Ministro yVice-Ministro ayudard, pero 
otros funcionarios, tales como los directores de departamen­
to, tendran que elaborar nuevos sistemas en sus propias 
oficinas. Este proceso serfa facilitado si el MEC pudiera 
obtener la asistencia de consultores de-organizaci6n para 
trabajar con cada oficina. Pero con consultores o sin ellos, los 
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directores de departamento deberfan desarrollar categorias 
de decisiones para ser tomadas por ellos y otras por funcio­
narios inferiores. Una serie de instrucciones por escrito, con 
ejemplos, aumentarfa la efectividad de la nueva normativa. 

C. Entrenaralassecretariasypersonalde apoyoadmninistra 
tivo afiltrarlas llanadastelifonicas,mensajesescritosy 
visitantesa las oficinasdel Ministerio. 

El re-entrenamiento del personal de apoyo administrati­
vo es imprescindible para la descentralizacidn. Al igual que 
los directores de departamento, las secretarias tendrin que 
aprender cuAles llamadas y documentos tienen que ser 
transferidos y que visitantes pueden pasar a ver a sus 
superiores. Las secretarias tambi6n tendrAn que ayudar al 
p6blico a entender que no pueden esperar soluciones inme­
diatas a sus problemas y que si desean ver a las autoridades 
superiores tienen que establecer citas previas con ellos. S6lo 
en la medida en que entiendan qu6 deben hacery que actfien 
en consecuencia, la descentralizaci6n sera realidad. 

Cursos de capacitaci6n para personal administrativo y de 
apoyo deberian disefiarse una vezque las autoridades hayan 
decidido cuAles serdn los nuevos sistemas de comunicaci6n. 
Este personal de apoyo debe ser tratado como una parte 
integral del equipo de oficina y debe informArsele exacta­
mente c6imo tratar distintas Ilamadas telef6nicas, c6mo 
transferirmensajes escritosyc6mo tratarcon distintostipos 
de visitantes. El cambio no sera inmediato, y el personal de 
apoyo, quienes estin de intermediarios, pueden encontrarse 
con que los visitantes que quieren ver a sus superiores se 
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disgustan si se les pide que esperen a que regresen en otro 
momento. El entrenamiento debe enfocarse tambidn no s6lo 
en las reglas ideales a seguir sino tambidn en c6mo reaccio­
nar frente a las frustraciones generadas por el nuevo siste­
ma. 

D. Losplanesde cambiodebenprestaratencidnespecialalas 
lamadas telef6nicas 

Algunas autoridades actualmente reciben tantas llama­
das telef6nicas que no tienen tiempo para atender a visitan­
tes o para ejercer liderazgo en sus unidades. Esta situaci6n 
debe cambiar. Como grupo, las autoridades superiores de­
ben decidir una politica (nica sobre c6mo tratar el problema 
delas Ilamadas telef6nicas.Estapolfticasera necesariapara 
evitar una situacion en la que un funcionario reciba mas 
ilamadas que otro y de este modo disminuya la legitimidad 
de este aspecto de descentralizaci6n de la oficina. 

Una vez que exista dicha polftica el personal debe ser 
informado al respecto y apoyado para que la pongan en 
prdctica. Tendran que aprender qu6 Ilamadas deben pasar­
se alos funcionarios superiores, en qu6casos tomarmensajes 
para contestar la lamada con posterioridad, y cuailes deben 
ser referidas a otras oficinas. Si este equipo no existe en este 
momento tambibn deberA ser apoyado con equipo telef6nico 
que permita transferir Ilamadas a otros departamentos. 
Deben tambidn ser entrenados para informar a quienes 
Haman que no pueden hablar con el director de la oficina 
sobre su problema sino que deben referirse a la persona 
apropiada en la oficina. En resumen, para liberar a las 
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autoridades superiores de las mfiltiples presiones que con­
frontan actualmente hay que tomar muchas medidas, y 
varias de ellas serin la responsabilidad directa del personal 
secretarial y de apoyo. Si ellos fallan, el nuevo sistema 
tambi6n fallard. 

3. 	Promover colaboraci6n mis estrecha y reducir la 
competencia entre departamentos 

El MEC no deberia tratar de crear colaboracidrn o eliminar 
competencia entre departamentos donde no es necesario. 
Colaboraci6n innecesaria significarfa duplicaci6n de esfuer­
zo y perdida de tiempo e intentar eliminar todo tipo de 
competencia no serfa realista. En cambio, el Ministerio debe 
promover colaboraci6n donde sea fructffera y eliminar cual­
quier competencia que obstaculice la consecuci6n de los 
objetivos del Ministerio. El MEC debe tomar cuatro caminos 
para lograr estos objetivos: 

A 	Nombrarungerentesuperiorparaaumentarlacolabora­
cion 

Este funcionario estaria directamente bajo el Vice-Minis­
tro de Educaci6n y trabajaria con los departamentos que 
estAn bajo su responsabilidad. Deberfa tener una categorfa 
escalafonariasuperiora lade los directores de departamento 
y al menos equivalente a la del Director General de Adminis­
traci6n y Finanzas. 

La tarea de este gerente serfa identificar areas comunes 
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de inter6s en el Minis terio y promover la colaboraci6n de los 
departamentos en relaci6n a esas areas. Por ejemplo, si el 
MEC decide desarrollar un nuevo curriculum para educa­
ci6nprimariaysecundaria,losdirectoresdelosdepartamen­
tos involucrados, especialmente curriculum, educaci6n pri­
mariaysecundariaysu personal deberfan colaboraren este 
proyecto. El director de curriculum podria indicar el enfoque 
del departamento asi como los departamentos responsables 
por la utilizaci6n de ese curriculum y los libros de texto, 
podrian dar sus comentarios y respuestas. El nuevo gerente 
lienarfa una necesidad actual en el Ministerio asegurindose 
de que estos grupos de hecho cooperen y que sus varias 
perspectivas sobre problemas comunes sean tomadas en 
cuenta. 

B. Estimularalosdepartamentosacolaborarenactividades 
inter-departamentales 

La reforma educativa en el Paraguay probablemente cree 
nuevas unidades organizacionales y actividades que reque­
rirdn la cooperaci6n y colaboraci6n de muchos de los depar­
tamentos que hoy existen.Algunos ejemplos serfanactivida­
des de investigaci6n impulsados por la Unidad de Informa­
ci6n quese describe mjs adelante; desarrollarun sistema de 
informacidn estadistica abierta a todas las unidades en el 
Ministerio; Ilevar a cabo evaluaci6n de maestrosy evalua­
ci6n de programas piloto en educaci6n bilingile; desarrollar 
curriculums nacionales y regionales, una actividad que 
requerirfa lacolaboraci6ndelosdepartamentosdecurriculum, 
educaci6npriimaria, educaci6n secundaria,yotras unidades; 
y otros programas comunes. La existencia de tales progra­
mas presionarfa aun a las unidades mis aisladas a partici­
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par en actividades para las que puedan contribuir y de las 
que puedan beneficiarse. 

C. Desarrollczrgutasyorientacionessobreloscomportamien­
tos aceptablese inaceptablesdepartede las autoridades 
del Ministerio 

Con la participaci6n activa del Ministro y otras altas 
autoridades el MEC debe desarrollar normas claras sobre lo 
que los directores de departamento deben y no deben hacer. 
Por ejemplo: 

Comportamiento recomendado: 

Cooperar en proyectos que involucren a varios departa­
mentos. Compartir informaci6n Otil con otras unidades. 
Seguir orientaciones sobre descentralizaci6n de toma de 
decisiones. 

Comportamiento no recomendado: 

Negarseacompartirinformaci6nestadisticao deotrotipo 
con unidades que la requieran. Poca cooperaci6n en proyec­
tos que involucren a varios departamentos. Competencia 
con otros departamentos que perjudique los intereses del 
Ministerio. 

D. Entirnaraautoridadesen las nuevas orientaciones 

Los directores de departamento y otras autoridades 
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deben no s6lo ser inforinados sobre las nuevas orientaciones 
sino entrenados en su significado. Para evitar conflictos 
politicos al interior del Ministerio este entrenamiento debe 
ser presentado por el Ministro pero conducido por un consul­
tor externo, familiarizado con administraci6n pfiblica en el 
Paraguay. Sesiones de capacitaci6n posterior podrian inves­
tigarel grado en el que las nuevas orientaciones estin siendo 
seguidas, los problemas que estain creando, y lo que debe 
hacerse para promover mejor administraci6n dentro y entre 
los distintosdepartamentos. Este entrenamientoyel liderazgo 
de alto nivel que debe acompafiarlo deberfan contribuir a 
cambiar comportamientos en todos las autoridades. Si algu­
nos no cambian, o inician campafias para sabotear las 
nuevas orientaciones, se les puede invitar a cooperar. Si aun 
asi no cambian puede indicairseles que pueden perder sus 
posiciones o recibir otras formas de sanci6n. 

4. 	Lasupervisi6nescolardebeexpandirseyprofesio­
nalizarse completamente 

El MEC deberfa tomar las siguientes acciones para 
eliminar la injerencia politico-partidista en la actividad de 
supervisi6n, para aumentar las competencias profesionales 
de los supervisores, y para tener mecanismos para conocer 
lo que ocurre en las escuelas. 

A Los supervisores escolares deben ser nombradis znica­
mente con criteriosde mdrito 

El dinico criterio para seleccionar a los supervisores debe 
ser la habilidad que 4stos tengan para desempefiarse en el 
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cargo. El MEC debe establecer un comit6, totalmente inde­
pendiente de la actividad politica partidista, para revisar los 
mnritos de los candidatos a supervisor. Lasrecomendaciones 
de este comit6 deben ser aceptadas a menos que las autori­
dades del MEC tengan razones para dudar de la habilidad 
de alg6n candidato para ejercer las tareas de supervisor. 

B. Los nuevos supervisoresdeben recibirentrenamientosis­
temdtico sobre c6mo Ilevara cabosu trabqro 

Siguiendo el precedente establecido en muchos otros 
paises, como Tailandia por ejemplo, los supervisores deben 
ser entrenados sobre c6mothacer mejor uso de su tiempo en 
las visitas a escuelas para numentar la calidad de la educa­
ci6n. El contenido del entrenamiento depender6. del n'mero 
de escuelas bajo su responsabilidad. Si s6lo pueden visitar 
cada escuela una vez al afio, tendrdn poca influencia en su 
desempefio. Si por el contrario pueden visitar las escuelas 
con masfrecuencia, pueden tener un impacto mayorsobre el 
tipo de gerencia que ejercen los directores y sobre las 
practicas docentes de los maestros. 

C. El MEC debe prohibirexplicitamentetodo tipo de activi­
dadpoliticadepartede los supervisores 

Hasta la fecha aparentemente muchos supervisores ba­
san sus recomendaciones para otorgar cargos a maestros y 
directores en criterios politicos. El ministerio debe indicar 
con toda claridad que cualquier intento de los supervisores 
deutilizarsus cargos paraprop6sitos politicos ser6.sanciona­
do, Ilegando al despido. Esta norma de neutralidad-politica 
debe ser explicada e ilustrada con ejemplos apropiados 
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durante el curso de capacitaci6n para los nuevos superviso­
res. La nornativa debe tambidn ser aplicada con rigor en la 
realidad. El despido de un solo supervisor a causa de sus 
actividades polifticas con publicidad apropiada enviard un 
mensaje rpido a otros supervisores sobre la seriedad del 
Ministerio respecto a esta regla. 

D. El MEC debe desarrollarnuevos sistemas para estar 
infonnadosobre lacalidadde las escuelas 

En lugar de depender tinicaimente de los informes de los 
supervisores, el Ministerio debe recoger independientemen­
te informaci6n sobre el desempefio de las escuelas. Algunas 
posibilidades incluyen una encuesta nacional por muestreo 
de escuela, que se repita cada cierto ntimero de afios; 
observaciones intensivas de prcticas pedag6gicas, recursos 
pedagSgicos, aprendizaje de los alumnos, y supervisi6n en 
una pequefia muestra de escuelas; y otros tipos de estudios 
que seran mencionados en una seccion posterior. Utilizando 
varios tipos de informaci6n sobre las escuelas el Ministerio 
estard capacitado para hacer evaluaciones mds vdlidas 
sobre la calidad escolar,evaluar el desempefio de los super­
visores, y reducir lo que algunos ven como el excesivo poder 
de 6stos sobre los directores de escuela, maestros y otros. 

5. 	Estableceruna unidad de alto nivelpara ocuparse 
de las necesidades de informaci6n sistenstica 
sobre educacl6n 

Esta Unidad de Investigaci6n debe estaradscripta direc­
tamente al Ministro y tener responsabilidades amplias. 
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Espeefficamiente, debe Ilevar a cabo o contratar los estudios 
necesarios para que el MEC sea this efectivo en sus activi­
dades; debe servir como centro de documentaci6n de los 
informes o proyectos ilevados a cabo en o para el Ministerio; 
debe ser la (nica fuente de inforrnaci6n sobre proyeetos y 
contactos con agencias internacionales; y debe tomar las 
acciones necesarias para ser un centro de informaci6n que 
apoye y coordine las tareas de todas las unidades en el 
Ministerioy de grupos externos tales como el Banco Mundial 
o el Banco Interamericano de Desarrollo. 

Como se sefial6 anteriormente, el MEC necesita con 
urgencia estudios de politica educativa sobre la efectividad 
de las escuelas y sus docentes. De momento el Paraguay 
tiene una base d6bil parajuzgar c6mo estin ensefiando los 
maestrosycuintoestainaprendiendolos alumnos. Dado que 
el pals no tiene pruebas de rendimiento estandarizadas en 
ninguna asignatura, los juicios sobre la efectividad de las 
escuelas se basan en las tasas de promoci6n de los alumnos 
tomando exdmenes desarrollados por distintos maestros. 
Este tipo de informaci6n es Otil para ciertos prop6sitos, tales 
como establecer cudntos alumnos pasan de un grado a otro, 
pero no da una evaluaci6n objetiva sobre cuAnto han apren­
dido. Maestros con criterios mds laxos pueden tener mas 
alumnos que aprueban el examen y maestros mas estrictos 
pueden tener menos alumnos que aprueban el examen. 
Estudios en otros palses han mostrado que los exdmenes 
objetivos de rendimiento, con todas sus limitaciones, propor­
cionan informaci6n sobre los niveles de aprendizaje alcanza­
dos en distintas regiones, escuelas y alumnos en diversas 
asignaturas. Quizis con la colaboraci6n de otras organiza­
ciones, la unidad de investigaci6n podrfa disefiar y Ilevar a 
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cabo estudios para identificar las caracteristicas que pro­
mueven la efectividad pedag6gica en el Paraguay. 

Estaunidadpodria trabajar tambi6n con el Departamen­
to de Planeamiento para desarrollaryutilizarun sistema de 
informaci6n computarizado. El Departamento de Planea­
miento actualmente recoge la mayor parte de la informaci6n 
necesaria para un sistema de informaci6n basico, pero no 
utiliza esa informaci6n para contestar preguntas criticas de 
poliftica educativa; tales como el porcentaje de alumnos que 
repite el grado en distintos distritos escolares. 

La unidad de investigaci6n debejugar un papel clave en 
el Ministerio y tener el presupuesto necesario para llevar a 
cabo sus tareas de andlisis e investigaci6n, documentaci6n 
e informaci6n.Para tener 4xito esta unidad debe interactuar 
continuamente con otros departamentos y organizaciones 
externas, en lugar de convertirse en otra isla burocritica 
dentro del MEC. Para poder desempefiar eficientemente su 
trabajo necesita la autoridad que le otorga el depender 
directamente del Ministro. Pero su estilo de trabajo debe ser 
abierto, de apoyo y cooperaci6n, e innovador. El trabajo de 
esta unidad debe ser mis conocido por to que hace en 
coordinaci6n con otros grupos que por si nisma. 
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Capitulo 11
 

IA DESCENTRALIZACION DE ILA EDUCACION 

DonaldP. Warwick 

RESUMEN 

En el Paraguay se habla mucho de la descentralizaci6n 
educativayrecibemuchoapoyo, peropocas vecessela define. 
Puede cubrir una gran variedad de iniciativas, desde cam­
bios pequefios en los procedimientos administrativos hasta 
una renovaci6n completa de la estructura educativa.) 

Cinco lecciones sobresalen de las experiencias de descen­
tralizaci6n en otros paises. Los programas de descentraliza­
ci6n normalmente estin motivados por razonespoifticas, se 
disefian a prisa y son dificiles de realizar, son costosos, 
requieren tiempo para implementarlos, y causan confusio­
nes ydesacuerdos politicosyadministrativos. Si el Paraguay 
decide iniciar un plan de descentralizaci6n, debe asegurar 
que tiene el apoyo politico, el presupuesto, el tiempo, y la 
capacidad gerencial pars Ilevar a cabo los cambios y que 
puede tolerar la confusi6n y la oposici6n que 6stos puedan 
generar. 

Este documento propone un plan de acci6n par la 

Este documento no pretende definir Ia descentrahzaci6n, sino presenta 
los distintos grados de descentralizaci6n con ejemplos de elementos que 
han funcionado, a no, en otros paisesy porque. Posteriomente se destacan 
los caminos esenciales de unplande descentralizaci6neducativa para que 
el Paraguay pueda desarrollar el plan que mis se ajuste a su realidad. 
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descentralizaci6n con ocho pasos: 

1: 	 El Consejo Asesor de la Reforma Educativa debe 
averiguar el nivel de apoyo politico y financiero que el 
gobierno esti dispuesto a dar a la descentralizaci6n. 
Algunos indicadores del nivel de apoyo pueden incluir 
la prioridad politica que las autoridades superiores 
dan a la descentralizaci6nysu voluntad de comprome­
terse a asignarle el presupuesto necesario, defenderlo 
politicamente, y educar al piblico sobre la urgencia de 
implementarlo. Si estos indicadores son d6biles o no 
existen, entonces el Consejo Asesor debe proseguir 
paulatinamente con un plan de descentralizaci6n. 

2. 	Hay que decidir cudles de las tareas se deben descen­
tralizar. Las reformas educativas suelen dejar algu­
nas de las tareas en el Ministerio central, incluyendo 
el disefio del curriculum nacional, las normas para el 
entrenamiento y titulaci6n de los maestros, y el esta­
blecimiento de la duraci6n total del afio escolar. Entre 
las tareas que muchas veces se descentralizan estdn el 
desarrollo de materiales para un curriculum regional, 
la supervisi6n de maestros y escuelas, la distribuci6n 
de textos, y la construcci6n de escuelas nuevas. Otras 
tareas, como el entrenamiento de maestros y la inte­
graci6n de los curriculums nacionales y regionales, se 
suelefi compartir entre los gobiernos locales y centra­
les. 

3. 	Se debe indicar a quidnes se van a asignar las tareas 
de descentralizaci6n y qu6 tipo de entrenamiento van 
a recibir para poder realizarlas. En el Paraguay, la 
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descentralizaci6n debe empezar con la asignacibn de 
funcionarios del MEC a los departamentos oregiones, 
en vez de emplear a los de los Centros Regionales, los 
Consejos Regionales,ypersonal de los departamentos. 
Los funcionarios del Ministerio serain mas apropiados 
para muchas de las tareas que se han propuesto hasta 
la fecha, y entenderain claramente a quidn tienen que 
responder. El entrenamiento de personal sera suma­
mente importante para algunas tareas y para otras ni 
serd necesario. 

4. 	Es necesario preparar un plan-que resuma las activi­
dades principales en la descentralizaci6n y sus meto­
dos, horario y costos. Los cambios administrativos 
pequefios pueden ser implementados sin ningin plan 
pero una descentralizaci'n significativa requerird un 
plan de actividades, metodos de implementaci6n, ho­
rarioy costos. Se debe revisar este plan a menudo de 
acuerdo con las experiencias reales que se van.descu­
briendo al implementarlo. 

5. 	El Ministerio debe-prever la organizaci6n y el-equipo 
gerencial necesarios para la implementaci6n. Para 
grandes cambios, el ministro debe asignar a un equipo 
gerencial que le responda directamente y con autori­
dad suficiente para impulsar y evaluar los cambios. 
Este equipo debe desarrollar un plan de trabajo para 
la descentralizaci6n, negociar el presupuesto necesa-­
rio, incentivar su implementaci6n y evaluar los resul­
tados. Su estilo gerencial debe basarse mas en la nego­
ciaci6n, persuasi6n y resoluci6n de problemas que en 
impartir 6rdenes. 
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6. 	El equipo gerencial debe decidir qu6 pasos han de 
tomar, quidnes, d6nde, y cudndo. Debe trabajar con el 
objetivo de conseguir 6xitos pequefios y de esa manera 
ir creando una base segura. En vez de asignar al 
personal un n6mero enormo de tareas, que Ilevaria a 
un fracaso seguro, el equipo debe organizar las tareas 
en orden de prioridady ayudar al personal a realizar­
las enorden. Si una tarea se divide en Varias partes, 
los encargados de capacitar al personal deben asegu­
rarse que el primer paso fue comprendido antes de 
pasar a los otros. Dentro de unos limites razonables, 
el equipo tambidn debe permitir una variaci6n de 
tiempo de implementaci6n entre una regi6n-y otra. 

