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PRESENTACION

Elinformetitulado Anilisis del Sistema Educativoen
el Paraguay. Sugerencias de politica y estrategia
para su reforma fue preparado por dos organizaciones
académicas asaber: Harvard Institute for International
Development (HIID) y el Centro Paraguayo de Estu-
dios Sociologicos (CPES). El mismo constituye unodelos
resultados del trabajo realizado por un equipo integrado por
especialistas deambos centros y tuvoel apoyode la Agencia
Internacional para el Desarrollo (AID). Asimismo, el
Ministerio de Educacién y Culto tuvo una activa participa-
cion en las diferentes tareas que involueré la elaboracion det
informe, tantoa nivel desu personal técnicoyadministrativo
como al del Consejo Asesor de la Reforma Educativa.

El estudio emprendido por las instituciones mencionadas
suscité un interés singular tanto en el ambito educativo

gubernamental y privado como en el de la sociedad en - -

general. Sin duda, una de las razones de tal expectativa fue
la preccupacién en torno alacriticasituacion delaeducaciéon
paraguayay los requerimientos de una profunda reforma de
lamisma.Precisamente, la participacién del HIID represen-
t6 un valioso aporte para orientar los lineamientos de la
politica educativa en el marco de una experiencia internacio-
nal mds amplia y reciente.

En razén al interés que ha suscitado el mencionado
informe y la relevancia que se le ha atribuido como material
esencial de diagndstico y de orientacién de la politica educa-
tiva, el Centro Paraguayo de Estudios Socioldgicos, con el
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consentimiento del Institute for Internacional Development
de la Universidad de Harvard, asumié la responsabilidad de
editarlo. De esta manera, se ha cumplide 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-
cién de la educacién paraguaya.

Ademas de este primer volumen, que incluye el texto
completo del informe, la edicién incluye otra, de menor
extensién, que ofrece una sintesis que permite un rapido
acceso a la organizacion y contenido del estudio.

El Centro Paraguayo de Estudios Sociolégicos agradece
especialmente a las instituciones y personas gque han posibi-
litado realizarla presente edicién, con la conviceién de que la
misma se constituird en un elemento fundameéntal de re-
flexién y debate para quienes han comprometido sus esfuer-
zos en el proceso de la reforma educativa.



Capitulo 1
SINTESIS

Fernando Reimers
Coordinador del Proyecto, HIID

A ocho afios de la entrada del siglo XXI la sociedad
paraguaya confronta dos desafios fundamentales: 1a conso-
lidacién del régimen democratico ¥ el desarrollo de la
=competitividad nacional. Ambos desafios descansan asuvez
de manera muy clara sobre las competencias y capacidades
de los paraguayos.

Una democracia efectiva requiere una ciudadania educa-
da, que ptteda participar sobre la base de juicios informados.
El desarrollo requiere también una base coman de conoci-
mientos y valores que una a los habitantes del pais. Descui-
dar la formacién de esta base comun lleva a un modo de
desarrollo dualista y desintegrade. De igual modo, la
competitividad econémica en un mundo de mercados cada
vez més globales requiere una economia 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 region. Como
puede observarse en el anexo 1 la fuerza de trabajo en
Paraguay tiene uno de los niveles més bajos de educacién en
América del Sur. Esta desventaja en términos cuantitativos
a su vez se potencia por las diferencias en la calidad que
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ofrecen los sistemas educativos delaregién, Paraguayeraen
1988 el pais que menos invertia en educacién primaria como
proporeién del producto nacional por habitante.

En respuesta a estos desafios el Ministerio de Educacion
y Culto ha iniciado procesos para llevar adelante una
reforma educativa. Entre las medidas tomadas porel gobier-
no para facilitar la transicion democratica estd dar alta
prioridad a la educacion y la creacién del Consejo Asesor de
la Reforma Educativa. Esta Comisién ha producido un
Informe de Avance estableciendo los grandes lineamientos
parareformarla educacién yadecuarla alas nuevos desafios
politicos y econdmicos del pais.

Poriniciativa de Domingo Rivarola, miembro del Consejo
Asesor de la Reforma y asesor del Ministro de Educacién en
asuntos internacionales, el Instituto Internacional para el
Desarrollo de la Universidad de Harvard (HIID) fue invitado
a Jlevar a cabo un analisis técnico que contribuyera*a los
lineamientos iniciados por la Comisién y por e] Ministerio.
En Marzo de 1992 el HIID envié una delegacion a Paraguay
que se reunio con los miembros del Consejo de Ia Reformay
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 investigacion.
Gracias al financiamiento de la Agencia Internacional para
el Desarrollo,a través del proyecto ABELY, el equipo de HIID,
en colaboracién con el Centro Paraguayo de Estudios Socio-

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

Losmiembros del equipo téenicodiscutieron 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 preparacién de cada capitulo
fueron:

Mercosur y Educacién  Noel MeGinn

Educaciéon Primaria Fernando Reimers

Educacién Media Domingo Rivarola

Formacion Docente Fernando Reimers

Evaluacién Oscar Serafini

Educacion Superior William Cummings
Luis Galeano

Diomedes Rivelli
Educacién de Adultos ~ Marfa Magdalena Rivarola

Educacién Bilingue Graziella Corvalan
Natalia Canese
Cynthia Hobbs
Domingo Rivarola

Reforma Administrativa Donald Warwick

Descentralizacion Donald Warwick

Ademas, José Luis Benza prepard modelos estadisticos
para la estimacion de la repitencia en primer grado cuyos
resultados se anexan al eapitulo 1.

11


http:especialistas.En

El propésito del informe es el de ofrecer un diagnéstico
téenico, opciones de politica y estrategias para llevar a la
prictica las orientaciones y lineamientos de ia 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 politicosobre este o cualquier otro
proyecto especifico de reforma pues los desafios que confron-
ta el sistema educativo requerirdn acciones que exceden la
duracién de un periodo presidencial. Es importante también
obtener el consenso necesario para movilizar los recursos
que serdan necesarios para financiar las innovaciones deta-
lladas en este estudio. Aun cuandoseran necesarios 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 aqui en programas y
actividades especificos.

Este informe cubre 10 temas relacionados, producto de la
consulta a los lideres entrevistados en Marzo: 1) los desafios
que representa el Mercosur para la Educacion, 2) educacion
primaria, 3) educacién secundaria, 4) evaluacién 5) forma-
cion docente, 6) educacién superior, 7) educacion de adultos,
8) educacion bilingiie, 9) reforma administrativa, y 10)
descentralizacion.

A continuacién 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 desafio que representa el
Mercosur para la educacién. La integracion al Mercosur
cambiaréd significativamente el mundo del trabajo y las
caracteristicas de la economia Paraguaya. La educacién es
clave precisamente porque durante muchos anos Paraguay
no educd adecuadamente a la mayoria de su poblacién y por
tanto hoy dia eisistema educativo yla fuerza laboral earecen
de recursos humanos suficientes para poder responder con
facilidad a cambios econémicos en’ el mercado exterior.
Dados los recursos limitados del Paraguayen este momento,
serda importante no hacer inversiones irreversibles en pro-
yectos educativos que pueden apuntar hacia una direceién
equivocada.

Sedebedistinguirentre la estrategia dedesarrolloa corto
plazo (3 a 5 afios), y la de large plazo. En el corto plazo, se
pueden detectar solamente los lineamientos gruesos de las
posibilidades econémicas del pais. Todos los andlisis hasta
ahora apuntan a una estrategia econémica basada en la
expansién de la capacidad productiva de la agricultura
paraguaya,yenel procesamientodeproductos agricolas. En
estos anadlisis, las'posibilidades para un crecimiento de la
base industrial del pais son nulas y a veces negativas.