7. 	Si es necesario, se debe educar a todos los implicados 
sobre el contenido y valor de la descentralizaci6n. La 
necesidad de campafias informativas dependerd de la 
magnitud del programa. Cualquier campafia debe 
*dirigirsea los-funcionarios delministerio, los partidos 
politicos oponentes, los gobernadores, los padres de los 
nifios, y otros lideres de la comunidad que tienden a 
prestar sus opiniones al puiblico. 

8. 	Se debe desarrollar un sistema para vigilary evaluar 
el progreso en la descentralizaci6n. Este sistema debe 
proveer al equipo gerencial la informaci6n que necesi­
ta para poder seguir el progreso de los cambios que se 
hacen. Los m6todos de evaluaci6n pueden incluir un 
andlisis-de datos oficiales, una muestra de encuestas 
de escuelas, maestros, y estudiantes, y una observa­
cidn cualitativa de lo que ocurre en las aulas. 
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IA DESCENTRALIZACION DE IA EDUCACION 

DonaldP. Warwick 

EnelParaguaysehablamuchodeladescentralizaci6nde 
educaci6n pero pocas veces se la define. La frase inspira 
mucho apoyo entre los que la favorecen, pero cada uno de 
ellos tiene una idea distinta de lo que pueda significar. 

De hecho, la descentralizaci6n no tiene un solo significa­
do.Puedereferirseala delegaci6ndeautoridadparaalgunas 
tareas, como el reembolso de gastos hechos por el Ministerio 
en comunidades no al nivel nacional sino al nivel local. 0 
puede referirse a la renovaci6n total de autoridades dentro 
de la educaci6n y la creaci6n de cientas de oficinas y miles de 
empleos administrativos. Su costo, el entrenamiento que 
pueda requerir, la politica que pueda generar, y los proble­
mas que pueda crear y resolver, dependerin de la escala de 
la descentralizacibn y la forma de Ilevarla a cabo. 

Este documento destaca los elementos esenciales que se 
deberfaincluiren un plan de acci6n parala descentralizaci6n 
educativa en el Paraguay. Basado en las experiencias de 
Argentina, Chile, Colombia, M4jico y otros pafses que han 
iniciado la descentralizaci6n, el documento sugiere los pasos 
que ha de seguir para decidir cuiles de las funciones educa­
tivas se deben descentralizar y c6mo se debe realizar el 
proceso. 
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CINCO LECCIONES DE OTROS PAISES 

La descentralizaci6n-en otros paises sefiala cinco leccio­
nes que se puede aplicar directamente al Paraguay:' 

Primero, los gobiernos normalmente inician un progra­
made descentralizaci6n porrazones polifticas. Puedeserque 
quieran aumentar el poder de algunos grupos, como por 
ejemplo las autoridades locales, o reducir el poder de otros, 
como el Ministerio o los gremios de maestros. Tambidn 
puede ser que los lideres gubernamentales est6n intentado 
promocionar una mayor eficiencia administrativa, pero nor­
malmente no descentralizan sin alguna motivaci6n poliftica 
fuerte. 

En segundo lugar, los motivos politicos pueden Ilevar a 
programas de descentralizaci6n que estin disefiados a toda 
prisa y que sean muy dificiles de realizar. Colombia recien­
temente decidi6 delegar algunas decisiones importantes 
sobre la educaci6n a los alcaldes encargados de las munici­
palidades. Pero en el disefio de este plan, el gobierno no se 
di6 cuenta de que algunos de los alcaldes no querrian esa 
responsabilidad adicional yque otros no sabrian usarlo de la 
manera en que las autoridades centrales lo tenian pensado. 

2 Ver, par ejemplo, J Prawda, Educational Decentralization in Latin 
America: Lessons Learned Washington D C.: Human Resources 
Division, Technical Department, Latin America and the Caribbean 
Region. The World Bank; D. Conyers, 1984. "Decentralization and 
Development A Review of the Literature."Public Administration 
and Development, Vol 4, piginas 187-197; G S.Cheema y D.A. 
Rondmeli (echtores), 1983. Decentralization and Development, 
Policyflmplementation inDevelopingCountries.SagePublications. 
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Para complicar el asunto afin mis, el sistema nuevo debilit6 
la habilidad del gobierno central, que controlaba el presu­
puesto educativo, de saber qud estaba pasando con las 
n6minas de sueldos de los maestros y el tiempo que se 
invertia en la ensefianza en todas las municipalidades. 
Como resultado el Ministerio de Hacienda y el Departamen­
to Nacional de Planificaci6n congelaron los puestos sin 
ofrecer empleo a ning6n maestro nuevo hasta recibir esa 
informaci6n. 

En tercer lugar, la descentralizaci6n suele ser costosa. 
Normalmente, los cambios necesarios requieren mds perso­
nal en las areas locales, los costos de entrenar a ese personal 
y a otros afectados, mas funcionarios federales para ofrecer 
el entrenamiento yvigilar el proceso de descentralizaci6n en 
todas las diferentes regiones del pals, publicaciones que 
explican los procedimientos nuevos, gastos de viaje para que 
los funcionarios del nivel central visiten las dreas locales y 
para que los funcionarios locales visiten la capital, y muchos 
otros costos. 

En cuarto lugar, la descentralizacidn requiere tiempo. 
Sean funcionarios, supervisores, maestros, o padres, los 
grupos afectados por la descentralizaci6n cambian sus acti­
tudes y comportamiento a paso lento. Muchos cuestionarain 
la necesidad de los cambios, algunos se opondrin a ellos, y la 
mayoria estard tan acostumbrada al sistema centralizado 
que necesitari mesesyaveces aflos, para entender, aceptar, 
y trabajar dentro del sistema nuevo. En el Paraguay, donde 
las decisiones educativas se toman a nivel muy centralizado, 
cualquier plan de descentralizaci6n que requiere nuevos 
empleosycambios de responsabilidadsignificativos necesi­
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tard de cinco a quince afios para ilevarse a cabo. 

En quinto lugar, la descentralizaci6n educativa puede 
causar confusiones en cuanto a quien es responsable y para 
que, y otros problemas administrativos. Tanto los funciona­
rios ministeriales como los miembros de las comunidades 
locales, acostumbrados a que el Ministerio de Educaci6n y 
Culto (MEC) resuelva sus problemas, siempre van a necesi­
tar tiempo y ayuda para enfrentar esos mismos problemas 
localmente. Ademis, comoresultado directo de la descentra­
lizaci6n, el Ministerio de Educaci6n en Argentina perdi6 su 
habilidad de recibir informaci6n sistemitica sobre lo que 
estaba ocurriendo en las escuelas locales-y de entrenar a los 
maestros y directores de esas escuelas. Y Ia descentraliza­
ci6n puede generar una oposici6n politica de los mismos 
grupos cuya cooperaci6n es necesaria para asegurarsu 6xito. 
Aunque M6jico consigui6 realizar una descentralizaci6n 
educativa significativa entre 1978 y 1982, una oposicidn 
fuerte de partedel gremiodemaestros fren6 la implementaci6n 
de una segunda fase planeada para los afios 1983 al 1988. 

En resumen, para tener 6xito con cualquier plan de 
descentralizaci6n educativa significativa, el gobierno del 
Paraguay ha de asegurar que todas sus propuestas sean 
necesarias y que puedan ser implementadas; que tenga el 
compromiso politico y el presupuesto necesarios para reali­
zar el plan; que pueda proveer un equipo gerencial eficiente 
para asegurar que el plan se implemente correcta y cuidado­
samente; que est6 preparado para la discusi6n dentro del 
MEC y de grupos de fuera; y que tenga el tiempo suficiente, 
de hasta diez o quince afios, para realizar todos los cambios. 
Si el MEC puede alcanzar todas estas condiciones, entonces 
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debeconsiderarmuyseriamente la descentralizaci6n. Si no 
puede alcanzar las condiciones, quizAs debe limitar los 
cambios -a algunas reformas administrativas moderadas 
que puede manejar bien, dentro de su presupuesto, y que 
tienen muchas posibilidades de tener 6xito. 

UN PLAN DE ACCION PARA LA DESCENTRALIZA-
CION 

Estas lecciones de otros paises subrayan la necesidad de 
una planificaci6n cuidadosa, un compromiso del nivel 
gerencial superior, atenci6n a los costos financieros y politi­
cos, un cambio gradual, una vigilancia continua del progreso 
del plan en todas las regiones, y una disposici6n abierta a la 
ideadecambiarlos planes inicialesdurante laimplementaci6n 
de dicho plan. La necesidad de un compromiso politico y un 
apoyo financiero aumenta con la escala de la descentraliza­
cidn. Si el plan s6lo requiere que algunos funcionarios del 
ministerio vayan a los departamentos para controlar las 
tareas administrativas rutinarias, como el pago de las 
cuentas, entonces es probable que el Presidente del Para­
guay no tenga que involucrarsey el compromiso del Ministro 
y sus autoridades pueda ser limitado. Si el programa de 
descentralizaci6n incluye algunos cambios significativos en 
la manera en que el Paraguay administra sus programas de 
educaci6n, un presupuesto grande, y una oposici6n probable 
de los afectados, entonces el Presidenteyel Ministro tendrdn 
quedaralta prioridad a la implementaci6n deeste programa 
durante varios afios. 

Las siguientes propuestas suponen un plan de descentra­
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lizaci6n que requiere cambios significativos en la divisi6n de 
responsabilidades entre el MEC y las areas locales. No se 
aplica aesfuerzos minimos de delegarlas responsabilidades. 
La estrategia incluye ocho pasos esenciales. Todos se 
proponen comorecomendaciones al ConsejoAsesordeRefor­
ma Educativa. 

1. 	Decidir cuMi va a ser el nivel de compromiso poli­
tico y financiero del gobierno hacia la descentra­
llzacI6n educativa 

La descentralizaci6n de la educaci6n sera una de las 
prioridades mas altas del gobierno, o seri otra prioridad 
entre muchas? tCuinto apoyo ofreceran el Presidente, el 
Ministro do Educaci6n, el Ministro de Hacienda, y el Parla­
mento? Si hayoposici6nburocriticaypolitica, comosepuede 
asegurar que habr4, Lel Presidente, el Ministro de Educa­
ci'n, y otros se mantendran firmes en su compromiso a este 
esfuerzo? Y aun si el pr6ximo gobierno da un fuerte apoyo 
a la descentralizaci6n, 4hay seguridad de un mismo nivel de 
apoyo en el futuro bajo otros gobiernos? 

Notienesentidoiniciarunprogramadedescentralizaci6n 
de gran escala si no tiene un apoyo fuerte de parte del 
Presidente, el Ministro de Educaci6n, los que controlan el 
presupuesto nacional, y otros lideres politicos. Un estudio 
hecho por Harvard University sobre cuatro programas 
nacionales significativos en Indonesia mostr6 claramente la 
importancia de tener un compromiso de parte de los superio­
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res.s El Presidente Suharto dio alta prioridad a los cuatro 
programas, y tom6 muchos pasos para demostrar su apoyo 
para asegurar el 6xito de cada uno. Tambidn asegur6 que el 
programa de planificaci6n familiar continuaria recibiendo 
los fondos adecuados del presupuesto nacional, adn cuando 
su pafs estaba en una recesi6n econdmica. Suharto tambien 
tom6 algunos pasos muy Ilamativos, como el premiar a los 
individuosyregiones que mostraron 6xito con ciertos progra­
mas, para demostrar su apoyo a la poblaci6n. Dado las 
muchas cosas que tenia que hacer, Suharto s6lo pudo 
demostrar ese nivel de apoyo a unos cuantos programas 
gubernamentales. Segn todas las fuentes de informaci6n, 
su apoyo visible ayud6 a asegurar el 6xito de los cuatro 
programas. 

El asunto de un compromiso politico s6lo se hace impor­
tante en casos de programas de descentralizaci6n grandes 
que pueden causar controversias. Para averiguar el grado 
decompromiso poliftico a la descentralizaci6n educativa en el 
Paraguay, el Consejo Asesor debe considerar varios 
indicadores. Uno es el nivel de inter6s y apoyo que demues­
tran el nuevo Presidente, el Ministro de Educaci6n, y otros 
politicos importantes. La descentralizaci6n es, realmente, 
una prioridad para ellos, y que estarian dispuestos a defen­
derla politicamente, o la ven como otro asunto rutinario en 
la administraci6n educativa? LEl Presidente esta dispuesto 
amostrarsuapoyo pu.blicamentecomoenIndonesia,onova 

Esta investigaci6nfue publicadaporel HarvardInstituteforInternational 
Development (Instituto de Desarrollo Internacional) bajo el Estudio de 
Implementacidn de Programs de Denarrollo. Donald Warwick fue 
miembro del equipo que reali26 esta investigacion. 
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a dar mucha atenci6n especial a la descentralizaci6n? 1El 
Presidentey el Ministro de Hacienda dardn alta prioridad a 
la descentralizaci6n educativa en cuanto al presupuesto 
nacional, o lo tratarin como parte del presupuesto normal 
del Ministerio de Educaci6n, sujeto a cortes si es necesario? 
LEI Presidente y su personal estarAn dispuestos a educar al 
pueblo sobre la descentralizaci6n y ayudar a resolver las 
controversias que crea, o dejaran esas cuestiones en manos 
del Ministro de Educaci6n y su personal? 

Las respuestas a estas preguntas le.darin al Consejo 
Asesor una idea aproximada del nivel de compromiso del 
gobierno. Si existen compromisos politicos y financieros 
fuertes, entonces habrd lugar para un esfuerzo significativo 
de descentralizaci6n. Si los compromisos se desconocen a son 
debiles, es posible que el gobierno no pueda ofrecer el 
liderazgo y el presupuesto necesarios para implementar un 
programa significativo de descentralizaci6n y enfrentar los 
conflictos resultantes. 

2. 	Decidir cudles de las tareas se descentralizarin y 
cuAles no 

Unavezqueel ConsejoAsesortengauna idea del nivel de 
compromiso del gobierno hacia la descentralizaci6n educati­
va, ya puede dar sus recomendaciones en cuanto a cudles de 
las funciones deben quedar con el ministerio central, cudles 
pueden ser asignadas a individuos u oficinas fuera de 
Asunci6n,y cudles deben sercompartidas entre el MECy los 
individuos~6 oficinas de las diferentes regiones. Mientras 
mis alto sea el compromiso del gobierno, mayor puede ser la 
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escala de la descentralizaci6n. Mientras mas bajo sea el 
compromiso, mas limitada debe ser la descentralizaci6n. 

El primer paso es el decidir cuanta descentralizaci6n es 
necesaria. La respuesta a esta pregunta dependerd de las 
necesidades del Ministerio, el nivel de compromiso politico 
delgobiernoydel MEC,elpresupuestodisponibleparallevar 
acabounprogramadedescentralizacidn,ylasreacciones del 
personal clave y los grupos de interds especial. 

La mayoria de los observadores de la educaci6n en el 
Paraguayestdn de acuerdo en quedemasiadas decisiones se 
toman en Asuncion. Los individuos que s6lo tienen que hacer 
simples traimites de negocio tienen que perder tiempo y 
dinero en viajar a la capital. Un plan minimo para la 
descentralizaci6n incluiria la asignaci6n de funcionarios del 
ministroencadadepartamentoo unacombinaci6n dedepar­
tamentos. Con un buen entrenamiento, estos funcionarios 
podrian hacer las tareas simples, como autorizar el pago de 
cuentas,y de esa manerareduciralgunas de las desventajas 
de la centralizaci6n excesiva. Habria que coordinar esta 
iniciativa con las oficinas de los gobernadores que pronto 
serdn elegidos, pero no debe ser costosa ni debe causar 
dificultades politicas significativas. 

El gobierno tambi6n tendr. que decidir cuales de las 
tareas han de quedar con el MEC, cuAles han de delegara las 
areas locales, y cules han de compartir. La experiencia de 
otros pafses sugiere losiguientecomouna divisi6n factiblede 
las tareas: 

Las tareas que quedan en el Ministerio central son: 
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1. 	El disefho de materiales para un curriculum nacional 
2. 	El establecimiento de normas para el entrenamiento 

y titulaci6n de los maestros 
3. 	El establecimiento de la duraci6n del afio escolar: el 

nfmero de dias y horas que las escuelas estdn abiertas 
4. 	La publicaci6n de los textos 4 
5. 	El mantenimiento de un sistema nacional de datos 

sobre las escuelas y la educaci6n 
6. 	La evaluaci6n del progreso educativo y la administra­

ci6n de los examenes de rendimiento en, todas las 
regiones. 

Las tareas descentralizadas son: 

1. 	 El desarrollo de materiales para un curriculum regio­
nal 

2. 	La supervisi6n de maestros y escuelas 
3. 	Las decisiones de abrir escuelas nuevas 
4. 	El ajuste de las normas nacionales de la duraci6n del 

afio escolar para tomar en cuenta las condiciones 
locales, como por ejemplo la 6poca de la cosecha 

5. 	 El mantenimiento de un sistema regional de datos 
sobre las escuelas y la educaci6n 

6. 	La distribuci6n de los textos 
7. 	La construcci6n y mantenimiento de escuelas 
8. 	Parte o toda la administraci6n financiera para una 

regi6n. 

Esta politics varia con el tamaflo del pais. En los paises grandes, como 
-PakistAn, as puede publicar los textoa en las oficinas regionales. Sin 
embargo, y en parte porrazones econ6rmicas, en los paises mAs pequeflos 
la publicaci6n de los textos se hace en el Ministerio central 
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Las tareas compartidas entre el Ministerio central y las 
regiones son: 

1. 	La integraci6n de los curricula nacionales y regionales 
2. 	La publicaci6n de textos que reflejan materiales en los 

curricula nacionales y regionales 
3. 	El entrenamiento de maestros: algunos pueden ser 

entrenados en institutos nacionales, y otros en los 
centros de formaci6n docente regionales 

4. 	La construcci6n y mantenimiento de escuelas 
5. 	La identificaci6n de los puestos necesarios para asegu­

rar que la descentralizaci6n tenga 4xito 
6. 	El entrenamiento necesario para los funcionarios im­

plicados en las actividades de descentralizaci6n 
7. 	La evaluaci6n del rendimiento nacional y regional de 

las escuelas, los supervisores, los maestros, y los 
estudiantes. 

Las decisiones que se toman en cuanto a qu6 tareas 
realizar han de ser realistas. No deben ser una declaraci6n 
de 10 que se ha de hacer sino un plan factible de lo que se 
puede hacer. El Consejo Asesor debe intentar explicita­
mente determinar si una actividad especifica, como el desa­
rrollo de los curricula nacionales y regionales integrados, 
puede ser implementada. Las condiciones que pueden afec­
tar la posibilidad de implementarlo incluyen la presencia de 
especialistas para preparar materiales para el curriculum 
regional, las relaciones laborales entre el departamento de 
curriculum en el MEC y los oficiales regionales, la disponibi­
lidaddeun presupuesto adecuado paraprepararel curriculum 
integradoylostextos porseparadoquereflejanesecurriculum, 
la voluntad de los maestros para usar los materiales nuevos, 

421 



y el inter~s de los padres en que sus hijos estudien esos 
materiales. 

El asunto central aqufy a trav6s de todas estas recomen­
daciones se trata de las posibilidades, los beneficios, y los 
costos de implementaci6n. Las actividades escogidas han de 
serfactibles y,hasta dondeseaposible, recompensables para 
los maestros, los estudiantes, los padres, los administrado­
res, y los politicos. Cualquier tarea que no se pueda imple­
mentar o, si implementada, podria afectar a personas o 
grupos criticos al 6xito de la descentralizaci6n, debe ser 
cuestionada. 

Para-dar unos ejemplos espeefficos de la descentraliza­
cidn, lo siguiente supondr4 que va a empezar por las tareas 
ya hechas ocontempladas por el MEC. Tres de estas tareas 
son: 

1. 	El arreglo para pagar a los maestros en el lugar mas 
cercano posible al lugar donde estdn ensefiando. La 
Oficina de la Direcci6n General de Administraci6n y 
Finanzas del MEC tiene un plan de acci6n de este tipo 
que se iniciard de forma experimental en octubre de 
1992. Su prop6sito es.de facilitar el pago de salarios a 
los maestros y de evitar pagar a los planilleros. 