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia
educacional a corto plazo es la expansién de la educacidn
basica, y esfuerzos por mejorar ia calidad de la educacién en
todos los niveles. El éxito de cualquier plan dependers de un
incrementosignificativo en los fondos destinados a la educa-
cién. Las recomendaciones concretas son las siguientes:
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1. Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educacién y

Cultoporcolaborar consus colegas enlos demds pafses
en la implementacién del Plan Trienal elaborado por
los Ministros de los cuatro paises. Dichoplanbusecala
formacién de una conciencia ciudadana favorable al
proceso de integracién; la capacitacion de recursos
humanos para contribuir a la economia; y la
armonizacidn de los sistemas educativos,

Buscar la asignacion de los fondos recolectados me-
diante la tarifa externa comin que serd impuesta bajo
el Mercosur, a proyectos sociales, con distribucién
favorable a los miembros mas necesitados del Merca-

do.

Expandir preferencialmente la educacién basica ex-
tendiendo hasta 8 grados el periode de escolaridad
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y desercién
escolar en este nivel. Elevar la calidad mediante
mejoras en la formacion del docente y en la provisién
de materiales de aprendizaje.

La reduccion de la educacién media a2 4 afios de
duracién, sin una reduceién en su presupuesto global,
permitiria una expansién de la matricula sin costo
adiclonal. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores
de expandir el acceso a la educacién media en el corto
plazo. Se recomienda la revision del programa de
estudios a crear un ciclo comtn de 2 afios que enfatice
la ciencia y la tecnologia, y luego un ciclo diversificado
de 2 anos con programas de educacion humanistico-
cientifica, comercial y técnica. Se recomienda que los



programas de edueacién técnica sigan el modelo de
aprendizaje dual de]l SNPP.

5. La educacién superior ha crecido en los tltimos afios
sin una inversidon mayor de parte del Estado. Se
recomienda permitir esta expansién de la educacion
superior, y elevar las matriculas cobradas para la
Universidad Nacional, para asi reducir al Estado los
gastos de la educacién superior.

6. Se recomienda la creacion de un sistema de informa-
cién que incluye datos sobre actividades y realizacio-
nes en los paises vecinos y que permite una gestién del
sistema paraguayc tomando en cuenta indicadores de .
eficiencia y eficacia.

EDUCACION BASICA

En respuesta a estos lineamientos, el capitulo 3 sobre
Educacion Bdsica examina el funcionamiento de la educa-
cién primaria y propone su transformacién a una educacién
basiea de 8 afios. Si bien Paraguay ha logrado incorporar a
todos los nifios de 7y 8 aiios a la escuela primariay hacerque
muchos deellos terminen 6o grado, la calidad delas escuelas,
sin embargo, hace que mucho de los nifios completen la
primaria poco equipados para recibir educacion a niveles
superiores o para obtener empleos productivos.

Proponemos dos grandes politicas en relacién a la educa-

cién primaria: expandir la oportunidad para aprender y
aumentarlacalidady pertinenciadelaeducacion. Paracada
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una de estas polfticas se sugieren varias 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 afos re-estructurandolo en
tres ciclos de 3, 3 y 2 anos.

2. Unir el primero y segundo grado como un eontinuo.
8. 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, aritmética y adqui-
sicion de destrezas sociales y de participacion.

4.2. Expandir oportunidades para aprender fuera de
la escuela. Recomendamos que el Ministerio de

Educacion desarrolle un programa de educacion
primaria por radio.

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

1. Re-definir los programas de formacioén docente.

2. Definir una politica de Educacion Bilingiie.
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3. Diseiar programas diferenciados para zonas de mas
bajo rendimiento.

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

4. Nuevoénfasis en programas curriculares en destrezas
sociales, de participacion y de responsabilidad.

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

6. Reorientar la evaluacién escolar.
7. Promover la expansion de las escuelas Fe y Alegria.

8. Continuar apoyando programas para maestros que
ensefan plurigrado.

9. Papel delos libros de textoy otros materiales de apoyo.

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

10. Formacion de directores,

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

12. Relaciones con la Comunidad.
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EDUCACION MEDIA

El capitulo 4 sobre educacién media analiza la insuficien-
te oportunidad de accese a este nivel y la necesidad de
expandir el mismo y de mejorar la calidad de la oferta
educativa, La incorporacién de los grades 7y 8 a la escuela
basica pretende justamente universalizar el acceso a estos
niveles, ademsds, se propone ‘concentrar’ la educacién media
actual en 2 ciclos de 2 afios cada uno. El primer ciclo
proporcionaria formacién general, con énfasis en ciencia y
tecnologia, mientras queelsegundocicloconcentrariaendos
afios los Gltimos 3 afics del bachillerato actual.