2. 	El establecimiento de procedimientos para p6rmitir a 
los maestros cobrar sus cheques en o cerca de sus 
comunidades. Actualmente muchos tienen que viajar 
mucha distancia o pagar un tributo al banco para 
cobrar sus cheques. 

3. 	La creaci6n de un sistema local para pagarlas cuentas 
contrafdas por el MEC. Actualmente hay que enviar 
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las cuentas o, enalgunos casos, Ilevarlas personalmen­
te a las oficinas en Asunci6n. Un primer paso en la 
descentralizaci6n seria el establecer algunos metodos 
para pagos locales que se ajustarian a las normas del 
MEC y del Ministerio de Hacienda. 

3. 	Indicaraqui6nsevaaasignarlas tareas dedescen­
tralizaci6n y qu6 entrenamiento va a recibir pan 
poder realizarlas 

Adem6.s deespecificar 10 que ha dehacem,el gobiernotiene 
que aclarar quidn lo va a hacery qu6 tipo de entrenamiento 
va a necesitar. Como el 6xito de la descentralizaci6n 
dependerd no s6lo de su habilidad de responder a los intere­
ses locales sino tambien hasta donde concuerda, 'al nivel 
local, con las normas nacionales, entonces 'la selecci6n y 
capacitaci6n del personal-es sumamente importante. 

Nivelesy fuentes delpersonal 

La primera pregunta trata de definir el-nivel delgobierno 
que va a recibir las tareas de descentralizaci6n. ,Larespon­
sabilidad va a los funcionarios del MEC que responden a las 
autoridades en Asunci6n? La los Centros Regionales? 4a los 
Consejos Regionales que funcionan en cada departamento? 
La los supervisores de las escuelas? ta los funcionarios de los 
departamentos que responden a los Gobernadores? Lo a 
otras? 

Si al principio la descentralizacidn s6lo trata de algunas 
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tareas administrativas, entonces el MEC debe asignar a su 
propio personal a las regiones y departamentos implicados. 
Estos funcionarios podrian ser entrenados para satisfacer 
las normas del MEC y tendrian que responder a sus super­
visores en el Ministerio. Serdan funcionarios, enviados a los 
departamentos o regiones para realizarproyectos especificos 
enesas areas. Podrfan regresaraAsunci6n despubs deservir 
durante un perfodo razonable, cono de tres a cinco alos. 
Este arreglo quitarfa cualquier confusion sobre su responsa­
bilidad: los funcionarios del Ministerio responderian direc­
tamente al Ministerio y seguirfan sus normas laborales a 
nivel local. 

Aunque este arreglo dejaria a los departamentos o regio­
nes con la sensaci6n de no ser"duefios"del funcionario local, 
es superior a otras alternativas. La delegaci6n de tareas 
administrativas a los Centros Regionales existentes causa­
rfaconfusi6nsobresumisi6n. Estos centros se hicieron como 
modelos de docencia, node administraci6n. Si se convertieran 
tambi6n en centros principales para la descentralizaci6n, 
tendrianque afiadir personal que respondiera directamente 
al MEC. No quedarfa claro el papel de los directores en 
cuanto a su autoridad sobre este personal, y si tuvieran 
alguna autoridad, habria que definirla.Las lineas derespon­
sabilidadserfan menos claras aln con los Consejos-Regiona­
les de cada departamento. Aunque estos organismos po­
drian ofrecer buenos consejos en cuanto a problemas y 
politicas educativas regionales y podrian servir de-interme­
diarios entre los ciudadanos interesados y el MEC, no 
tendrfan que responder al ministerio acerca de asuntos 
financieros y administrativos. 
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Otras dos opciones son las de asignar las responsabilida­
des a los supervisores de las escuelas, o al personal que 
trabaja bajo los gobernadores de cada departamento. Los 
supervisores realmente no podrifan asumir esas responsabi­
lidades porque actualmente ya experimentahx dificultades 
en visitar todas las escuelas y maestros que les correspon­
den. Simplemente no tendrfan tiempo para servir como 
administradores eficaces para el MEC en sus areas corres­
pondientes. La descentralizaci6n de iAutoridad entre el 
personal del gobernador tambi6n causaria confusi6n sobre 
las responsabilidades y a quien responder. Si el primer 
prop6sito de la descentralizaci6n es de tomar decisiones 
sobre asuntos que requieren acciones en Asunci6n, esas 
decisiones tendrian que ajustarse a las normas del MEC 
antes de ser aprobadas. 

Particularmente en cuestiones financieras, el MEC ten­
deria a aceptar mds ficilmente las decisiones de su propio 
personal, que tendria que responder al MEC directamente 
si cometieraalgdnerror, quedel personal delgobernadorque 
se podrfa considerar mal entrenado o sujeto a influencias 
politicas a la hora de tomar decisiones. 

Para algunas de las tareas de descentralizaci6n, como la 
preparaci6n de materiales para un curriculum regional, el 
MECpodriacontrataraequipos temporales que representa­

& 	 Como el Paraguay no tendrigobernadore hasta sus pr6ximas elecdones 
y comonome hasignadounpresupuestoparasupersonal, es dificilsaber 
como sertia administraci6n de los departamentos. De Lecho, es posible 
que los presupuestoes, que inicialmente se establecerin por el gobierno 
central, no incluyanfondos para especialistas enalgunos campos como la 
e&cacbn, salud pAblica, y agricultura. 
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ran alas regiones culturales principales del Paraguay envez 
de usar el personal permanente. Como se puede hablar 
aproxinadamente de cinco o seis regiones culturales y 
diecinueve departamentos, el delegar la responsabilidad de 
desarrollar el curriculum directamente a los departamentos 
no seria eficiente. Ademias, una vez que una regi6n comple­
tarn un curriculum que refleja-sus culturas e historias 
6nicas, no necesitaria el personal de tiempo completo para 
seguir con ese trabajo. Otra raz6n para tener una coordina­
ci6n central de personal y programas del desarrollo de 
curriculumesparaasegurarquelosmaterialesregionalesse 
comparen entre ellos y con el curriculum nacional. Se podria 
pedir candidatos nominados por los gobernadores de cada 
departamento, pero habria que tomar las 6ltimas decisiones 
sobre los miembros de los equipos regionales basados:en sus 
cualidades profesionales, los puestos por los cuales hay 
fondos disponibles, y la habilidad de los miembros de colabo­
rar entre ellos. Hasta que disponga de otras alternativas, es 
probable que el MEC tendr6 que tomar esas decisiones. 

Entrenamientodelpersonal 

Otras experiencias con la descentralizaci6n demuestran 
la gran importancia de entrenar al personal tanto para 
desarrollar la habilidad como la motivaci6n, para realizar el 
trabajo requerido. Segdn Prawda, la autoridad educativa 
principal de Mejico aument6 el 6xito de la primera etapa de 
la descentralizaci6n educativa en su pals con un buen plan 
de entrenamientoy la syuda de algunos grupos locales. Esta 
ayuda incluy6: 
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(a)el ofrecer el entrenamiento apropiado; (b)el asignar a 
personal de las oficinas centrales a las locales donde faltaba 
personal; (c)el supervisar y evaluar los proyectos e iniciati­
vas locales; (d) el proveer ayuda tenica cuando surgian 
problemas o debilidades; y (e) el crear on grupo de especia­
listas nacional para proporcionar personal a las 31 (delega­
ciones locales).' 

A diferencia de Mejico, en Colombia dieron poca impor­
tancia a la motivaci6n y a las habilidades del personal local 
durante la descentralizaci6n de decisiones educativas a las 
municipalidades. Como resultado algunos de los funciona­
rios de las municipalidades se negaron aaceptarla autoridad 
que recibieron y otros que lo aceptaron, no estaban prepara­
dos para usarlo. 

La necesidad de entrenamiento del personal dependeit 
de las tareas que van a realizar. Si la tarea consiste en pedir 
a los supervisores de las escuelas que repartan los cheques 
a los maestros que trabajan en sus regiones, entonces falta 
poco entrenamiento. Las autoridades del MEC pueden 
explicar esta tarea y contestar cualquier pregunta que 
pueda surgir en las reuniones regionales o nacionales con los 
supervisores. Si el MEC quiere asignar a personal de conta­
biliddd a todas las capitales de cada departamento para 
pagarsus cuentas correspondientes, entonces requiere mucho 
mis entrenamiento. El personal tendria que saber los 
procedimientos bdsicos que sigue el MEC y las normas 
contables y preocupaciones del Ministerio de Hacienda. 
Cualquier plan de descentralizaci6n debe especificar clara­
mente el tipo de entrenamiento, si so requiere, que se 
necesita para cada grupo de personal u otros grupos impli­
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cados; los m6todos para proveer ese entrenamiento; el 
tiempo requerido para esa clase de entrenamiento; y su 
costa. El desarrollo de estas especificaciones mostrard que 
algunas actividades de entrenamiento, como par ejemplo la 
de pedir a los supervisores que repartan los cheques a los 
maestros, pueden ser realizados dentro del presupuesto 
actual del Ministerio mientras que otras serin costosas. La 
informaci6n de los costos se puede resumir en el presupuesto 
para la descentralizaci6n. 

4. 	Preparar unplan que resume las actividades prin­
cipales en la descentralizaci6n y sus mdtodos, 
horario, y costos 

Para conseguir el 6xito en la descentralizaci6n, el gobier­
no ha de empezar con un plan cuidadosamente disefiado de 
Jo que se va a hacer, cudndo, c6mo, y a qud.costo. En el 
Paraguay, los cambios pequefios en practicas administrati­
vas, corno los que se requieren para repartir los cheques alos 
maestros,puedenser implementados sin dicho plan. Perosi 
el MEC espera desarrollar una descentralizaci6n significa­
tiva de las funciones educativas a los departamentos a 
regiones, tendrd que preparar un plan con un itinerario y un 
presupuesto. Este documento no s6lo proveeraun itinerario 
a seguiry unclculo de los costos necesarios para implementar 
los cambios, sino tambi6n demostrard la seriedad del gobier­
no en lo que pretende realizar. Un programa extenso de 
descentralizaci6nqueseiniciasinningu'nplan nipresupues­
to puede ser descartado fdcilmente por ser inepto. El 
presupuesto tambien puede servir como base s6lida para 
negociar con las autoridades del IEC y del Ministerio de 
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Hacienda sobre el apoyo futuro necesario para seguir con el 
programa de descentralizacion. 

El 	plan debe cubrir cada uno de los siguientes temas: 

1. 	Las actividades: 4que se va a descentralizar? 
2. 	El plan de implementacidn: Lquidn se va a 

responsabilizar por cada actividad? y tc6mo se va a 
Ilevar a cabo? 

3. 	El periodo detiempo: tcudndoocurrird cadaactividad? 
4. 	Los costos para cada actividad: 

a) Nuevos salarios y beneficios para el personal (ex­
cluir los costos para el personal queya estin cubier­
tos por presupuestos federales u otros) 

b) 	Entrenamiento: indicar todas las actividades de 
entrenaniento principales y sus costos aproxima­
dos 

c) 	 Costos de transporte y alojamiento, que incluyen 
viajes hechos por el personal local, los funcionarios 
del MEC, y los consultores 

d) Equipoymateriales: computadoras, publicaciones, 
papel, etc6tera 

e) Otros costos. 

Se debe organizar el plan de trabajo y el presupuesto por 
afios. El. ndmero de abos dependerd de la magnitud y 
complejidad de la descentralizaci6n y el tiempo que hace 
faltaparaquelos funcionariosgubernamentalesyel p6blico 
loentiendany lo acepten. Cualquierdescentralizaci6nsigni­
flcativarequerird un minimo de cinco afios o mds probable­
mente diez afios. El primer plan debe delinear los detalles 
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de los primeros cinco afios. 

Aunque se debe preparar el plan inicial con mucho 
cuidado, tambidn hay que dejar abierta la posibilidad de 
cambiarlo. Cada aflo, o ma's a menudo si es necesario, las 
autoridades del proyecto deben actualizar el plan de trabajo 
y el presupuesto para ajustarlos alas realidades que se estdn 
descubriendo. Asi los planes deben guiar la implementaci6n 
y la implementaci6n debe ayudar a remodelar el plan. 

5. 	E11Winisterio debepreverlaorganizaci6nyequipo 
gerencial necesarios para la implementaci6n 

La organizaci6n y equipo gerencial necesarios para llevar 
a cabo la descentralizaci6n dependerin de las actividades 
queestdn incluidas. Si el plan s6lo requiere algunos cambios 
en los procedimientos administrativos, como el Ilevar los 
cheques a los maestros o mejorar las oportunidades para que 
cobren sus cheques, entonces es posible que no hard falta 
ning6n arreglo especial. Pero si la descentralizaci6n supone 
cambios significativos, como la integraci6n de los curricula 
regionales y nacionales, y sobre todo si requiere trabajo en 
los departamentos, entonces hard falta un equipo gerencial 
para incentivar la implementaci6n del prograina, resolver 
los problemas politicos y buroeniticos que seguramente 
surgirdn, evaluar el progreso en los cambios que se hacen, y 
cambiar el plan a base de las experiencias reales que se van 
experimentando. Lo siguiente supone que la descentraliza­
ci6n incluira cambios suficientes para justificar un equipo 
gerencial especial. 
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El equipo gerencial para la descentralizaci6n educativa 
debeserasignadoyencabezadoporelMinistrode Educaci6n 
y Culto. Debe tener un directorde operaciones, que responde 
6nicamente al Ministro, con autoridad suficiente para 
promocionar cambios. Como es probable que habran conflic­
tos o diferencias de opini6n entre los departamentos princi­
pales en elMinisterio, estepersona no debeserjefedening'n 
departamento ni de la Direcci6n General de Administraci6n 
y Finanzas. El director de operaciones debe ser un gerente 
con mucha experiencia en la educaci6n, que sea respetado 
dentro y fuera del Ministerio pero que no tenga ninguna 
alianza personal o politica con ninguno de los departamen­
tos. El candidato ideal seria un funcionario pdblico que tiene 
conflanza con el Ministro, est6. familiarizado con la educa­
ci6n, entiende las dificultades politicas que la descentraliza­
ci6n podrid crear, tiene los conocimientos para poder resol­
verlos, y puede trabajar a tiempo conpleto durante un 
mfnimo de cinco anios en esta iniciativa. Un gerente que no 
tiene cualquierdeestas calidades podria causarmis mal que 
bien en la implementaci6n. El equipo tambien debe incluir 
a otros miembros que representan diferentes intereses y 
puntos de vista, pero el gerente (director) de operaciones 
debe ser el primer responsable en la implementaci6n. 

El equipo gerencial debe preparar o revisar inmediata­
mente el plan de trabajo para la descentralizaci6n y debe 
establecer las tareas prioritarias que realizar. Debe respon­
sabilizarse por negociar el presupuesto para la deseentrali­
zaci6n con otros grupos, incluyendo, si es necesario, el 
Presidente y el Ministerio de Hacienda. Tambidn debe 
desarrollar un sistema para impulsar la implementaci6n, 
entrenar al personal para implementar las tareas, evaluar 
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los resultados de la descentralizaci6n, y usar sus propias 
observaciones y estudios evaluativos para cambiar el plan 
inicial. Mientras mis amplia sea la descentralizaci6n, y 
mientrasmis conflictos y desacuerdos crea, mas apoyovaa 
necesitar el equipo gerencial de parte del Ministro, el Presi­
dente, y otras autoridades superiores gubernamentales. 

Un desaflo clave para este equipo sera el impulsar la 
colaboraci6n en la descentralizaci6n dentro del Ministerio y 
entre las unidades de los ministerios y otros grupos, como los 
departamentos. Por naturaleza, los esfuerzos por reordenar 
el trabajo que se hace en el Ministerio actualmente van a 
producir conflictos y desacuerdos. El equipo gerencial debe 
aceptarlos como dados por hecho y desarrollar algunas 
estrategias de corto y largo plazo para resolverlos. Esas 
estrategias deben basarse mas en la negociaci6n, la persua­
sion diplomitica, y la resoluci6n de problemas mas que en 
impartir 6rdenes. Yauin cuando las 6rdenes sean necesarias, 
el equipo descubrird que tendrd que convencer a muchas 
personas a aceptarlas. 

6. 	El equipo gerencial debe decidirlos pasos a tomar, 
por quidn, d6nde y cuAndo 

Laclavedel6xitoenla implementaci6n es tenerpequefios 
exitos que construyan una base segura. Este principio se 
inspira en estudios de impleimentaci6n de programas en 
muchos pafses y en experiencias en Anbrica Latina con la 
descentralizacion educativa. Antes que asignar docenas de 
tareas a personal que no puede Ilevarlas a 'cabo, lo que 
condicirfa al fracaso, el equipo gerencial debe decidir qu6 
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tareas deben hacerse primer0 y ayudar a llevarlas a cab0 en 
orden. El hecho de llevar a cab0 una o dos tareas con kxito 
dar6 a1 equipo la confianza para seguir con otras tareas. El 
fracas0 en esas tareas puede convencerles de que la 
descentralizacion propuesta en el Paraguay es sumamente 
abrumadora y poco realista. Un conjunto de estos fracasos a1 
comienzo tambi6n convencer6 a 10s legisladores, otras agen- 
cias del go bier no,^ a1 pfiblico de que la descentralizacion no 
es posible. 

El enfoquegerencial que se acaba de describir sugiere tres 
pasos plTidicos para llevar a cabo la descentralizacion: 

1. En primer lugarel equipogerencial debe indicarcuales 
son las tareas que hay que hacer y en que orden. Por 
ejemplo puede sugerir las siguientes prioridades: 

a)  ~n sistema miis eficiente para llevar 10s cheques de 
sueldo a 10s maestros; 

b) Proporcionar m& oportunidades para que los maes- 
tros cobren sus cheques; 

C) Asignar funcionarios del Ministerioacadadeparta- 
mento para pagar las facturas que actualmente se 
realizan en Asunci6n; 

d) Entendiendo que el n6mero total de dias y horas de 
clase en el afio escolar sera el mismo en todos 10s 
departamentos, permitir que cada uno ajuste el 
calendario escolar a sus circunstancias propias; 



e) 	Organizar equipos regionales para que trabajen 
con el departanento nacional de curriculum prepa­
rando curricula regionales que se integren con el 
curriculum nacional; 

0 	 Tomar medidas para preparar libros de texto que 
contengan una combinaci6n del curriculum nacio­
nal y regional. 

2. 	En segundo lugar, especificar quidn tiene la responsa­
bilidad por llevar a cabo cada tarea y quidn proporcio­
nara el entrenamiento necesario. Este paso clarificard 
qui6n deber. hacer qub cosas en el campo y qu6 partes 
del ministerio tienen responsabilidad especifica en la 
implementaci6n. 

3. 	 Tercerolcualquier individuo o grupo con responsabili­
dad por mis de una tarea en la implementaci6n de la 
descentralizaci6ndebellevaracaboesastareasen una 
secuencia l6gica. Para las seistareas arriba indicadas, 
varios individuosygrupos tendrian responsabilidades 
distintas. Serfa posible entonces, si esa fuese la deci­
si6n del equipo de gerencia, comenzar a trabajar en 
varias de estas actividades al mismo tiempo. Mientras 
que una parte del Ministerio se oeuparia de los proble­
mas de los cheques de los maestros y del pago de 
facturas locales, otraparte podria comenzara trabajar 
en el curriculum, y los gobernadores de los departa­
mentos podrian reunirse con el ministerio nacional 
para establecersus propias fechas para el afio escolar. 
Sin embargo, preparar un nuevo curriculum y produ­
cir libros de texto incorporando ese curriculum son 
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tareas tan inter-relacionadas que deberian ser cuida­
dosamente integradas. Tiene poco sentido desarrollar 
un curriculum sin la posibilidad de que los textos lo 
reflejen, asf como tampoco tiene sentido planificar 
libros de texto sin conocer cual sera su contenido y 
cuando estard listo el material. 

En general, el equipo gerencial deberia promover un 
enfoque gradual de implementaci6n. Si una tarea, tal 
como la capacitaci6n del personal de contabilidad que 
trabajard en los distintos departamentos, tiene varias 
partes, los capacitadores deben asegurarse que el 
personal conoce la primeraparte antes de proceder con 
las partes subsecuentes. Esto quiere decir, por ejem­
plo, que la persona que est6 siendo capacitada primero 
aprende principios de contabilidad aceptables al MEC 
y al Ministerio de Hacienda y s6lo luego recibe capaci­
taci6n sobre c6mo resolver problemas especificos del 
Departamento. El mismo principio debe guiar el tra­
bajo en las distintas regiones y departamentos. 

Las personas que se entrenan en algunas areas proba­
blemente aprendan con mds rapidez que otras. Antes 
que imponer un calendario uniforme en todas las 
Areas, con el riesgo de que algunas personas no habrin 
aprendido lo que esta'previsto en la fecha indicada, el 
equipo gerencial deberfa especificar que, dentro de 
limites razonables, la velocidad de implementaci6n 
puede variar de un area a otra. Al mismo tiempo, el 
equipo debe hacer todo 10 posible porasistir a aquellas 
Areas en las que el progreso sea lento. 
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7. 	Si es necesario, debe educarse a todos a quienes 
sea pertinente sobr el contenido y valor de la 
descentralizaci6n 

Pueden ser necesarias campafias masivas de informaci6n 
sobre la descentralizaci6n, dependiendo de la escala de la 
misma.Si6staselimitaapequefioscambiosadministrativos 
en el Ministerio, no es necesaria ninguna campafia de 
informaci6n. Por el contrario, si se requieren muchos cam­
bios que generan mucha controversia sera necesario disefiar 
programas para educar y persuadir a quienes est6n 
involucrados, con participaci6n continua del Presidente, el 
Ministro de Educaci6n y Culto, Parlamentarios, lfderes 
politicos, y otras figuras ptiblicas. 

Una campafia de informaci6n tendria varias audiencias: 
personaldelministerio,quienes puedensentirqueladescen­
tralizaci6n reduce su eficiencia o autoridad; partidos de 
oposici6n, quepueden tratarde presentarla como un fracaso 
del partido de gobierno; gobernadores, quienes pueden que­
rer mas o menos responsabilidad de la que el programa 
especifica; padres de alumnos, quienes pueden dudarsobre 
la conveniencia de los cambios opreguntarse si la descentra­
lizaci6n reducir la calidad de la ensefianza;y otras personas 
cuya opini6ny acciones puedan influenciar el resultado de la 
reforma. 

Varios programas exitosos en Indonesia ilustran el valor 
de campafias educativas prolongadas. Los programas del 
pais para aumentar el acceso a la educacion primaria, 
aumentar laproducci6n de arroz,ypronover laplanificaci6n 
familiarsebeneficiaronde campaias de informaci6n, apoya­
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das directamente por el Presidente, las cuales duraron 
muchos afios. El presidente del Paraguay podria hacer una 
contribuci6n paralela a la descentralizaci6n educativa si, 
una o dos veces al afTio, citaray elogiara aquellas regiones con 
el mejor record de implementaci6n de la reforma. 

8. 	Desarrollar un sistema para seguir y evaluar el 
progreso de la descentralizaci6n 

En cualquier programa de descentralizaci6n de amplio 
alcance el equipo gerencial debe tener informacidn sobre el 
progreso en elementos criticos. Al menos necesita informa­
ci6n para determinar c6mo estin progresando las varias 
tareas, para evaluar cuiles regiones necesitan mas y menos 
ayuda, y para ajustar los planes a las realidades que su 
implementaci6n vaya encontrando. 

La informaci6n especfica necesaria dependerd de lo que 
estisiendo descentralizadoy de c6mose esta llevando a cabo 
ese proceso. Si el plan incluye el desarrollo de curricula 
nacionales y regionales que van a estar reflejados en nuevos 
libros de texto, el equipo gerencial necesitaria primero 
informaci6n sobre cu6n bien estin trabajando los equipos 
nacionales y regionales en la preparaci6n del material. Una 
vez que los libros de texto estin listos harm falta informaci6n 
sobre c6mo estin 1legando a las escuelas; sobre c6mo los 
maestros estin usando los materiales; sobre las reacciones 
de los alumnos y sus padres a los nuevos libros y el nuevo 
currfculum;y sobre si los alumnbs estin de hecho aprendien­
do mis sobre sus regiones que con los programas anteriores. 
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Se podrfan usarvarios m6todos de evaluaci6n. Uno es un 
andlisis cuidadoso de estadisticas educativas que son recogi­
das rutinariamente por el MECy otras instituciones oficia­
les. Otro serfa una muestra aleatoria en escuelas del Para­
guay, que encuestara a maestros, alumnos y supervisores. 
Estudios de este tipo en otros pafses como PakistAn y 
Tailandia han ayudado a las autoridades a comprender la 
realidad de las' escuelas, pero estos estudios son costosos. 
Una tercera opci6n, tambi6n usada en Pakistin yTailandia, 
fue combinar encuestas nacionales con muestras grandes 
(400 escuelas), con observaci6n intensiva de una muestra 
pequefia de escuelas. En ambos pafses el uso combinado de 
informaci6n cualitativay cuantitativa procedente de ambas 
fuentes contribuy6 ampliamente al conocimiento sobre la 
ensefianza, el aprendizaje de los alumnos, la supervisi6n y 
otros temas. 

Dados-los objetivos de la descentralizaci6n, la evaluaci6n 
tendri mds 6xito si se basa en el Ministerio de Educaci6n 
peropromoviendoal mismo tiempo la participaci6r. activade 
personas en las regiones y departamentos del pafs. La 
descentralizacidn de la evaluacidn Ilevarfa a resultados no 
comparables entreregiones,ya informaci6ndepocacalidad, 
a menos-que se proporcione un entrenamiento s6lido sobre 
c6mo lievar a-cabo los estudios. Si se Ilevan a cabo estudios 
por muestreo en escuelas, por ejemplo, el equipo evaluador 
debe asegurarse que se entrevisten a autoridades educati­
vas en cada regi6n y departamentoy, si es posible, contratar 
a algunos de 6stos para ser entrevistadores. 
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PRESENTACION 

El informe titulado Anlisis del Sistema Educativo en el 
Paraguay. Sugerencias de politica y estrategia para su 
reforma fue preparado por do$ organizaciones acad6micas, a 
saber: HarvardInstitute for InternationalDevelopment y el 
CentroParaguayode Estudio Socioldgicoa.Elmismo constituye 
unodelos resultados deltrabajorealizadopor unequipointegrado 
por especialistas de ambos centros y que tuvo el apoyo de la 
Agencia Internacional para el Desarrollo(AID). Asimismo, el 
Ministerio de Educaci6n tuvo una activa participaci6n en las 
diferentes tareas que involucr6 la elaboraci6n del informe, tanto 
a nivel de su personal t&nico y administrativo como del Consejo 
Asesor de la Reforma Educativa. 

En raz6n al inter6s que ha suscitado el mencionado informe y 
la relevancia que se le ha atribuido como material esencial de 
diagn6stico y de orientacidn de la politica educativa, el Centro 
Paraguayo de Estudios Sociol6gicos, con el acuerdo del Institute 
for International Development, ha asumido la responsabilidad de 
editarlo, poniendolo de esta manera al aleance de los diversos 
sectores de la sociedad nacional interesados y comprometidos en 
el esfuerzo de transformaci6n de la educaci6n paraguaya. 

La edici6n comprende una primera parte que incluye el texto 
completo del informe y otra, de menor extensi6n, que ofrece 
exclusivamente la sintesis del mismo. 

El Centro agradece especialmente a lasinstitucionesy personas 
que han posibilitado realizar la presente edici6n, que sin lugar a 
dudas se constituir en un elemento fundamental para quienes 
estdn comprometidos en el proceso de reforma educativa. 
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SINTESIS 

FernandoReinters 
Coordinador del Proyecto HIID 
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A ocho aflos de la entrada del siglo XXI la sociedad 
paraguaya confronta dos desaflos fundamentales: la conso­
lidaci6n del regimen democritico y el desarrollo de la 
competitividad nacional.Ambos desaflos descansan asu vez 
de,manera muy clara sobre las competencias y capacidades 
de los paraguayos. 

Una democracia efectiva requiere una ciudadania educa­
da, que pueda participar sobre la base dejuicios informados. 
El desarrollo requiere tambidn una base comfin de conoci­
mientos y valores que una a los habitantes del pais. Descui­
dar la formacidn de esta base confn Ileva a un modo de 
desarrollo dualista y desintegrado. De igual modo, la 
competitividad econ6mica en un mundo de mercados cada 
vez mis globales requiere una economfa dinamica, que 
obtenga el mayor valor agregado en base a las capacidades 
intelectuales de los trabajadores paraguayos. 

Sin embargo Paraguay se encuentra en condiciones de 
desventaja educativa frente a sus vecinos en la regi6n. Como 
puede observarse en el anexo 1 la fuerza de trabajo en 
Paraguay tiene uno de los niveles mds bajos de educaci6n en 
America del Sur. Esta desventaja en t6rminos cuantitativos 
a su vez se potencia por las diferencias en la calidad que 
ofrecen los sistemas educativos de la regi6n, Paraguay era en 
1988 el pals que menos invertia en educaci6n primaria como 
proporci6n del producto nacional por habitante. 

En respuesta a estos desaffos el Ministerio de Educaci6n 
y Culto ha iniciadb procesos para lievar adelante una 
reforma educativa. Entre las medidas tomadas porel gobier­
no para facilitar la transici6n democridtica estA dar alta 
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prioridad a la educacidn y la creaci6n del Consejo Asesor de 
la Reforma Educativa. Esta Comisi6n ha producido un 
Informe de Avance estableciendo los grandes lineamientos 
para reformar la educaci6nyadecuarla a los nuevos desaffos 
politicos y econ6micos del pais. 

Por iniciativa de Domingo Rivarola, miembro del Consejo 
Asesor de la Reforma y asesor del Ministro de Educaci6n en 
asuntos internacionales, el Instituto Internacional para el 
Desarrollo de la Universidad de Harvard (HIID) fue invitado 
a Ilevar a cabo un andlisis t6cnico que contriluyera a los 
lineamientos iniciados por la Comisi6n y por el Ministerio. 
En Marzo de 1992 el HID envi6 una delegaci6n a Paraguay 
que se reuni6 con los miembros del Consejo de la Reforma y 
con autoridades del Ministerio para definir los temas priori­
tarios que el informe deberfa cubrir. Como resultado de esas 
entrevistas se prepar6 un proyeeto de investigaci6n. Gracias 
al financiamiento de la Agencia Internacional para el Desa­
rrollo, a trav6s del prayecto ABEL', el equipo de HID, en 
colaboracidn con el Centro Paraguayo de Estudios Sociol6gi­
cos, en consulta con miembros del Consejo de la Reforma y 
del Ministerio de Educaci6n, prepararon este informe duran­
te el mes de Octubre de 1992. 

Los miembros del equipo tecnico discutieron la estrategia 
general del informe, y se reunieron frecuentemente para 
discutir el progreso de los capitulos preparados por distintos 
especialistas. En todos los casos los borradores de los capitu­
los fueron revisados y discutidos por otros miembros del 
equipo. Los responsables de la preparaci6n de cada capitulo 
fueron: 

I Advancing Basic Education and Literacy 
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Mercosur y Educaci6n 
Educaci6n Primaria 
Educaci6n Media 
Formaci6n Docente 
Evaluaci6n I 
Educaci6n Superior 

Educaci6n de Adultos 
Educaci6n Bilingile 

'Reforma Administrativa 
Descentralizaci6n 

Noel McGinn 
Fernando Reimers 
Domingo Rivarola 
Fernando Reimers 
Oscar Serafini 
William Cummings 
Luis Galeano 
Diomedes Rivelli 
Maria Magdalena Rivarola 
Graziella Corvalin 
Natalia Canese 
Cynthia Hobbs 
Domingo Rivarola 
Donald Warwick 
Donald Warwick 

Ademais, Jose Luis Benza prepar6 modelos estadisticos 
para la estimaci6n de la repitencia en primer grado cuyos 
resultados se anexan al capitulo 1. 

El prop6sito del informe es el de ofrecer un diagn6stico 
thcnico, opciones de politica y estrategias para llevar a la 
prdctica las orientaciones y lineamientos de la reforma 
establecidos por Paraguay. 

El informe presenta en detalle las opciones y estrategias 
para una reforma del sistema educativo de largo plazo. Es 
esencial obtener consenso politico sobre este o cualquier otro 
proyecto especifico de reforma pues los desaffos que confron­
ta el sistema educativo requeririn acciones que exceden la 
duraci6n de un perfodo presidenciaL Es importante tambidn 
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obtener el consenso necesario para movilizar los recursos 
que seran necesarios para financiar las innovaciones deta-
Iladas en este estudio. Aun cuando serin precisos recursos 
adicionales a los que actualmente dispone el sistema educa­
tivo para financiar la reforma detallada en este documento, 
estos recursos son secundarios a la voluntad politica para 
convertir las estrategias desarrolladas aquf en programas y 
actividades especificos. 

Este informe cubre 10 temas relacionados, producto de la 
consulta a los lideres entrevistados en Marzo: 1)los desaffos 
que representa el Mercosur para [a Educaci6n, 2) educaci6n 
primaria, 3) educaci6n secundaria, 4) evaluacion 5) forma­
ci6n docente, 6) educaci6n superior, 7) educaci6n de adultos, 
8) educaci6n bilingie, 9) reforma administrativa, y 10) 
descentralizaci6n. 

A continuaci6n va el resumen de los contenidos y reco­
mendaciones de los capitulos de dicho informe. 

EL DESAFIO DEL MERCOSUR 

El segundo capitulo examina el desaffo que representa el 
Mercosur para la educaci6n. La integraci6n al, Mercosur 
cambiara significativamente el mundo del trabajo y las 
caracteristicas de la econiomfa paraguaya. La educaci6n es 
clave precisamente porque durante muchos afios Paraguay 
no educ6 adecuadamente a la mayoria de su poblaci6n y por 
tanto hoy dfa el sistema educativoy la fuerza laboral carecen 
de recursos humanos suficientes para poder responder con 
facilidad a cambios econ6micos en el mercado exterior. 
Dados los recursos limitados delParaguayen estemomento, 
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sera importante no hacer inversiones irreversibles en pro­
yectos educativos que pueden apuntar hacia una direccion 
equivocada. 

Se debe distinguir entre la estrategia de desarrollo a 
corto plazo (3 a 5 afios), y 1a de largo plazo. En el corto plazo, 
se pueden detectar solamente los lineamientos gruesos de 
las posibilidades econ6micas del pais. Todos los and6lisis 
hasta ahora apuntan a una estrategia econ6mica basada en 
la expansi6n de la capacidad productiva de la agricultura 
paraguaya,yenelprocesamientodeproductos agricolas. En 
estos andlisis, las posibilidades para un crecimiento de la 
base industrial del pals son nulas y a veces negativas. 

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia 
educacional a corto plazo es la expansi6n de la educaci6n 
basica, y esfuerzos por mejorar la calidad de la educaci6n en 
todos los niveles. El 6xito de cualquier plan dependerd de un 
incrementosignificativo en los fondos destinados a la educa­
ci6n. Las recomendaciones concretas son las siguientes: 

1. 	Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educaci6n y 
Culto porcolaborar con sus colegas en los demds paises 
en la implementaci6n del Plan Trienal elaborado por 
los Ministros de los cuatro paises. Dicho plan busca la 
formaci6n de una conciencia ciudadana favorable al 
proceso de integraci6n; la capacitaci6n de recursos 
humanos para contribuir a la economia; y la 
armonizaci6n de los sistemas educativos. 

r 

2. 	 Buscar la asignaci6n de los fondos recolectados me­
diantelatarifaexternacomiin queserA impuestabajo 
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el Mercosur, a proyeetos sociales, con distribuci6n 
favorable a los miembros mds necisitados del Merca­
do. 

3. 	Expandir preferencialmente la educaci6n bdsica ex­
tendiendo hasta 8 grados el perfodo de escolaridad 
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y deserci6n 
escolar en este nivel. Elevar la calidad mediante 
mejoras en la formaci6n del docente y en la provisi6n 
de materiales de aprendizaje. 

4. 	La reducci6n de la educaci6n media a 4 afios de 
duraci6n, sin una reducci6n en su presupuesto global, 
permitirfa una expansi6n de la matricula sin costo 
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores 
de expandir el acceso a la educaci6n media en el corto 
plazo. Se recomienda la revisi6n del programa de 
estudios a crear un ciclo comdn de-2 afios que enfatice 
la ciencia y la teenologia, y luego un ciclo divers ificado 
de 2 afios con programas de educaci6n humanistico­
cientffica, comercial y tecnica. Se recomienda que los 
programas de educacidn t4cnica sigan el modelo de 
aprendizaje dual del SNPP. 

-5. 	La educaci6n superior ha crecido en los iltimos aios 
sin una inversion mayor de parte del Estado. Se 
recomienda permitir esta expansi6n de la educaci6n 
superior, y elevar las matriculas cobradas para la 
Universidad Nacional, para asi reducir al Estado los 
gastos de la educaci6n superior. 

6. Se recomienda la creaci6n de un sistema de informa­
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ci6n que incluye datos sobre actividades y realizacio­
nes en los paises vecinos y que pernite una gesti6n del 
sistema paraguayo tomando en cuenta indicadores de 
eficiencia y eficacia. 

EDUCACION BASICA 

En respuesta a estos lineamientos, el capftulo 3 sobre 
Educaci6n Basica examina el funcionamiento de la educa­
ci6n primaria y propone su transformaci6n a una educaci6n 
basica de 8 afios. Si bien Paraguay ha logrado incorporar a 
todos los nifios de 7 y 8 afios a la escueta primariayhacerque 
muchos de ellos terminen Go grado, lacalidad de las escuelas, 
sin embargo, hace que muchos de los nifios completen la 
primaria poco equipados para recibir educaci6n a niveles 
superiores o para obtener empleos productivos. 

Proponemos dos grandes polifticas en relaci6n a la educa­
ci6n primaria: expandir la oportunidad para aprender y 
aumentarla calidadypertinencia de laeducaci6n. Para cada 
una de estas politicas se sugieren varias estrategias, las 
hemos diferenciado en estrategias de alta prioridad y estra­
tegias de mediana prioridad. 

Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la 
Oportunidad de aprender proponemos: 

1. Extender el ciclo a ocho afios re-estructurindolo en 
tres ciclos de 3, 3 y 2 afios. 

2. Unir el primero y segundo grado como un continuo. 

3. Completar escuelasinconpletas. 
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4. 	 Expandir las oportunidades para.aprender dentro y 
fuera de la escuela. 

4.1. 	Concentrar el foco del curriculo en los primeros 
tres grados en lecto-escritura,aritmiticayadqui­
sici6n de destrezas sociales y de participaci6n. 

4.2. 	Expandir oportunidades para aprender fuera de 
la escuela. Recomendamos que el Ministerio de 
Educaci6n desarrolle un programa de educaci6n 
primaria por radio. 

Como estrategias de Alta Prioridad paraIMejorar la 
Calidad y Pertinencia de la Educaci6n proponemos: 

1. Re-definir los programas de formacidn docente. 

2. 	Definir una politica de Educaci6n Bilingue. 

3. Disefiar programas diferenciados para zonas de mas 
bajo rendimiento. 

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la 
Calidad y Pertinencia de la Educacidn proponemos: 

4. 	 Nuevo 6nfasis en programas curriculares en destre­
zas sociales, de participaci6n y de responsabilidad. 

5. 	 Fortalecer los programas de los grados 7 y 8 con 
contenidos de educaci6n para la vida y el trabajo. 

6. 	 Reorientar la evaluaci6n escolar. 
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7. 	 Promover la expansi6n de las escuelas Fe y Alegria. 

8. 	 Continuar apoyando programas para maestros que 
ensefian plurigrado. 

9. 	 Papel de los libros de texto y otros materiales de 
apoyo. 

Desarrollar un sistema de Banco del Libro organizado 
a trav6s de los centros escolares. 

10. 	Formaci6n de directores. 

11. 	Educaci6n temprana y de padres. 

Expandir el programa Mita-I Roga. 

12. 	Relaciones can la Comunidad. 

EDUCACION MEDIA 

El capitulo 4 sobre educaci6n media analiza la insuficien­
te oportunidad de acceso a este nivel y la necesidad de 
expandir el mismo y de mejorar la calidad de la oferta 
educativa. La incorporaci6n de los grados 7 y 8 a la escuela 
baisica pretende justamente universalizar el acceso a este 
nivel, ademas, se propone 'concentrar' la educaci6n media 
actual en 2 ciclos de 2 alias cada uno. El primer ciclo 
proporcionaria formaci6n general, con 6nfasis en ciencia y 
tecnologia, mientras que el segundo ciclo concentrarfa en dos 
afios los (titimos 3 afios del bachillerato actual. 