Seproponen cuatroprioridades depolitica paraeducacién
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) Fortalecerla
capacitacién para el trabajo.

Para reformular e] disefio curricular se propone estable-
cer la ensefianza media como una continuacion de la ense-
nanza general basica, re-estructurar el curriculum alrede-
dor de tres prioridades: conocimientos académicos tradicio-
nales, valores democraticos y relacién entre educacién y
trabajo.

Para mejorar la eficiencia de la educacién media se
propone capacitar al personal docente, con énfasis en los que
trabajanen zonas rurales ysemi-urbanas, desarrollar incen-
tivos para atraera profesionales universitarios a ensenaren
la educacién media, utilizar los nicleos educativos para
capacitaralos docentes, capacitaralos docentesenlalengua
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Guarani, simplificar y estandarizarla evaluacion del rendi-
miento escolar.

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

Para vincular la educacién con el trabajo se propone
elaborar el curticulum para que proporcione destrezas gené-
ricas tendientes a facilitar entrenamiento especifico poste-
rior, introducir en el curriculum elementos sobre la
especificidad de la estructura economica, social y politiea de
las principales zonas del pais.

FORMACION DEL DOCENTE

La implementacién exitosa de las propuestas de mejora
de la calidad y pertinencia de la educacion basica y media
coloca en el centro de estos esfuerzos al maestro. El eapitulo
5 sobre Formacidén Docente coneluye que las oportunidades
de formacidn docente existentes tienen impacto limitado en
las practicas de los maestros en el aula, el énfasis de la
formacion es tedrico, orientado a desarroliar conceptos y
capacidad de teorizar y razonar en los maestros, pero poco
orientado a desarrollar comportamientos y practicas peda-
gogicas especificas.

El sistema de formacién inicial produce un nimero de
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graduados que es insuficiente para atender la demanda.de
nuevos maestros, que necesita el pais, brecha que ha estado
incrementandose en los Gltimos afnos.

El sistema de profesionalizacion tendra que atender a
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para dar
oportunidades deformaciénalosbachilleres notitulados que
el sistema educativo contrata para suplir el déficit de maes-
tros titulados.

El sistema de capacitacién ¢s débil e insuficiente para
atenderalas demandas que las recomendaciones decambios
pedagégicos plantean en los diversos capitulos de este infor-
me.

Este capitulo propone cuatro politicas para la Formacién
Docente: Promover la Formacién Docente como centro de la
Reforma Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la
Formacion Inicial, Expandir la Profesionalizacion y Desa-
rrollar Nuevas Formas de Capacitaeion.

Para promover la Formacién Docente como Centro de la
Reforma Educativa se propone dar alta pricridad a activida-
des de formacidn docente y fortalecer.institucionalmente el
Departamento de Formacion Docente del MEC.

La formacién docente debe recibir una alta y estratégica
prioridad en la asignacién de los escasos recursos del Minis-

terio de Educacidn, tanto humanos como financieros.

El Departamento de Formaecién Docente debe ser
redefinido como una instancia con capacidad de hacer
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planeamiento estratégico de la formacién docente y de
promover la diversidad en la busqueda de modelos de
formacién inicial, de profesionalizaciény de capacitacion. No
se propone que el Departamento ejecute directamente
tareas de formacion. Por el contrario el Departamento debe
promover diversidad, actuando como puente de enlace y
comunicacién entre los diversos centros formadores paraque
intercambien modelos, ideas y programas.