15 



Seproponencuatroprioridadesdepolfticaparaeducaci6n 
media: 1) Reformular el disefio curricular, 2.) Mejorar la 
eficiencia del nivel medio, 3) Mejorar las condiciones de 
equidad en el acceso a la ensefianza media y 4) Fortalecer la 
capacitaci6n para el trabajo. 

Para reformular el disefio curricular se propone estable­
cer la ensefianza media como una continuaci6n de la ense­
fianza general basica, re-estructurar el curriculum alrede­
dor de tres prioridades: conocimientos acad6micos tradicio­
nales, valores demoeriticos y relacidn entre educaci6n y 
trabajo. 

Para mejorar la eficiencia de la educacion media se 
propone capacitaral persofial docente, con 6nfasis en los que 
trabajan en zonas ruralesysemi-urbanas, desarrollarincen­
tivos para atraeraprofesionales universitarios a ensefiaren 
la educaci6n media, utilizar los oticleos educativos para 
capacitara los docentes, capacitara los docentes on la lengua 
guarani, simplificar y estandarizar la evaluaci6n del rendi­
miento escolar. 

Para mejorar la equidad en el acceso se propone comple­
tar los locales que ya existen para ofrecer educaci6n media 
completa, dotar de materiales de ensefianza a las escuelas, 
con enfasis en las escuelas rurales y semi-urbanas, elaborar 
programas curriculares diferenciados para distintas regio­
nes. 

Para vincular la educaci6n con el trabajo se proppne 
elaborarel curriculum para que proporcione destrezas gene­
ricas tendientes a facilitar entrenamiento espeeffico poste­
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rior, introducir en el curriculum elementos sobre la 
especificidad de la estructura econdmica, social y poliftica de 
las principales zonas del pas. 

FORMACION DEL DOCENTE 

La implementacidn exitosa de las propuestas de mejora 
de la calidad y pertinencia de la educaci6n bitsica y media 
coloca en el centro de estos esfuerzos al maestro. El capitulo 
5 sobre Formaci6n Docente concluye que las oportunidades 
de formaci6n docente existentes tienen impacto limitado en 
las prActicas de los maestros en el aula, el 6nfasis de la 
formaci6n es te6rico, orientado a desarrollar conceptos y 
capacidad de teorizar y razonar en los maestros, pero poco 
orientado a desarrollar comportamientos y prActicas peda­
g6gicas especificas. 

El sistema de formaci6n inicial produce un n6mero de 
graduados que es insuficiente para atender la demanda de 
nuevos maestros, que necesita el pals, brecha que ha estado 
incrementdndose en los dltimos afios. 

El sistema de profesionalizaci6n tendri que atender a 
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para dar 
oportunidadesde fornaci6nalos bachilleres no titulados que 
el sistema educativo contrata para suplir el d6ficit de maes­
tros titulados. 

El sistema de capacitaci6n es d6bil e insuficiente para 
atenderalas demandas quelas recomendaciones de cambios 
pedag6gicos plantean en los diversos capitulos de este infor­
me. 
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Este capitulo propone cuatro polfticas para la Formaci6n 
Docente: Promover la Formaci6n Docente como centro de la 
Reforma Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la 
Formaci6n Inicial, Expandir la Profesionalizaci6n y Desa­
rrollar Nuevas Formas de Capacitaci6n. 

Pam Promover la Formaci6n Docente como Centro de la 
Reforma Educativa se propone daralta prioridad a activida­
des de formaci6n docente y fortalecer ins titucionalmente el 
Departamento de Formaci6n Docente del MEC. 

La formaci6n docente debe recibir una alta y estrat6gica 
prioridad en la asignaci6n de los escasos recursbs del Minis­
terio de Educaci6n, tanto humanos como financieros. 

El Departamento de Formaci6n Docente debe ser 
redefinido como una instancia con capacidad de hacer 
planeamiento estratggico' de la formaci6n docente y de 
promover la diversidad en la bdsqueda de modelos de 
formaci6n inicial, deprofesionalizaci6nyde capacitaci6n. No 
se propone que el Departamento ejecute directamente 
tareas de formaci6n. Por el contrario el Departamento debe 
promover diversidad, actuando como puente de enlace y 
comunicaci6n entre los diversos centros formadores para que 
Intercambien modelos, ideas y programas. 

Para mejorar la calidad de la formacidn inicial seprop one 
fortalecer el sistema de fornaci6n inicial existente. 

Para fortalecer ebsistema de formaci6n inicial existente 
debe estimularse la contrataci6n le maestros titulados, y
s6lo en casos de excepci6n contratar a quienes no estin 
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titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive­
les de remuneraci6n entre -titulados y no titulados. Como 
incentivo para atraer candidatos de calidad al magisterio 
proponemos establecer un regimen de equivalencia entre los 
programas de formaci6n inicial y Ias carreras afines en la 
Universidad (educaci6n, psicologia). 

Tambi4n para fortalecer el sistema existente y atender a 
la demanda insatisfecha de titulados proponemos que no se 
expanda la duraci6n de la carrera de formaci6n.docente. 

Como elemento central para mejorar la calidad de la 
Formaci6n Inicial recomendamos dar un papel central a la 
prActica docente. Las escuelas de aplicaci6n deben ser esco­
gidas porlaexcelencia de los profesores gulas. Es importante 
ademas integrar a los maestros de las escuelas de aplicaci6n 
con el resto del personal docente de la instituci6n formadora. 

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la 
Calidad de la Formaci6n Inicial sugerimos profesionalizar la 
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los 
programas de Formacidn Inicial que capaciten al maestro 
para desarrollar pricticas pedag6gicas diferenciadas con 
distintos grupos de alumnos, establecer laboratorios educa­
tivos en los centros de formaci6n docente, dotar a los centros 
de formaci6n inicial de buenas bibliotecas actualizadas y de 
una colecci6n de video-cassettes, proporcionar oportunida­
des de capacitaci6n a los formadores docentes, contratar 
especialistas en formaci6n de docentes en otros paises Lati­
noamericanos para trabajar porperfodos de 1a 2 ablas en los 
institutos de formaci6n. 
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Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la 
Profesionalizaci6n recomendamos expandir los programas 
de profesionalizaci6n existentes en el MEC, basdndolos en 
los Institutos de Formaci6n Docente. 

Una pieza muy importante de esta propuesta es el tipo de 
material auto-instruccional que los maestros van a prepa­
rar. 

Dos recursos esenciales para esta profesionalizaci6n son 
la preparaci6n de gufas para los maestros, con 6nfasis en 
t6enicas de ensefianza, y la preparacidn de una serie de 
programas radiales, que podrfan tambi6n venderse en cas­
settes, para apoyar el material escrito. 

Como estrategias de Alta Prioridad para desarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos desarrollar 
un programa de capacitaci6n para hablar, leery escribir en 
guaram. 

Recomendamos tambi6n promover dos nuevos modelos 
de capacitaci6n. En este sentido, sugerimos que en adelante 
el Departamento de Formaci6n no Ileve a cabo capacitaci6n 
directamente, sino que se ocupe de promover el disefio, 
evaluaci6nydifusi6ndemultiplesmodosdecapacitaci6npor 
diferentesinstituciones,preferentementeorganizacionesno 
gubernamentales y del sector privado, asf como de los 
Institutos de Formaci6n Docente. 

Dos modos de capacitaci6n que podrian explorarse: 

Uno es el desarrollo de las escuelas demostrativas. Estas 
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serfan escuelas identificadas por el Dpto. de Formaci6n 
Doente porsu excelencia, en ellas se convocarian grupos de 
maestros quienes trabaj arfan en unproyecto de preparaci6n 
de materiales y de forinalizacidn de una metodologia docen­
te. Estas escuelas podrian articularse en los ni6cleos educa­
tivos existentes actualmente. La idea es promover una 
multiplicidad de n6cleos en los que los maestros sean convo­
cados a trabajar, durante un tiempo prudencial, en la 
identificaci6n de estrategias docentes efectivas para ensefiar 
a leer, para trabajar el tema del bilinghismo, para desarro-
Ilar habitos de estudio, para promover relaciones con la 
comunidad, y para formular un proyecto pedag6gico en cada 
escuela. Estos docentes trabajarfan tambidn en la prepara­
ci6n de materiales didicticos. 

El Departamento de Formaci6n Docente proporcionaria 
los parimetros estratigicos paraapoyarestatarea,ypropor­
cionaria los recursos necesarios para que estos grupos de 
trabajo se refinan. 

Luego el Departamento de Formaci6n Docente coordina­
rfa la diseminaci6n a todos los nfcleos que participen en esta 
actividad, de las experiencias de sus colegas. Por ejemplo 
podria producirse una publicaci6n periddica sencilla que se 
distribuyera alas escuelas ndcleo.Finalmente, luegodeesta 
etapa inicial de promoci6n de exploraci6n y creatividad, el 
Departamento de Formaci6n Docente coordinarialaevalua­
ci6n de los modelos de -formaci6n desarrollados en estos 
centros, para seleccionar a los mis efectivos como centros­
demostrativos. En estos, se capacitarfa a los maestros de 
otras escuelas. Es importante que en esta evaluaci6n parti­
cipen docentes de los Institutos de Formaci6n, asf como 
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maestros en ejercicio. Es importante tambidn que se incluya 
en este proyecto a las escuelas privadas, especialmente a 
aquellas que atienden a poblaciones de menos recursos, 
como una forma de aumentar la diversidad de propuestas. 

Elsegundomodelode capacitaci6n que recomendamos es 
la preparaci6n de materiales de apoyo auto-instruccionales 
para el maestro. Podrian ser gufas auto-instruccionales y 
audio-cassettes. Para esto recomendamos que el Departa­
mento de Formaci6n Docente abra lieitaciones pablicas, con 
suficiente tiempo, para que organizaciones no gubernamen­
tales, maestros que se agrupen especialmente para este 
prop6sito, o escuelas que decidan trabajar en 6sto como 
proyecto para generar recursos para la escuela o los docen­
tes, presenten propuestas. Estas sefan evaluadas por per­
sonal t6cnico con experiencia en tcnicas efectivas de ense­
fianza, y de ahise escogerian las mejores para luego disemi­
narlas a otras escuelas. 

Como estrategias de mediana prioridad para Desarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos realizar 
investigaci6n evaluativa sobre los efectos de los distintos 
programas de formaci6n docente en las competencias de los 
maestros y en el aprendizaje que logran los alumnos en el 
aula. 

Recomendamos tambidn desarrollar cursos de capacita­
ci6ti para directores. 

EVALUACION 

El capitulo 6 presenta un andlisis sobre la evaluaci6n del 
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rendimiento escolar en educaci6n primaria y secundaria y 
formula recomendaciones para su simplificaci6n y raciona­
lizaci6n. 

EDUCACION SUPERIOR 

El capitulo 7 sobre Educaci6n Superior concluye que la 
educaci6n superior en Paraguay se encuentra en una encru­
cijada para la que estd mal preparada. Las dos universida­
des mis importantes, una pdblica y una privada, proporcio­
nan formacidn profesional de calidad moderada a un n6mero 
comparativamente pequefio dej6venes. Las universidades 
tienen fondos minimos para investigaci6n, y hay relativa­
mente pocos programas de investigaci6n aplicada orientada 
al desarrollo. 

Este capitulo propone un ambicioso paso adelante en el 
desarrollo de la educaci6n superior, que involucraria la 
promoci6n tanto de la excelencia como de la expansi6n, 
financiadoa traves deunamayorinversi6n p6blicajunto con 
estrategias de recuperaci6n de cos tos que promuevan mayor 
igualdad. Un aumento en la inversi6n p6blica sejustifica, 
puesto que Paraguay tiene uno de los mas bajos niveles de 
gasto en educaci6n en el mundo (entre 1,5 y 2% del Producto 
Nacional Bruto). 

El aspecto principal de este nuevo enfoque es la formaci6n 
deun cuerpo inter-universitario para desarrollar una visi6n 
m6s precisa de los objetivos nacionales en educaci6n supe­
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo 
nacional. Este organismo, que podria llamarse Consejo para 
la Promoci6n de la Ciencia y la Tecnologia (CPCT) deberfa 
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tambi6n tomar liderazgo en la implementaci6n de sus pro­
puestas estableciendo instituciones afines en dreas tales 
como Promoci6n de la Universidad Privada, un Programa 
Nacional de Becas, y proyectos de Ciencia y Teenologia. 

Este organismo puede reunir los intereses de los actores 
principalesen educaci6nsuperior,avanzandoporencimadel 
escenario politico actual en el que distintos actores disputan 
para preservar sus privilegios contra quienes quieren mas. 
El CPCTdeberia tenerautonomfa explifcita del Estado para 
que pueda preservar ala educaci6n superiorde interferencia 
poliftica y gubernamental innecesarias. Esta autonomfa 
tambi6n le permitir. al CPCT desarrollar una relaci6n 
amplia y satisfactoria coninstituciones privadas (incluidas 
aquellas apoyadas por la Iglesia) y quienes las apoyan. Es 
deseable establecer este cuerpo independientemente de 
cualquier universidad o agencia gubernamental existente, 
aun cuando deberia incluir una directiva que involucre a 
lideres empresariales, gubernamentales, y de la educaci6n 
superior y la cultura. 

Este capitulo identifica varias opciones estrat6gicas para 
la consideraci6n de este nuevo organismo: Una direceidn 
serfa desarrollar nuevas iniciativas apoyadas-estrietamente 
en financiamiento oficial. Un conjunto mds ambicioso de 
iniciativas seria posible si el CPCTestd dispuesto a conside­
rarvariasestrategias derecuperaci6n de costos.Lafactibilidad 
de estas opciones debe considerarse a la luz de la evoluci6n 
politica y econ6mica deParaguay. 
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EDUCACION DE ADULTOS 

El capitulo 8 sobre educaci6n de adultos parte del proble­
ma fundamental constituido por las aitas tasas de analfabe­
tismo de la poblaci6n adulta -14.2% de analfabetos absolutos 
y 22.8%de analfabetos funcionales seg'n el filtimo censo de 
poblaci6nyvivienda-y el bajo nivel educativo de la poblaci6n 
econ6micamente activa. Esto requiere el disefio y la 
implementaci6n de politicas educativas mas efectivas en el 
tratamiento de dicho fen6meno. Un aspecto enfatizado en 
este estudio es que el fracaso de politicas anteriores no se 
debi6 solo a falta de recursos humanos y tecnicos, o a una 
mala distribuci6n de los mismos, sino fundamentalmente a 
la falta de interds y de voluntad politica real para atender a 
los sectores marginados de la sociedad, que son la poblaci6n 
destinataria de la educaci6n de adultos. Por lo tanto, no s6lo 
se debe tener cuidado en disefiar acciones m6s efectivas e 
innovadoras,sino fundamentalmente selas debe implemen­
tar. 

Este capftulo propone reconocerel problema del analfabe­
tismo y de los bajos niveles educativos y de calidad de vida 
de la poblaci6n adulta por parte del Estado y de la sociedad 
global. Consecuentemente, necesidad de compromiso politi­
co para adoptar e implementar las medidas destinadas a la 
soluci6n del problema. 

- Nuevos disefiosy contenidos de los programas destina­
dos a adultos. 

- Articulaci6n de los programas de alfabetizaci6n y 
educaci6n de adultos con la democracia poliftica, cultu­
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ral, econ6mica y social. 

- Formaci6n y capacitaci6n de recursos humanos espe­
cializados en educaci6n de adultos 

- Reestructuraci6n del Departamento deAlfabetizaci6n 
y Educaci6n de Adultos, creaci6n de nuevas estructu­
ras organizativas externasaldepartamentoparaaten­
der el tema de las politicas globales de educaci6n de 
adultos, y para articular las acciones gubernamenta­
les y no gubernamentales destinadas a los adultos. 

- Utilizaci6n de los medios masivos de comunicacion 
para acciones de concientizacidn, capacitaci6n de re­
cursos humanos, apoyo pedag6gico, etc. 

- Establecimiento de mecarismos de evaluaci6n ya sea 
a nivel de polifticas globales como internamente en 
cada acci6n educativa destinada a adultos. 

- Articulaci6n de las organizaciones no gubernamenta­
les y el Estado para disefiar e implementar especificas 
acciones educativas para adultos. 

EDUCACION BILINGUE 

El capitulo9 sobre Educaci6n Bilingaie identifica que los 
nifios monolingties guarani estin en desventaja al recibir 
educaci6n en castellano. Numerosos estudios hechos en 
varios paises prueban que el nifio aprende una segunda 
lengua mejor y mas ripido si aprende a leer y escribir, 
pensar,yrazonarprimero ensu lengua materna. El capitulo 
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discute lasopciones existentes para la ensefianzabiling-ie en 
Paraguay y recomienda que se realicen estudios cuidadosos 
y un programa piloto para disefiar un programa espectfico 
que pernita implementar una politica de educaci6n bilin­
gue.. 

Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el 
6xito de cualquier programa biling(ie bicultural. Primero 
habrfa que crear Una Secretaria de Politica Linglifstica a 
nivel ministerial que se encargaria de planear, orientar, 
desarrollar y decidir el proceso estandarizador de la lengua 
guaranf. Definirfalaortograffadel alfabeto guaraniparaser 
usado en la creaci6n de los materiales diddicticos, supervisa­
ria los reglamentos oficiales quepuedan serrelacionados con 
la politica lingitistica del pafs, e incentivaria actividades que 
podrian fomentar el desarrollo del guarani en el Paraguay, 
entre otras funciones. En segundo lugar, habria que fornar 
un programa piloto para evaluar el programa bilingie 
recomendado a escala reducida. Esto proveeria un modelo 
que luego se podria ampliar a nivel nacional y una base de 
datos empiricos para realizar investigaciones posteriores. 
En tercer lugar, harfa falta un programa general de 
concientizaci6n dirigido a funcionarios gubernamentales, 
maestros, padres y nifios para dar a conocer la definici6n de 
un programa bilingfie, sus aplicaciones, y los beneficios que 
podrfa aportar. Este programa serfa de mayor importancia, 
ya que el castellano se considera de mayor utilidad para los 
negocios, la administraci6n p6blica, y los medios de comuni­
caci6n y, por lo tanto, que facilita el ascenso social y profesio­
nal. El guarani tiene mas valor simb6lico y se considera 
como parte importante de lacultura nacional, perohaycierta 
resistencia a la idea de usarlo para ensefiar de manera 
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formall Habrfa que conseguir el apoyo total de todos los 
grupos arriba mencionados para asegurar el 6xito del pro­
grama. 

Tambi6n haria falta la colecci6n y compilaci6n de datos 
paraidentificarlas actitudes de los maestroshaciaelguarani, 
el dominio verbal y escrito del mismo, y en qu6 lengua 
ensefian; una identificaci6n de los modos actuales del uso del 
guarani en las escuelas; y mas 6nfasis en la ensefianza del 
guarani en los Centros de Formaci6n Docente. Para asegu­
rar el futuro de la educaci6n bilingiie bicultural, tambi6n 
habria que considerar la creaci6n de una especialidad en 
educaci6n bilingiie bicultural a nivel universitario para 
formar investigadores y profesores que puedan preparar a 
los futuros docentes. 

REFORMA ADMINISTRATIVA 

Las reorientaciones de polftica y estrategias propuestas 
requpriran un aumento significativo en la capacidad de 
gerencia e implementaci6n del Ministerio de Educaci6n. El 
capitulo 10 de Reforma Administrativa identifica cinco 
problemas administrativos centrales que deben ser resuel­
tos para poder implementar efectivamente una reforma 
educativa: influencia politica en los nombramientos y en* 
otras funciones;grancentralizaci6n enlatomadedecisiones; 
poca colaboraci6n y competencia frecuente entre departa­
mentos del Ministerio; poca supervisi6n escolar; e informa­
ci6n inadecuada acerca de las escuelas y de los proyectos del 
Ministerio. Estos problemas han ilegado a ser barreras a la 
gerencia efectiva. 
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Para solucionar el problema de influencia p olftica excesi­
va el gobierno central debe proponer reglas acerca de la 
politica en nombramientos y acciones del Ministerio. Sobre 
todo Paraguay necesita un sistema de servicio civil que por 
una parte permita las actividades polifticas y por la otra las 
controle. 

La centralizaci6n excesiva de la torna de decisiones en el 
Ministerio se origina en tres fuentes: mensajes escritos que 
requieren aprobacidn de las autoridades m6.ximas; docenas 
de Ilamadas telef6nicas que son atendidas inmediatamente 
por autoridades superiores;,y visitantes a las oficinas del 
ministerio que asumen que tienen el derecho a ver a la 
persona que deseen. 

Tres medidas ayudarfan a reducirla centralizaci6n en las 
oficinas del MEC. En primer lugar, decidir qu6 decisiones 
debenserreferidas acadaautoridad superiorycuales no.En 
segundo lugar, con ia asistencia de consultores, si es posible, 
entrenar a todos los empleados del ministerio en las nuevas 
normativas. En tercer lugar, entrenar a los empleados de 
apoyo a filtrar Ilamadas telef6nicas, mensajes escritos y 
visitantes a las oficinas del ministerio. El ministerio debe 
prestar especial atenci6n al trdfico de mensajes telef6nicos, 
que en estos momentos hace dificil para algunos directores 
atender a visitantes en sus oficinas y hacer su-trabajo. 

Para promover mas cooperaci6n y reducir la competencia 
entre departamentos, el MEC debe nombrar un gerente 
superior. Esta persona deberia depender directamente del 
Vice Ministro de Educaci6n y tener un rango superior al de 
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director de departamento. El Ministerio debe tambi6n desa­
rrollarorientaciones especificas sobre lo que los directores de 
departamento y otros directivos deben y no deben hacer y 
entrenarlos en estas orientaciones. Comportamiento desea­
ble incluye compartir informaci6n con otros departamentos 
y cooperaci6n maxima en proyectos que involucran a varios 
departamentos. Negarse a dar informaci6n a las unidades 
que la solicitany desarrollar competencia negativa con otros 
departamentos serfan ejemplos de comportamientos inde­
seables. 

Para desarrollar un sistema mis efectivo de supervisi6n 
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores s6lo 
sobre la base de m6rito y capacitarlos para ilevar a cabo su 
trabajo eficientemente. Debe tambi6n prohibirse el uso de la 
posici6ndesupervisorparadesarrollartareaspoliticas, tales 
como nombrar a directores de escuela o maestros en base a 
preferencias politicas. Para reducir el poder de los supervi­
sores en sus regiones el MEC debe desarrollar nuevos 
sistemas paraconocerqu6 ocurreen las escuelas, incluyendo -

estudios cuidadosos en una muestra representativa de las 
mismas. 

Por (Iltimo, para recoger mejor informaci6n sobre las 
escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse una 
Unidad de Investigaci6n directamente bajo la autoridad del 
Ministro. Esta unidad debe lievar a cabo o comisionar los 
estudios que sean necesarios para que el MEC sea ma's 
efectivo en su tarea, tales como investigaci6n cuidadosa 
sobre las escuelas; servir como centro de documentaci6n 
para informes sobre proyectos Ilevados a cabo en o para el 
Ministerio; y ser la fuente oficial de informaci6n sobre 
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proyedos y contactos con agencias internacionales. En estos 
momentos estos contactos se hacen con los departamentos 
especificos pero noson necesariamente conocidos aun por las 
altas autoridades del Ministerio. 

Las autoridades del Ministerio de Educaci6n y Culto 
(MEC) estAn de acuerdo en que hay problemas administra­
tivos en esa organizaci6n.La mayoria, tales como la excesiva 
centralizaci6n de latomade decisionesylapoca colaboraci6n 
entre distintos departamentos, tambidn fueron sefialados en 
un estudio de la organizaci6n del Ministerio ilevado a cabo 
por la Universidad de Harvard en 197T. Desde entonces el 
MEC ha cambiado de una forma crucial: los altos funciona­
rios del Ministerio ahora mencionan abiertamente sus difi­
cultades y recomiendan cambios en el Ministerio para res­
pondera ellas. Este ensayodiscute cinco problemas adminis­
trativos que necesitan atenci6n urgentey menciona solucio­
nes espeefficas a estos problemas. 

DESCENTRALIZACION 

Finalmente, el inforne concluye examinando la propues­
ta de descentralizacidn de la educaci6n en Paraguay. Dada 
lapocadefinici6nsobrela mismaestecapitulo 11proponeun 
plan de acci6n para la descentralizaci6n con ocho pasos: 

1. 	El Consejo Asesor de Reforma Educativa debe averi­
guar el nivel de apoyo politico y financiero que otorga 
el gobiernoa la descentralizaci6n. Algunos indicadores 

Este estudio, Ilevado a cabo por Donald Warwick, Noel McGinn y otros, 
so basd en entrevintas a altas autoridades del Ministerio en esa epoca. 

2 
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del nivel de apoyo pueden incluir la prioridad politica 
que las autoridades superiores dan a la descentraliza­
ci6n y su voluntad de comprometerse a asignarle el 
presupuesto necesario, defenderlo polifticamente, y 
educar al pu'blico sobre la urgencia de implementarlo. 
Si estos indicadores son dbbiles o no existen, entonces 
el Consejo Asesor debe proseguir lentamente con un 
plan de deseentralizaci6n. 

2. 	Decidir cuales de las tareas se deben descentralizar y 
cuales no. Las reformas educativas suelen dejar algu­
nas de las tareas en el ministerio central, incluyendo 
el diseflo del curriculum nacional, las normas para el 
entrenamiento y titulaci6n de los maestros, y el esta­
blecimiento de la duraci6n total del ajio escolar. Entre 
las tareas que muchas veces se descentralizan estdn el 
desarrollo de materiales para un curriculum regional, 
la supervisi6n de maestros y escuelas, la distribuci6n 
de textos, y la construcci6n de escuelas nuevas. Otras 
tareas, como el entrenamiento de maestros y la inte­
graci6n de los curriculums nacionales y regionales, se 
suelen compartir entre los gobiernos locales y centra­
les. 

2. 	 Indicar a quienes se van a asignar las tareas de 
descentralizaci6n y qu6 tipo de entrenamiento van a 
recibir para poder realizarlas. En el Paraguay, la 
descentralizaci6n debe empezar con la asignaci6n de 
funcionarios del MEC a los departamentos o regiones, 
en vez de usar los Centros Regionales, los Consejos 
Regionales, y personal de los departamentos. Los 
funcionarics del ministerio serin mas apropiados para 
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muchas de las tareas que se ha propuesto hasta la 
fecha, y entenderiAn claramente a quien tienen que 
responder. El entrenamiento de personal seri suma­
mente importante para algunas tareas y para otras, ni 
sera necesario. 

4. 	Preparar un plan que resuma las actividades principa­
les en la descentralizaci6n y sus metodos, horario, y 
costos. Los cambios administrativos pequefios pueden 
ser implementados sin ningIn plan pero una descen­
tralizaci6n significativa requerird un plan de acfivida­
des, m6todos de implementaci6n, horario, y costos. Se 
debe revisar este plan a menudo de acuerdo con las 
experiencias reales que se van descubriendo al imple­
mentarlo. 

5. 	El Ministerio debe prever la organizaci6n y gerencia 
necesarias para la implementaci6n. Para grandes 
cambios, elMinistrodebeasignaraun equipogerencial 
que le responda directamentey con autoridad suficien­
te para impulsar y evaluar los cambios. Este equipo 
debedesarrollarunplandetrabajopara ladescentrali­
zaci6n, negociar el presupuesto necesario, incentivar 
su implementaci6n, y evaluar los resultados. Su estilo 
gerencial debe basarse mas en la negociaci6n, persua­
si6n y resoluci6n de problemas que en impartir 6rde­
nes. 

,3. El. equipo gerencial debe decidir qu6 pasos hai de 
tomar, por quien, d6nde, y cudndo. Debe trabajar con 
el objetivo de conseguir 4xitos pequefios y componer­

- los. En vet de asignar al personal un n6mero enorme 
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de tareas, que Ilevarfa a un fracaso seguro, el equipo 
debe decidir cuiles de las tareas se deben hacer 
primeroyayudaralpersonalarealizarlas enorden. Si 
una tarea se divide en varias partes, los encargados de 
capacitaral personal deben asegurarse que entiendan 
el primer paso antes de proseguir a los otros. Dentro 
de unos limites razonables, el equipo tambien debe 
permitir una variaci6n de tiempo de implementaci6n 
entre una regi6n y otra. 

7. 	Si es necesario, se debe educar a todos los implicados 
sobre el contenido y valor de la descentralizacidn. La 
necesidad de campafias informativas dependerd dela 
magnitud del programa. Cualquier campafia debe di­
rigirse a los funcionarios del ministerio, los partidos po-
Ifticos de oposicidn, los gobernadores, los padres de los 
niflos y otros lfderes de la comunidad que tienden a 
emitir sus opiniones al pdblico. 

8. 	Desarrollar un sisterna para vigilar y evaluar el pro­
greso en la descentralizaci6n. Este sistema debe pro­
veer a los altos funcionarios la informaci6n que nece­
sita para poder seguir el progreso de los cambios que 
s e hacen. Los mitodos de evaluaci6n pueden incluirun 
andlisis de datos oficiales, una muestra de encuestas 
de escuelas, naestros, y estudiantes, y una observa­
ci6n cualitativa de lo que ocurre en las aulas. 

Ofrecemos este trabajocomo un aporte mias, a los muchos 
e importantes aportes hechos por los Miembros del Consejo 
de la Reforma, por los Directivos y Equipos T6cnicos del 
Ministerio de Educaci6n y Culto, y por los Maestros y otror 
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Miembros de la SociedadParaguaya en el mejordeseo de que 
este pais tenga 6xito en sus esfuerzos por hacer de la 
educaci6n el coraz6n de la transformaci6n productiva con 
equidad que el pals necesita para empezar el siglo XX. 

35 



EL DESAFIO QUE REPRESENTA EL MERCOSUR
 
PARA LA EDUCACION
 

Noel McGinn 



El Mercosur representa para el Paraguay un gran desa­
fio. Podrfa ser el Mercosur, como temen algunos, una 
condena a una pobreza permanente con relaci6n a los otros 
paises de la Regi6n. 0, si logra el Paraguay superar las 
actuales condiciones econ6micas, sociales y educacionales 
que rigen en el pafs, podria significar el Mercosur una 
oportunidad de eventual industrializaci6n y acercamiento 
social y cultural a los pafses de la regi6n. 

Es clave la educaci6n para el futuro paraguayo en el 
contexto del Mercosur. La entrada enel Mercosur es peligro­
sa para el Paraguay precisamente porque durante afios fue 
deficiente la educaci6n de la mayorfa del pueblo y por tanto 
hoy dia el sistema educativo y la fuerza laboral carecen de 
recursos humanos suflcientes para poder responder con 
facilidad a cambios econ6micos en el mercado exterior. La 
tarea, de aprovechar plenamente la posibilidad de insertar 
al Paraguay en el mundo moderno, serd entonces dificil pero 
podrd lograrse con cambios estructurales y mejoras en la 
calidad de la educacion. 

Muy importante sera la capacidad del pals para ofrecer 
una educacidn relevante consecuente con la estrategia de 
desarrollo econ6micoy social que mas beneficia al Paraguay. 
Dados los recursos limitados en este momento, sera impor­
tante no hacer inversiones irreversibles en proyectos educa­
tivos que resultan ser en direcci6n equivocada. 

Se debe distinguir entre laestrategia de desarrollo a corto 
plazo (3 a,5 afios), y la de largo plazo. En el corto plazo, se 
pueden detectar solamente los grandes lineamientos de las 
posibilidades econ6micas y sociales del pals. Todos los 
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andlisis hasta ahora apuntan a una estrategia econ6mica 
basada en la expansi6n de Ia capacidad productiva de la 
agricultura paraguaya, y en el procesamiento de productos 
agricolas. En estos andlisis, las posibilidades para un creci­
miento de la base industrial del pafs son nulas y a veces 
negativas. 

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia 
educacional a corto plazo es la expansi6n de la educaci6n 
bbsica, y esfuerzos por mejorar la calidad de la educaci6n en 
todos los niveles. Esta estrategia permite la capacitaci6n de 
los recursos humanos necesitados a corto plazo, una mejor 
distribuci6n del acceso a la educaci6n y por tanto una mayor 
equidad, y los primeros pasos a la integraci6n con los pueblos 
vecinos. 

El 6xito de la estrategia depende de un incremento 
significativo en los fondos destinados a la educaci6n. Las 
recomendaciones concretas son las siguientes: 

1. Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educaci6n y 
Culto de colaborar con sus colegas de los demis pafses 
en la implementaci6n del Plan Trienal elaborado por 
los Ministros de los 4 palses. Dicho plan busca la 
formaci6n de una conciencia ciudadana favorable al 
proceso de integraci6n; la capacitaci6n de recursos 
humanos para contribuir a la economia; y la 
armonizaci6n de los sistemas educativos. 

2. 	Buscar la asignaci6n de los fondos recolectados me­
diante la tarifa externa comurque sera impuesto bajo 
el Mercosur, a proyectos sociales, con distribuci6n 
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favorable a los miembros ma's necesitados del Merca­
do. 

3. 	Expandir preferencialmente la educaci6n basica ex­
tendiendo hasta 8 grados el perfodo de escolaridad 
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y deserci6n 
escolar en este nivel. Se recomienda elevar la calidad 
mediante mejoras en la formaci6n del docente y en la 
provisi6n de.materiales de aprendizaje. 

4. 	La reducci6n de la educaci6n media a 4 aflos de 
duraci6n, sin una reducci6n en su presupuesto global, 
permitirfa una expansi6n de la matricula sin costo 
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores 
de expandir el acceso a la educaci6n media en el corto 
plazo. Se recomienda la revisi6n del programa de 
estudios creando un ciclo comfn de 2 alos que enfatice 
la ciencia y su aplicaci6n a la vida, y luego un ciclo 
diversificado de 2 aios con programas de educaci6n 
humanistico-cientifica, comercial y tecnica. Se reco­
mienda que los programas de educaci6n t6enica sigan 
el modelo de aprendizaje dual del SNPP. 

5. 	La educaci6n superior ha crecido en los giltimos afios 
sin una inversi6n mayor de parte del Estado. Se 
recomienda permitir la expansi6n de la educacidn 
superior; elevar las matrfculas cobradas porlaUniver­
sidad Nacional, para incrementar de inmediato los 
fondos disponibles a la Universidad para el mejora­
miento de programas y la creaci6n de una capacidad 
para la investigaci6n aplicada. 
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6. 	Se recomienda la creaci6n de un sistema de informa­
ci6n que incluya datos sobre actividades y realizacio­
nes en los pafses vecinos y que permita una gesti6n del 
sistema paraguayotomando en cuenta indicadores de 
eficiencia y eficacia. 
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EDUCACION BASICA 

FernandoReimers 



Este capitulo examina el funcionamiento del sistema de 
educacin prinmariay propone politicas y estrategias para su 
reforma. 

Todos los niflos entran a la escuela primaria,y la mayorfa 
termina los seis grados. La calidad de las escuelas, sin 
embargo, hace que muchos de los nihos completen la prima­
ria poco equipados para recibir educaci6n a niveles superio­
res o para obtener empleos productivos. 

Las escasas evaluaciones que existen sobrecuinto apren­
den los nifios en las escuelas sugieren que estos niveles de 
aprendizaje son minimos, esto es asf tanto en escuelas 
p6blicas comoenescuelasprivadas.Estosereflejanos6loen 
el rendimiento en pruebas estandarizadas, sino en las altas 
tasas de repitencia que son alrededor de 30% s6lo en primer 
grado, a pesar de queen teoria existe promoci6n automitica 
entre primero y segundo. 

Hay sin embargo grandes diferencias en las tasas de 
repitencia entre distintos distritos escolares, lo que sugiere 
que la calidad de la educaci6n tambidn varfa, saber esto es 
htil desde el punto de vista de la implementacidn de politicas 
porque permite disefiar estrategias diferenciadas que atien­
dan prioritariamentea los sectores demis bajo rendimiento. 

Laensefianzaqueseimparteenlaescuelaesmuytedrica, 
con poco 6nfasis en la participaci6n del alumno, la oportuni­
dad de aprender es minima por varias razones: muchos 

a 	 Jos6 Lus Benza prepar6 las estiznaciones de repitencia que se presentan 
en el Anexo 2. 
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alumnos no entienden castellano en el momento que entran 
a la escuela, y los programas estin disefiados para ensefiar 
en este idioma, lajornada escolar en Paraguay es una de las 
mis cortas del mundo, muchos maestros no han sido capa­
citados para desarrollar estrategias pedag6gicas efectivas,y 
quienes estin titulados tampoco han recibido una formaci6n 
centrada en la practica pedagogica, muchos alumnos care­
cen de materiales de lectura y los maestros carecen de 
materiales de ensefianza. 

Proponemos dos grandes politicas en relaci6n a la educa­
ci6n primaria: 

1. Expandir la oportunidad para aprender y 
2. Aumentar la calidad y pertinencia de la educaci6n. 

Para cada una de estas polifticas se sugieren varias 
estrategias. Las hemos diferenciado en estrategias de alta 
prioridad y estrategias de mediana prioridad. 

Estrategias de Alta Prioridad para Expandir la Oportu­
nidad para Aprender 

1. Extender el ciclo-a ocho afies re-estructurindolo en 
tres ciclos de 3, 3 y 2 afios. ­

2. Unir el primero y segundo grado como un continuo. 
3. Completar escuelas incompletas. 

Esto implica atender en el sectoroficial a las 144 escuelas 
que Ilegan s6lo hasta segundo grado, a las 305 escuelas que 
Ilegan s6lo hasta tercergrado, alas 324 que 1egan s6lo hasta 
cuarto y a las 218 que'legan s6lo hasta quinto grado. Los 
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nuevos rubros para docentes que apruebe el Ministerio de 
Educaci6n deben asignarse con caricter prioritario a estas 
escuelas. Las nuevas aulas deben construirse tambi6n con 
cardcter prioritario en estas escuelas. 

Recomendamos que se d6 mayor prioridad a la 
completaci6n de las escuelas existentes que ala construcci6n 
de escuelas nuevas. 

4. 	Expandir las oportunidades para aprender dentro y 
fuera de la escuela. 

4.1. Concentrar el foco del curriculo en los primeros tres 
grados en lecto-escritura, aritm6ticay adquisici6n de 
destrezas sociales y de participaci6n. 

4.2. Expandir oportunidades para aprender fuera de la 
escuela.Recomendamos que el Ministerio de Educa­
ci6n desarrolle un programa de educaci6n primaria 
por radio. 

Estrategias de alta prioridad para mejorar la calidad y 
pertinencia de la educaci6n 

1. 	Re-definir los programas de formaci6n docente. 
2. 	Definir una politica de Educaci6n Bilingue. 
3. 	 Disefiar programas diferenciados para zonas de mis 

bajo rendimiento. 

Estrategiasdemedianaprioridadparamejorarlacalidad 
y pertinencia de la educaci6n 

4, Nuevo 6nfasis en programas curriculares en destrezas 
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sociales, de participaci6n y de responsabilidad. 

5. 	Fortalecer los programas de los grados 7 y 8 con 
contenidos de educaci6n para la vida y el trabajo. 

6. 	Reorientar la evaluacidn escolar. 
7. 	Promover la expansi6n de las escuelas Fe y Alegrfa. 
8. 	Continuar apoyando programas para maestros que 

ensefian plurigrado. 
9. 	Papel de los libros de textoyotros materiales de apoyo. 

Desarrollar un sistema de Banco del Libro organizado 
a travis de los centros escolares. 

10. Formaci6n de directores. 
11. Educaci6n temprana y de padres. 

Expandir el programa Mita-I Roga. 

12. Relaciones con la Comunidad. 

Laescueladebe maximizararmonia con la comunidad en 
relaci6n a los siguientes aspectos: 

1. 	 Calendario escolar. Las clases deben darse en la 6poca 
del afio en que es mi6s factible que los nifios vayan a la 
escuela. Estas fechas pueden variar de zona a zona. 

2. 	 Identificar formas titiles de involucrar a la comunidad 
en las-actividades escolares. 

3. 	Identificar formas en que la escuela puede contribuir 
con la comunidad. 
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LA ENSENANZA MEDIA
 

DomingoRivarola 



Con referencia a la Ensefianza Media, se proponen las 
siguientes prioridades para la poliftica educativa: 

1. Reformular el diseio curricular 

1.1. 	Establecer la Ensefianza Media como una continua­
ci6n de la Ensefianza General Basica, con una dura­
ci6n de cuatro afios; 

1.2. 	Conformar el. curriculum de manera a centrar sus 
objetivos sobre las siguientes prioridades: a) Los 
conocimientos generales tradicionales, con especial 
6nfasis en el area de las ciencias; b) Los valores que 
fortalezean los principios democrAticos y 4ticos, los 
derechos humanos, la preservacidn del entorno na­
tural y e) El relacionamiento entre educaci6n y 
trabajo; 

1.3. 	 Configurar la Ensefianza Media dividida en dos 
etapas de dos afios de duraci6n cada una. 

La primera etapa deberd ser de cardcter comdn y tendrA 
que destinarse a fortalecer la formaci6n en la matemdtica, 
las ciencias naturales y sociales, las capacidades para la 
comunicaci6n oral y escrita y el auto-aprendizaje. 