Paramejorar la calidad de la formacién inicial se propone
fortalecer el sistema de formacidn inicial existente,

Para fortalecer el sistema de formacién inicial existente
debe estimularse la contratacién de maestros titulados, y
sélo en casos de excepcidn contratar a quienes no estén
titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive-
les de remuneracién entre titulados y no titulades. Como
incentivo para atraer candidatos de calidad al magisterio
propenemos establecer un régimen de equivalencia entre los
programas de formacion inicial y las carreras afines en la
Universidad (educacidn, psicologia).

También para fortalecer el sistema existente y atender a
la demanda insatisfecha de titulados proponemos que no se
expanda la duracién de la carrera de formacion docente.

Como elemento central para mejorar la calidad de ia
Formacion Inicial recomendamos dar un papel central a la
préctica docente. Las escuelas de aplicacién deben ser esco-
gidas porlaexcelencia de los profesores guias. Es importante
ademds integrara los maestros de las escuelas de aplicacién
con el resto del personal docente de 1a i-stitucién formadora.
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Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la
Calidad delaFormacién Inicial sugerimos profesionalizarla
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los
programas de Formacién Inicial que capaciten al maestro
para desarrollar practicas pedagdgicas diferenciadas con
distintos grupos de alumnos, establecer laboratorios educa-
tivos en los centros de formacion docente, dotar a los centros
de formacidn inicial de buenas bibliotecas actualizadas y de
una coleccién de video-cassettes, proporcionar oportunida-
des de capacitacién a los formadores docentes, contratar
especialistas en formacién de docentes en otros paises Lati-
noamericanos para trabajar porperiodos de 1a 2afos enlos
institutos de formacién.

Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la
Profesionalizacion recomendamos expandir los programas
de profesionalizacién existentes en el MEC, basdndolos en
los Institutos de Formacion Docente.

Una pieza muy importante de esta propuestaes el tipode
material auto-instruccional que los maestros van a prepa-
Tar.

Dos recursoes esenciales para esta profesionalizacion son
la preparacién de guias para los maestros, con énfasis en
técnicas de ensefianza, y la preparacién de una serie de
programas radiales, que podrian también venderse en cas-
settes, para-apoyar el material eserito.

Como estrategias de -Alta Prioridad para desarrollar

Nuevas Formas de Capacitacion recomendamos desarrollar
un programa de capacitacion para hablar, leer y escribir en
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guarani.

Recomendamos también promover dos nueves modelos
de capacitacion. En este sentido, sugerimos que en adelante
el Departamento de Formacién no lleve a cabo eapacitacién
directamente, sino que se ocupe de promover el diseilo,
evaluaciénydifusién de multiples modos decapacitacion por
diferentes instituciones, preferentemente organizacionesno
gubernamentales y del sector privado, asi como de los
Institutos de Formacién Docente. .

Dos modos de capacitacién que podrian explorarse:

Uno es el desarrollo de las escuelas demostrativas. Estas
serian escuelas identificadas por el Dpto. de Formacién
Docente por su excelencia, en ellas se convocarian grupos de
maestros quienes trabajarian en un proyecto de preparaciéon
de materiales y de formalizacion de una metodologia docen-
te. Estas escuelas podrian articularse en los nicleos educa-
tivos existentes actualmente. La idea es promover una
multiplicidad de nicleos en los que los maestros sean convo-
cados a trabajar, durante un tiempo prudencial, en la
identificacién deestrategias docentes efectivas paraensefiar
a leer, para trabajar el tema del bilinguismo, para desarro-
llar hébitos de estudio, para promover relaciones con la
comunidad, y para formularun proyecto pedagégico encada
escuela. Estos docentes trabajarian también en la prepara-
cién de materiales diddcticos.

El Departamento de Formacion Docente proporeionaria

los parametros estratégicos para apoyaresta tarea, ypropor-
cionarfa los recursos necesarios para gue estos grupos de
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trabajo se retnan.