La segunda etapa de cardicter diferenciado deberd orga­
nizarse conforme a las modalidades especificas que se incor­
porenen lamismaypara lo cualse tendriqueconstituiruna 
comisi6n especial para su estructuraci6n. 

2. Mejorar la eficiencia del Nivel Medio 

2.1. 	Estructurar y poner en ejecuci6n programas desti­
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nados ala capacitaci6ny profesionalizaci6n docente, 
con prioridad para quienes ejercen en las zonas 
ruralesypablacionesdecaractrerfsticassemiurbanas; 

2.2. 	Establecerlas condiciones paraatraeralaEnsefian­
zaMediaaprofesionalesuniversitariosdediferentes 
especialidades, previa capacitaci6n en los principios 
te6ricos y metodoldgicos de la pedagoga; 

2.3. 	UtilizarlosNzicleosEducativos comounidad debase 
para los programas de capacitaci6n docente; 

2.4. 	Conforme a los lineamientos generales establecidos 
en la Politica General de Educaci6n Bilingle del 
MEC, estructurar un programa espeeffico para el 
,nivelmedio, con las siguientes finalidades: a) Poten­
ciar la capacidad de ensefianza del docente en las 
ireas rurales y semi-urbanas, y b) Contribuir al 
mantenimientoy/o profundizaci6n del guaranf en la 
poblaci6n estudiantil; 

2.5. 	Estructurar un sistema de evaluacidn con patrones 
estandarizados para todo el pafs y que ademis 
posibilite su adecuada integraci6n a un sistema 
nacional de evaluaci6n educativa 

3. 	Mejorar las condiciones de equidad en el acceso a 
la Ensefianza Media 

3.1. 	A nivel de la dotaci6n de infraestructura fisica, dar 
prioridad a un programatendiente a completar los 
locales ya disponibles pero con instalaciones insufi­
cientes, en particular en las Areas rurales y semi­
urbanas; 

3.2. 	Dotar de materiales de ensefianza a los estableci­
mientos educativos con prioridad a los ubicados en 

52 



las zonas rurales y semi-urbanas. 
3.3. 	Elaborar y poner en ejecuci6n programas curricu­

lares, planes de mejoramiento educativo conforme a 
las peculiaridades socio-geogrMficas, econ6micas y 
sociales prevalecientes en el pals. 

4. Fortalecer la capacitaci6n parael trabajo 

4.1. 	Elaborar el curriculum de tal fonna que pueda 
proporcionar las destrezas y capacidades gendricas 
que permitan que los j6venes dispongan de las 
aptitudes para ser entrenadas y reentrenadas con­
forme a las cambiantes condiciones que prevalece­
ran enelpais en el futuro inmediatocomoconsecuen­
cia del avance de las iniciativas de integraci6n y 
reordenamiento internacional de la economia; 

4.2. 	Introducir en el curriculum elementos que permitan 
el conocimiento de las diferencias econ6micas, socia­
les y politicas queson propias de las diferentes zonas 
del pals. 

53 



FORMACION DOCENTE 

FernandoReimers 



Este capftulo examina los sistemas de Formaci6n Docen­
te en el Paraguay y propone politicas y estrategias para su 
fortalecimiento. 

La tesis central del capitulo es que los esfuerzos por 
mejorar la calidad de la educaci6n en Paraguay generardn 
grandes demandas en la Formaci6n Docente. 

El diagn6stico de la situaci6n actual concluye que las 
oportunidades de formaci6n docente existentes tienen im­
pacto limitado en las prdcticas de los maestros en el aula, el 
6nfasis de la formaci6n es te6rico, orientado a desarrollar 
conceptos y capacidad de teorizar y razonar en los maestros, 
pero poeo orientado a desarrollar comportamientos y prActi­
cas pedag6gicas especficas. 

El sistema de Formaci6n Inicial produce un nf'mero de 
graduados que es insuficiente para atender la demanda de 
nuevos maestros, esta brecha ha estado incrementAndose en 
los u(ltimos afnos. 

El sistema de Profesionalizaci6n tendri que atender a 
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para dar 
oportunidadesdeformaci6nalosbachilleres no titulados que 
el sistema educativo contrata para suplir el d6ficit de maes­
tros titulados. 

El sistema de capacitaci6n es debil e insuficiente para 
atender a las recomendaciones de cambios pedag6gicos 
planteadas en los diversos capftulos de este informe. 

Este capitulo propone cuatro politicas para la Formaci6n 
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Docente: Promover la Formaci6n Docente como centro de la 
Reforma Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la 
Formacion Inicial, Expandir la Profesionalizaci6n y Desa­
rrollar Nuevas Formas de Capacitaci6n. 

Para Promover la Formaci6n Docente como Centro de la 
ReformaEducativa se propone daralta prioridad a activida­
des de formaci6n docente y fortalecer institucionalmente el 
Departamento de Formaci6n Docente del MEC. 

La formaci6n docente debe recibir una alta y estrat6gica 
prioridad en la asignaci6n de los escasos recursos del Minis­
terio de Educaci6n, tanto humanos como financieros. 

El Departarnento de Formaci6n Docente debe ser 
redefinido como una instancia con capacidad de hacer 
planeaci6n estrat6gica de la formaci6n docente y de promo­
ver la diversidad en la biisqueda de modelos de formaci6n 
inicial, de profesionalizacidn y de capacitaci6n. No se propo­
ne que el Departamento responsable ejecute directamente 
tareas de formaci6n. Por el contrario 6ste debe promover 
diversidad, actuando como puente de enlace y comunicaci6n 
entre los diversos centros formadores para que intercambien 
modelos, ideas y programas. 

Para mejorar la calidad de la formaci6n inicial se propone 
fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente, 

Para fortalecer el sistema de formaci6n inicial existente 
debe estimularse la contrataci6n de maestros titulados, y 
solo en casos de excepcidn contratar a quienes no est6n 
titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive­
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les de ingreso entre titulados y no titulados. Como incentivo 
paraatraer candidatos de calidad al magisterio proponemos 
establecer un regimen de equivalencia entre los programas 
de formaci6n inicial y las carreras afines (educaci6n, psicolo­
gia) en la Universidad. 

Tambidn para fortalecer el sistema existente y atender a 
la demanda insatisfecha de titulados, proponemos que por 
ahora no se expanda la duraci6n de los programas de 
formaci6n docente. 

Como elemento central para mejorar la calidad de la 
formaci6n inicial recomendamos dar un papel central a la 
prdctica docente en la formaci6n inicial. Las escuelas de 
aplicaci6n deber ser escogidas por la excelencia de los profe­
sores gufas. Es importante ademis integrar a los maestros 
de las escuelas de aplicaci6n con el resto del personal docente 
de la instituci6n formadora. 

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la 
Calidad de la Formacidn Inicial sugerimos profesionalizar la 
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los 
programas de formaci6n inicial que capaciten al maestro 
para desarrollar praicticas pedagdgicas diferenciadas con 
distintos grupos de alumnos, establecerlaboratorios educa­
tivos en los centros de formaci6n docente, dotar a-los centros 
de formaci6n inicial de buenas bibliotecas actualizadas y de 
una colecci6n de video-casettes, proporcionar oportunidades 
de capacitaci6n de los formadores docentes, contratar espe­
cialistas en formaci6n de docentes de otros paises Latinoa­
mericanos para trabajar por perfodos de 1 a 2 afios en los 
institutos de fornaci6n. 
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Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la 
Profesionalizaci6n recomendamos expandir los programas 
de profesionalizaci6n existentes en el MEC, basindolos en 
los institutos de Formaci6n Docente. 

Una pieza muy importante de esta propuesta es el tipo de 
material auto-instruccional que los maestros van a prepa­
rar. 

Dos recursos esenciales para esta profesionalizaci6n son 
la preparaci6n de gufas para los maestros, con infasis en 
tecnicas de ensefianza, y la preparaci6n de una serie de 
programas radiales, que podrfan tambi~n venderse en 
casettes, para apoyar el material escrito. 

Como estrategias de Alta Prioridad para desarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6nrecomendamosdesarrollar 
un programa de capacitaci6n para hablar, leer y escribir en 
guarani. 

Recomendamos tambien promover dos nuevos modelos 
de capacitaci6n. En este sentido recomendamos que en 
adelante el Departamento de Formaci6n Docente no lleve a 
cabo directamente capacitaci6n, sino que se ocupe depromo­
ver el disefio, evaluaci6n y difusi6n de mltiples modos de 
capacitaci6n por diferentes instituciones, preferentemente 
organizaciones no gubernamentales ydel sector privado, ast 
como de los institutos de formaci6n docente. 

Dos modos de capacitaci6n que podrian explorarse: 

Uno es el desarrollo de escuelas demostrativas. Estas 
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serian escuelas identificadas por la divisi6n de Formaci6n 
Docente por su excelencia. Enellas se convocarfan grupos de 
maestros quienes trabajarfan en unproyecto de preparaci6n 
de materiales y de formalizaci6n de una metodologia docen­
te. Estas escuelas podrian articularse en los n6cleos educa­
tivos existentes actualmente. La idea es promover una 
multiplicidad de ndcleos en los que los maestros sean convo­
cados a ti'abajar, durante un tiempo prudencial, en Ia 
identificaci6n de estrategias docentes efectivas paraensefiar 
a leer, para trabajar eLtema del bilingfiismo, para desarro-
Ilar hibitos de estudio, para promover relaciones con la 
comunidad, y para formular un proyeeto pedag6gico en cada 
escuela. Estos docentes trabajarian tambi6n en la prepara­
ci6n de materiales diddcticos. 

ElTDepartamento de Formaci6n Docente proporcionaria 
los pardmetros estrat6gicos para apoyar esta tarea, ademis 
de los recursos necesarios pam que estog grupos de trabajo 
se reunan. 

Luego el Departamento de Formaci6n Docente, coordina­
rfaladiseminaci6nde las experiencias de los colegas de todos 
los ndcleos que participen en esta actividad. Por ejemplo, 
podria producirse una publicaci6n peri6dica sencilla que se 
distribuyera a las escuelas ndeleo.Finalmente luego de esta 
etapa inicial de promoci6n de exploraci6n y creatividad, el 
Departamento de Formaci6n coordinana la evaluacidn de 
los modelos de formaci6n desarrollados en estos centros, 
para seleccionar a los mds efectivos como centros-demostra­
tivos. En 6stos, se capacitarfa a los maestros de otras 
escuelas. Es importante que en esta evaluaci6n participen 
docentes de los institutos de formaci6n, as como maestros en 
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ejercicio. Es importante tambi4n que se incluya en este 
prayeeto a las escuelas privadas, especialmente a aqu6llas 
que atienden a poblaciones de menos recursos, coma una 
forna de aumentar la diversidad de propuestas. 

El segundo modelo de capacitaci6n que recomendamos es 
la preparaci6n de materiales de apoyo duto-instruccionales 
para el 'maestro. Podrian ser gulas auto-instruccionales y 
audio-casettes. Para esto recomendamos que el Departa­
mento de Formaci6n-Docente abra licitaciones pfablicas, con 
amplio tiempo, para que organizaciones no gubernamenta­
les, maestros quese agrupen especialmente paraesteprop6­
sito, a escuelas que decidan trabajar en 6sto como proyecto 
para generar recursos para la escuela o los docentes, presen­
ten propuestas.Estas serian evaluadas por personal tenico 
con experiencia en tenicas efectivas de ensefianza, y de ahi 
se escogerian las mejores para luego diseminarlas a otras 
escuelas. 

Como estrategias demedianaPrioridadparaDesarrollar 
Nuevas Formas de Capacitaci6n recomendamos realizar 
investigaci6n evaluativa sobre los efectos de los distintos 
programas.de formaci6n docente en lascompetencias de los 
maestros y en el aprendizaje que-logran los alumnos en el 
aula. 

Recomendamos tambidn desarrollar cursos de capacita­
ci6n para directores. 
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La educaci6n superior en.el Paraguay se encuentra en 
una encrucijada para la que esti mal preparada. Las dos 
universidades mas importantes, una p6blica y unaprivada, 
proporcionan formaci6n profesional de calidad moderada a 
un n(Imero comparativamente pequefio de j6venes. Las 
universidades tienen fondos minimos para investigaci6n, y 
hay relativamente pocos programas de investigaci6n aplica­
da, orientados al desarrollo. 

De repente el pais, liberado de una era represiva, tiene 
que responder amuchas demandas pfiblicas. Laprimera ola 
de iniciativas de politicas ha ignorado a la educacidn supe­
rior, enfocindose en otros sectores o subsectores: dentro del 
sector educativo, los aumentos presupuestarios se han diri­
gidoalaeducaci6nb6sicamientras laproporci6nderecursos 
para la educaci6n superior ha disminuido de 21,4% en 1990 
a 16,6% en 1991. 

Existen varios argumentos politicos y econ6micos para 
contener la expansi6n del gasto universitario. Sin embargo, 
al mismo tiempo que se promueven estas medidas de auste­
ridad, el Paraguay se mueve hacia una nueva era en su 
desarrollo econ6mico y politico. -

En el frente econ6mico, el Paraguay se ha convertido en 
un miembro del Mercosur y por lo tanto sus empresas 
agricolas, industriales, comerciales y financierasentrardn 
en competencia directa con las de sus vecinos; las empresas 
paraguayas son comparativamente d6biles en terminos de 
recursos humanos entrenados y en gastos para adquirir y 
desarrollar procedimientos t4cnicos, y por lo tanto pueden 
sufrir en el corto plazo en esta competencia, a menos que se 
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tomen medidas inmediatamente para compensar estas de­
ficiencias. 

En el frente politico, el Paraguay necesita una ntieva 
generaci6n de lideres bien informados y criticos que leven al 
pafs alanueva era democratica. Detris deestos politicos hay 
una nueva generaci6njoven que quiere mas educacidn, mis 
alla de las oportunidades existentes. 

Cambios recientes en la experiencia Latinoamericana 
sugieren la posibilidad de cambios ripidos en educaci6n 
superior, especialmente si quienes estdn en posiciones de 
responsabilidad saben exactamente a donde quieren dirigir­
se. En base a la experiencia reciente de otros pafses de la 
regi6n, puede decirse que el Paraguay tienevarias opciones. 
El objetivo principal de este capitulo es examinar esas 
opciones, que pueden resumirse como sigue: 

a) Objetivos amplios o restrinj'idos. 
b) Un sistema de educaci6n superior o iniciativas 

descoordinadas iniciadas por instituciones indepen­
dientes. 

c) Gobierno universitario con prop6sito o anarqufa de­
mocritica. 

d) Profesores a tiempo completo o a tiempo parcial. 
e) Educaci6n para 6lites o para masas. 
f) Sector privado en una posici6n secundaria o igual. 
g) Mayor apoyo p6blico o no. 
h) Regulacidn phblica oregulaci6n universitaria. 

Las instituciones de educaci6n superior pueden y deben 
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ejercer liderazgo respondiendo a los desaffos que el Para­
guay afmnta. Este capitulo propone un ambicioso paso 
adelante en el desarrollo de la educaci6n superior, que 
involucrarfa la promoci6n tanto de la excelencia como de la 
expansi6n, financiado a trav6s de mayor inversi6n phiblica 
junto con estrategias de recuperaci6n de costos que promue­
van mayor igualdad. Un aimento en la inversi6n phblica se 
justifica, puesto que el Paraguay tiene uao de los mas bajos 
niveles de gasto en educaci6n en el mundo (entre 1,5 y 2%del 
Producto Nacional Bruto). 

El aspecto principal de este nuevo enfoque es la formaci6n 
de un cuerpo inter-universitario para desarrollar una visi6n 
mis precisa de los objetivos nacionales en educaci6n supe­
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo 
nacional. Este organismo, que podria Ilamarse Consejo para 
la Promoci6n de la Ciencia y la Tecnologia (CPCT) deberia 
tambi4n tomar la iniciativa en la implementaci6n de sus 
propuestas estableciendo instituciones afines en Areas tales 
como Promoci6n de la Universidad Privada, un Programa 
Nacional de Becas, y proyectos de ciencia y tecnologfa. 

Este organismo puede reunir los intereses de los actores 
principales en educaci6n superior y conocimiento, avanzan­
dopor encima del escenario politico actual en el que distintos 
actores disputan para preservarsus privilegios contra quie­
nes quierenm6s.ElCPCTdeberfatenerautonomfaexplicita 
del Estado para que pueda amortiguar a la educaci6n 
superior de interferencia politicay gubernamental innecesa­
ria. Esta autonomfa tambien le permitird al CPCT desarro-
Ilar una relaci6n amplia y satisfactoria con instituciones 
privadas (incluidas aquellas apoyadas por la Iglesia) y 
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quienes las apoyan. Es deseable establecer este cuerpo 
independientemente de cualquier universidad existente o 
agencia gubernamental, aun cuando deberia incluir una 
directiva que comprenda a lideres empresariales, guberna­
mentales, y de la educaci6n superior y la cultura. 

Este capftulo identifica varias opeiones estratdgicas para 
la consideracidn de este nuevo organismo: Una direcci6n 
serfa desarrollar nuevas iniciativas apoyadas estrictamente 
en financiamiento oficial. Un conjunto mis ambicioso de 
iniciativas seria posible si el CPCTesti dispuesto a conside­
rar varias estrategias de recuperaci6n de costos. La factibi­
lidad de estas opeiones debe considerarse a la luz de la 
evoluci6n poliftica y econ6mica del Paraguay. 

68 



EDUCACION DE ADULTOS EN PARAGUAY 

MariaMagdalenaRivarola, 



La educaci6n deadultos es entendida como el conjunto de 
actividades sistemiticas destinadas a atender a aquellos 
grupos de pqblaci6n que,habiendo superado los limites de la 
obligatoriedad escolar, no han tenido acceso a los beneficios 
de la educaci6n y la cultura. Se entiende que sus destinata­
rios son personas mayores de 15 afios que no han accedido 
al sistema educativo o han desertado a temprana edad. 
Tambi6n se incluyen en la definici6n las acciones educativas 
vinculadas al mundo del trabajo, a las referidas a las 
practicas sociales de los sectores populares y a las acciones 
no sistemdticas que forman parte del proceso educativo 
mediante el cual los adultos aprenden a conocery compren­
der el mundo que les rodea. 

Atendiendoaloexpuestoenel pdrrafo anteriorsedestaca 
que este componente educativo -yasea en sus modalidades 
formales o no formales-, desarrollado a trav6s de acciones 
gubernamentales o no gubernamentales, esti relacionado 
fntimamente con fen6menos de exclusi6n y desigualdad 
social. Los sectores sociales a quienes van dirigidas las 
acciones educativas sonaqu6llos queestinen franca desven­
taja social: analfabetos -absolutos o funcionales-, individuos 
con eseasa escolaridad, agudizAndose el problema en secto­
res especificos seg6n zona geogrdfica y sexo. Asi pues los 
habitantes de las zonas rurales, de las zonas urbanas 
narginales, las mujeres, son los sectores mis afectados. 

El intento de construcci6n de una sociedad moderna y 
participativa, tarea en la que la educaci6n es elemento 
fundamental, debe atender prioritariamente a la poblaci6n 
excluida de la participaci6n educativa, econ6mica, politica y 
cultural. 
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El trabajo explora brevemente las dos principales pers­
pectivas te6ricas en cuyo marco se define la educaci6n de 
adultos: por un lado, los enfoques desarrollistas -basados en 
la teoria del capital humano- y los enfoques de educaci6n 
popular donde el contenido poliftico de la acci6n educativa es 
el elemento nis resaltante. 

Ambos enfoques definen por un lado, el modo en que los 
dos actores sociales que protagonizan el proceso educativo: 
el Estado y la Sociedad Civil, Ilevan a cabo las acciones 
educativas y por otro lado la manera en que ambos se 
relacionan.Estasconsideraciones tienenimportantesconse­
cuencias para el replanteamiento de las acciones educativas 
destinadas a adultos, dado que en el nuevo contexto 
sociopolftico del Paraguay se impone la creaci6nyconsolida­
ci6n de mecanismos diferentes de interacei6n entre ambos 
actores sociales. Las organizaciones gubernamentales y no 
gubernamentales deberin construir un nuevo escenario de 
acciones conjuntas para aunar esfuerzos en un contexto en 
el que los recursos humanos, tienicos y financieros destina­
dos a la educaci6n son cada vez mis escasos. Ademis de esta 
raz6n, la construcci6n de una sociedad democrdtica no serA 
posiblesin un reconocimientodenuevosactoressocialesysin 
una distribuci6n diferente del espacio y el rol de cada uno de 
ellos. 

Si bien las acciones educativas destinadas a adultos son 
muy numerosas y de diferente naturaleza y objetivos, este 
trabajo se centrar4 en el anadisis de los programas educati­
vos para adultos que Ileva a cabo el Ministerio de Educaci6n 
y Culto a travis de su Departamento de Alfabetizacidn y 
Educacion de Adultos. En este sentido, son niencionados los 
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problemas principales que, en nuestra opini6n, enfrentan 
estos programas. 

Tomando como punto de partida el problema fundamen­
tal que son las altas tasas de analfabetismo de la poblaci6n 
adulta -14.2% de analfabetos absolutosy 22.8% deanalfabe­
tos funcionales seg6n el tiltimo censo de poblaci6n y vivien­
da-y el bajo nivel educativo de la poblacidn econ6micamente 
activa se impone el diseflo y la implementaci6n de polifticas 
educativas ma's efectivas en el tratamiento de dicho fen6me­
no. Uh aspecto enfatizado en este estudio es que el fracaso de 
politicas anteriores no se debi6 s6lo a falta de recursos 
humanos y tenicos, o a una mala alocaci6n de los mismos, 
sino fundamentalmente a la falta de interds y de voluntad 
politica real para atender a los sectores marginados de la 
sociedad, que son la poblaci6n destinataria de la educaci6n 
de adultos. Por 10 tanto, no s6lo se debe tener cuidado en 
disefiar acciones mds efectivas e innovadoras, sino funda­
mentalmente se las debe implementar. 

Los programas que desarrolla actualmente el Departa­
mento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos del MEC, 
son: a) Programas de Alfabetizaci6n, b) Programas de Edu­
caci6n Basica para Adultos y c) Programas de Capacitaci6n 
Laboral. Muy recientemente, estd iniciando proyectos de 
educaci6n para adultos vinculados al trabajo productivo y al 
desarrollo comunitario, en un intento de superardeficiencias 
observadas en las modalidades tradicionales y que han 
producido resultados llamativamente escasos. 

Los principales problemas detectados se ubican en varios 
niveles: primeramente, los escasos recursos de que dispone 
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el Departamento de Alfabetizaci6n y Educaci6n de Adultos 
restringen decisivamente sus acciones. El departamento se 
mantiene en base a una estructura que no cuenta con los 
elementos necesarios paraenfrentar la magnitud del proble­
maasu cargo. Porlotanto, mantieneprogramasyfunciones 
que no se adecuan a las demandas de la poblaci6n que 
atiende.Suorganizaci6nyprogramaseducativosresponden 
mis bien al sistema escolarizado: contenidos, m~todos, 
funciones de la escuela primaria son trasladados a las 
acciones educativas para adultos. 

El Departamento no cuenta con datos estadisticos 
sistematizados y actualizados, ni con inforinaciones cualita­
tivas sobre sus programas osobreacciones similares departe 
de otras organizaciones. Tampoco cuenta con una unidad de 
investigaci6nydeevaluaci6ndesusproyectos,detalmanera 
acontarcon elementos necesarios enel disefinoyreformulaci6n 
de sus politicas educativas. 

Los contenidos de los programas tambibn son similares a 
los curricula tradicionales, como asimismo los m~todos uti­
lizados en el proceso educativo -curriculumhomogeneo, poco 
flexible, metodologfas poco participativas-.No existen recur­
sos humanos formados para atender poblaci6n adulta, ni 
mecanismos que permitan la capacitaci6n perinanente de 
los mismos. Los salarios de los docentes e instructores son 
muy bajos en comparaci6n a los de las otras modalidades 
educativas, 1o cual significa no s6lo un status econ6nico 
inferior sino poco prestigio de la actividad. 

Los materiales didacticos y el equipamiento correspon­
dientes a los distintos programas son escasos, inexistentes o 
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dependientes de esfuerzos discontinuos. 

Las recomendaciones sugeridas en el documento se refie­
ren a los siguientes aspectos: 

- Reconocimiento del problema del analfabetismo y de 
los bajos niveles educativos y de calidad de vida de la 
poblacidn adulta de parte del Estado y de la sociedad 
global. Necesidad de compromisopolfticoparasolucionr 
elproblema, comenzandoporla asignaci6nderecursos 
materiales y humanos, en concordancia con la magni­
tud de la tarea. 

- Creaci6n de nuevas estructuras organizativas para 
atender el tema de las politicas globales de educaci6n 
deadultos(ConsejoNacionaldeEducaci6ndeAdultos) 
y pam articular las acciones gubernamentales y no 
gubernamentales destinadas a los adultos. Reestruc­
turaci6n del propio Departamento de Alfabetizaci6n y 
Educaci6n de Adultos. 

- Establecniento de mecanismos de evaluaci6n ya sea 
a nivel de politicas globales como internamente en 
cada acci6n educativa destinada a adultos. 

- Nuevos disefiosycontenidos de los programas destina­
dos a adultos.Articulaci6n de los programas de alfabe­
tizaci6n y educaci6n de adultos con la democracia 
politica, cultural, econdmicaysocial.Uso de los medios 
masivos de comunicaci6n. 

- Formaci6n y capacitaci6n de recursos humanos espe­
cializados en educaci6n de adultos. 

- Articulaci6n de las organizaciones no gubernamenta­
lesy el Estado para disefiare implementar especificas 
acciones educativas para adultos. 
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El Paraguay es el 6nico pafs en America Latina que es 
realmentebilingue,donde ambas lenguas mayoritariamente 
empleadas se consideran oficiales y donde ambas lenguas 
son valoradas.4 * Aunque las dos son aceptadas como oficia­
les, la ensefianza se realiza mayormente en castellano. Esto 
pejudica a la mayoria de los nifios, que son monolingiles 
guaranf a bilingiles incipientes (que entienden el castellano 
pero no lo pueden usar) cuando empiezan la escuela. No 
reciben una educaci6n adecuada por razones lingfifsticas, y 
este hecho ha sido causa de ausentismo y deserci6n escolar, 
y analfabetismo. El MEC debe considerar un programa 
bilingiie que inicie la ensefienza en la lengua materna del 
niflo, seaguaranf o castellano, tal como seexige enelArticulo 
77 de la Constituci6n Nacional. Pedag6gicamente, es reco­
mendable tambi6n, puesto que hay numerosos estudios 
hechosenvariospafsesquepruebanqueel nifioaprendeuna 
segunda lengua mejor y mas rtipido si aprende a leer y 
escribir, pensar, y razonar primero en su lengua materna. 

Se presentan dos opciones a considerar para la 
implementaci6n de un programa de educaci6n bilinglie. Una 
es de mejorar el programa actual con algunos cambios de 
metodologia, nuevos materiales y una ampliaci6n de forma­
ci6ndocente con nuevoeinfasisenlaeducaci6nbilingiae. Esto 
es necesario porque actualmente el programa funciona mas 
como programa de ensefianza de castellano como segunda 
lengua, y los m6todos usados no han dado muy buenos 
resultados. La ventaja de esta opci6n serfa el poder aprove­

4* Se reconoce que tambidn so emplean otros idiomas en el Paraguay. Este 
capitulo concentra en los idiomas hablados por la mnayoria de los 
paraguayos, el castellano y el guarani, y sugiere progranas bilingtes 
para servir a esta poblaci6n mayoritaria. Sin embargo, 1a misma teoria 
se podria aplicar a programas bilingles desarrollados para responder a 
las necesidades de las comunidades que emplean otros idiomas. 
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char a los maestros que ban recibido alg6n entrenamiento. 
Sin embargo, habria que reenfocar su actitud y metodologfa 
para hacer que fuera un programa realmente bilingliey que 
diera beneficio a los monolingfes guarani. 

La otra opci6n presentada es la formaci6n de un progra­
ma bilingle de mantenimiento que enselie a los nifios en su 
lengua materna durante los primeros tres afios con unahora 
diaria de la otra lengua como segunda lengua. Esta opci6n 
es pedag6gicamente recomendable y beneficia a todos los 
nifios, ya que no s6lo ensefia el castellano a los monolinglies 
guarani sino que tambidn ensefia el guaranf a los monolin­
gfies castellano. De esta manera todos aprenden ambas 
lenguas y ilegan a apreciar la sociedad paraguaya bilingae 
y bicultural. La desventaja de esta opci6n es que requiere 
nuevos materiales didActicos y el entrenamiento de mas 
docentes, lo cual podria resultar costoso. 

Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el 
6xito de cualquier programa bilingile. Primero habria que 
crear una Secretaria de Politica Lingufstica al nivel minis­
terial que se encargaria de planear, orientar, desarrollar y 
decidir el proceso estandarizador de la lengua guaranf. 
Definirfa la ortografia del alfabeto guarani para serusado en 
la creaci6n de los niateriales didicticos, supervisarfa los 
reglamentos oficiales que puedan ser relacionados con la 
poliftica lingifstica del pais, e incentivarfa actividades que 
podrfan fomentar el desarrollo del guaranf en el Paraguay, 
entre otras funciones. En segundo lugar, habria que formar 
un programa piloto para evaluar el programa bilingle 
recomendado a escala reducida. Esto proveerfa un modelo 
que luego se podria ampliar a nivel nacional y una base de 
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datos empiricos para realizar investigaciones posteriores. 
En tercer lugar, haria falta un prbgrama general de 
concientizaci6n dirigido a funcionarios gubernamentales, 
maestros, padres y nifios para dar a conocer la definici6n de 
un programa bilingie, sus aplicaciones, y los beneficios que 
podria aportar. Este programa seria de mayor importancia, 
ya que el castellano tiene ma's prestigio social por su use en 
los negocios, la administraci6n p6blica, y los medios de 
comunicaci6n y, por lo tanto, que permita el ascenso social y 
profesional. El guarani tiene mis valor simbdlico y se 
considera comoparteimportante de laculturanacional, pero 
hay cierta resistencia a la idea de usarlo para ensefiar de 
manera formal. Habria que conseguir el apoyo total de todos 
los grupos arriba mencionados para asegurar el 6xito del 
programa. 

Tambien haria falta la colecci6n y compilaci6n de datos 
para identificar las actitudes de los maestros haciael guaranf, 
su dominio verbal y escrito del mismo, y en que lengua 
ensefian; una identificaci6n de los modos actuales del uso del 
guaranf en las escuelas; y mas 6nfasis en la ensefianza del 
guaranf en los Centros de Formaci6n Docente. Para asegu­
rar el futuro de la educaci6n bilingile, tambien habria que 
considerar la creaci6n de una especialidad en educacidn 
bilingfle al nivel universitario para formar investigadores y 
profesores que puedan preparar a los futuros docentes. 
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REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL
 
MINISTERIO DE EDUCACION Y CULTO
 

DonaldP. Warwick 



Las autoridades del Ministerio de Educaci6n y los aseso­
res al mismo Ministerio estin de acuerdo en que hay cinco 
problemas administrativos en esa organizaci6n: influencia 
politica en los nombramientos y en otras funciones; gran 
centralizaci6n en la toma de decisiones; poca colaboraci6n y 
competencia frecuente entre departamentos del Ministerio; 
poca supervisi6n escolar; e informaci6n inadecuada acerca 
de las escuelas y de los proyectos del Ministerio. Estos 
problemas han liegado a ser barreras a-la gerencia efectiva. 

Para solucionar el problema de influencia politica excesi­
va el gobierno central debe proponer reglas acerca de la 
politica para nombramientos y acciones del Ministerio. 
Sobre todo el Paraguay necesita un sistema de servicio civil 
que por una parte permita las actividades politicas y por la 
otra las controle. 

La centralizaci6n excesiva de la toma de decisiones en el 
Ministerio proviene de tres fuentes: mensajes escritos que 
requieren aprobaci6n de las autoridades; docenas de llama­
das telef6nicas que son atendidas directamente por las 
autoridades; y visitantes a las oficinas del Ministerio que 
asumen quetienenel derecho dever ala persona quedesean. 

Tres medidas ayudarfan a reducir la centralizaci6n en las 
oficinas del MEC. En primer lugar, decidir cuales decisiones 
deben ser referidas a las autoridades superiores y cuales no. 
En segundo lugar, con la asistencia de consultores si es 
posible, entrenar a todos los empleados del Ministerio en las 
nuevas normativas. En tercer lugar, entrenar a los asisten­
tes administrativos y las secretarias a filtrar llamadas 
telef6nicas, mensajes escritos y visitantes a las oficinas del 
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Ministerio. El Ministerio debe prestar especial atencidn a la 
cantidad de mensajes telefdnicos, que en estos momentos 
hace dificil para algunos directores atender a visitantes en 
sus oficinas y hacer su trabajo. 

Para promover mayor cooperaci6nyreducirla competen­
cia entre los directores de los departamentos el MEC debe 
nombrar un gerente superior. Esta persona deberfa depen­
der directamente del Vice Ministro de Educaci6n y tener un 
rango superioral de directorde departamento. ElMinisterio 
debe tambien dar orientaciones especfficas que definen a los 
directores de departamentos y otros gerentes lo que deben y 
no deben hacer, incluyendo un entrenamiento. Un compor­
tamiento deseable incluye el compartir informaci6n con 
otros departamentos y la cooperaci6n total en proyectos que 
involucran a varios departamentos. Negarse a dar informa­
ci6na las unidades que lasolicitany desarrollarcompetencia 
negativa con otros departamentos serfan ejemplos de com­
portamientos no recomendados. 

Para desarrollar un sistema ma's efectivo de supervisi6n 
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores tinica­
mente por meritos y capacitarlos para lievar a cabo su 
trabajo eficientemente. Debe tambi6n prohibirse el uso de la 
posici6n desupervisorparadesarrollartareaspoliticas, tales 
como nombrar a directores de escuela o maestros en base a 
preferencias polifticas. Para reducir el poder de los supervi­
sores en sus regiones, el MEC debe desarrollar nuevos 
sistemas para enterarse de lo que ocurre en las escuelas, 
incluyendo estudios minuciosos en una muestra representa­
tiva de escuelas. 
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Por ilitimo, para recoger informaci6n mas certera sobre 
las escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse 
una Unidad de Investigaci6n bajo la autoridad directa del 
Ministro. Esta unidad debe llevar a cabo a comisionar los 
estudios que sean necesarios para que el MEC sea mas 
efectivo en su tarea, tales como investigaci6n cuidadosa 
sobre las escuelas; servir como centro de documentaci6n 
para informes sobre proyectos ilevados a cabo en o para el 
Ministerio; y ser la fuente oficial de informaci6n sobre 
prayectos y contactos con agencias internacionales. En estos 
nomentos estos contactos se hacen con los departamentos 

espeedficos pero no son necesariamente conocidos incluso por 
algunas autoridades superiores del Ministerio. 
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LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION 

DonaldP. Warwick 



En el Paraguay se habla mucho de la descentralizaci6n 
educativayrecibe mucho apoyo, pero pocas veces se la define. 
Puede cubrir una gran variedad de iniciativas, desde cam­
bios pequefios en los procedimientos administrativos hasta 
una renovacidn completa de la estructura educativa?* 

Cinco lecciones sobresalen de las experiencias de descen­
tralizaci6n en otros paises. Los programas de descentraliza­
ci6n normalmente estAn motivados por razones politicas, se 
disefian a prisa y son dificiles de realizar, son costosos, 
requieren tiempo para implementarlos, y causan confusio­
nes y desacuerdos politicos y administrativos. Si el Para­
guay decide iniciar un plan de descentralizaci6n, debe ase­
gurar que tiene el apoyo politico, el presupuesto, el tiempo, 
y la capacidad gerencial para lievar a cabo los cambios y que 
puede tolerar la confusi6n y la oposici6n que 6stos puedan 
generar. 

Este documento propone un plan de acci6n para la 
descentralizaci6n con ocho pasos: 

1. 	El Consejo Asesor de la Reforma Educativa debe 
averiguar el nivel de apoyo politico y financiero que el 
gobierno est4 dispuesto a dar a la descentralizaci6n. 
Algunos indicadores del nivel de apoyo pueden incluir 
la prioridad politica que las autoridades superiores 
dan a la descentralizaci6nysu voluntad de comprome­
terse a asignarle el presupuesto necesario, defenderlo 
politicamente, y educar al p6blico sobre la urgencia de 
implementarlo. Si estos indicadores son d6biles o no 
existen, entonces el Consejo Asesor debe proseguir 
paulatinamente con un plan de descentralizaci6n. 
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2. Hay que decidir cudles de las tareas se deben descen­
tralizar. Las reformas educativas suelen dejar algu­
nas de las tareas en el Ministerio central, incluyendo 
el disefio del curriculum nacional, las normas para el 
entrenamiento y titulaci6n de los maestros, y el esta­
blecimiento de la duraci6n total del afio escolar. Entre 
las tareas que muchas veces se descentral izan est6in el 
desarrollo de materiales para un curriculum regional, 
la supervisi6n de maestros y escuelas, la distribuci6n 
de textos, y la construcci6n de escuelas nuevas. Otras 
tareas, como el entrenamiento de maestros y la inte­
graci6n de los curriculums nacionales y regionales, se 
suelen compartir entre los gobiernos locales y centra­
les. 

3. Se debe indicara quienes sevan a asignarlas tareas de 
descentralizaci6n y qu4 tipo de entrenamiento van a 
recibir para poder realizarlas. En el Paraguay, la 
descentralizaci6n debe empezar con la asignaci6n de 
funcionarios del MEC a los departamentos o regiones, 
en vez de emplear a los de los Centros Regionales, los 
Consejos Regionales,y personal de los departamentos. 
Los funcionarios del Ministerio serdn mis apropiados 
para muchas de las tareas que se han propuesto hasta 
la fecha, y entenderin claramente a quidn tienen que 
responder. El entrenamiento de personal sera suma­
mente importante para-algunas tareas y para otras ni 
seranecesario. 

4. Es necesario preparar un plan que resuma las activi­
dades principales en la descentralizaci6n y sus mto­
dos, horario y costos. Los cambios administrativos 
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pequefios pueden ser implementados sin ningin plan 
pero una descentralizaci6n significativa requeriri un 
plan de actividades, m6todos de implementaci6n, ho­
rario y costos. Se debe revisar este plan a menudo de 
acuerdo con las experiencias reales que se van descu­
briendo al implementarlo. 

5. El Ministerio debe prever la organizaci6n y el equipo 
gerencial necesarios para la implementaci6n. Para 
grandes cambios, el ministrodebe asignara un equipo 
gerencial que le responda directamente y con autori­
dad suficiente para impulsar y evaluar los cambios. 
Este equipo debe desarrollar un plan de trabajo para 
la descentralizaci6n, negociar el presupuesto necesa­
rio, incentivar su implementaci6n y evaluar los resul­
tados. Su estilo gerencial debe basarse mas en la 
negociaci6n, persuasi6nyresolucidn deproblemas que 
en impartir 6rdenes. 

6. 	El equipo gerencial debe decidir qud pasos han de 
tomar, quidnes, d6nde, y cuindo. Debe trabajar con el 
objetivo de conseguir4xitos pequefios yde esa manera 
ir creando una base segura. En vez de asignar al 
personal un nfimero enorme de tareas, que Ilevarfa a 
un fracaso seguro, el equipo debe organizar las tareas 
en orden de prioridad y ayudar al personal a realizar­
las en orden. Si una tarea se divide en varias partes, 
los encargados de capacitar al personal deben asegu­
rarse que el primer paso fue comprendido antes de 
pasar a los otros. Dentro de unos lifmites razonables, 
el equipo tambi6n debe permitir una variacidn do 
tiempo de implementacidn entre una regi6n y otra. 
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7. Si es necesario, se debe educar a todos los implicados 
sobre el contenido y valor de la deseentralizaci6n. La 
necesidad de campatias informativas depended de la 
magnitud del programa. Cualquier campafia debe 
dirigirse a los funcionarios del Ministerio, los partidos 
politicos oponentes, los gobernadores, his padres de los 
niflos, y otros lideres de la comunidad que tienden a 
prestar sus opiniones al pdblico. 

8. 	Se debe desarrollar un sistema para vigilar y evaluar 
el progreso en la descentralizaci6n. Este sistema debe 
proveeral equipo gerencial la informaci6n que necesi­
ta para poder seguir el progreso de los cambios que se 
hacen. Los m6todos de evaluaci6n pueden incluir un 
andlisis de datos oficiales, una muestra de encuestas 
de escuelas, maestros, y estudiantes, y una observa­
cin cualitativa de lo que ocurre en las aulas. 
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