Luego el Departamento de Formacion Docente coordina-
ria la diseminacion a todos los niicleos que participen en esta
actividad de las experiencias de sus colegas. Por ejemplo
podria producirse una publicacién periddica sencilla que se
distribuyeraa lasescuelas nicleo. Finalmente, luego deesta
etapa inicial de promocién de exploracidn y creatividad, el
Departamento de Formacién Docente coordinarialaevalua-
cién de los modelos de formacion desarroliados en estos
centros, para seleccionar a los mas efectivos como centros-
demostratwos En estos, se capacitaria a los maestros de
otras escuelas. Es importante que en esta evaluacion parti-
cipen docentes de los Institutos de Formacion, asi como
maestros en gjercicio. Es importante tammbién que se incluya
en este proyecto a las escuelas privadas, especialmente a
aquéllas que atienden a poblaciones de menos recursos,
como una forma de aumentar la diversidad de propuestas.

Elsegundo modelo de capacitacién que recomendamos es
la preparacion de materiales de apoye aute-instruccionales
para el maestro. Podrian ser guias auto-instruccionales y
audio-cassettes. Para esto recomendamos que el Deparia-
mento de Formacién Docente abra licitaciones piiblicas, con
suficiente tiempo, para que organizaciones no gubernamen-
tales, maestros que se agrupen especialmente para este
propésito, 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 técnico con experiencia en téenicas efectivas de ense-
fanza,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 Capacitacién recomendamos realizar
investigacién evaluativa sobre los efectos de los distintos
programas de formacién docente en las competencias de los
maestros ¥ en el aprendizaje que logran los alumnos en el
aula.

Recomendamos también desarrollar cursos de capacita-
cién para directores.

EVALUACION

El capitulo 6 presenta un analisis sobre la evaluacidn del
rendimiento-escolar en educacion primaria y secundaria y
formula recomendaciones para su simplificacién y
racionalizacién.

EDUCACION SUPERIOR

El capitulo 7 sobre Educacion Superior concluye que la
educacién superior en Paraguay se encuentra en una encru-
cljada para la que estd mal preparada. Las dos universida-
des mas importantes, una publica y una privada, proporcio-
nan formacién profesional de calidad moderadaa un numero
comparativamente pequeno de jovenes. Lias universidades
tienen fondos minimos para investigacion, y hay relativa-
mente pocos programas de investigacién aplicada orientada
al desarrollo.

Este capitulo propone un ambicioso paso adelante en el
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desarrollo de la educacién superior, que involucraria la
promocién tanto de la excelencia como de la expansién,
financiadoatravés deuna mayor inversion publicajunto con
estrategias derecuperacion de costos que promuevan mayor
igualdad. Un aumento en la inversion piblica se justifica,
puesto que Paraguay tiene uno de los mas bagjos niveles de
gasto en educacion en el mundo (entre 1,5y 2% del Producto
Nacional Bruto).

Elaspecto principal de este nuevoenfoque es la formacién
de un cuerpo inter-universitaric para desarrollar una visién
mas precisa de los objetivos nacionales en educacién supe-
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo
nacional. Este organismo, que podria llamarse Consejopara
la Promocién de la Ciencia y 1a Tecnologia (CPCT) deberia
también tomar liderazgo en la implementacién de sus pro-
puestas estableciendo instituciones afines en dreas tales
como Promocion de la Universidad Privada, un Programa
Nacional de Becas, y proyectos de Ciencia y Tecnologia.

Este organismo puede reunir los intereses de los actores
principales en educaciénsuperior,avanzando porencima del
escenario politico actual en el que distintos actores disputan
para preservar sus privilegios contra quienes quieren mas.
E]l CPCT deberia tener autonomia explicita del Estado para
que pueda preservar ala educacion superior deinterferencia
politica v gubernamental innecesarias. Esta autonomia
también le permitira al CPCT desarrollar una relacién
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 deberia incluir una directiva que involucre a
lideres empresariales, gubernamentales, y de la educacién
superior y la cultura.

Este capitulo identifica varias opciones estratégicas para
la consideracion de este nuevo organismo: Una direccién
seria desarrollar nuevas iniciativas apoyadas estrictamente
en financiamiento oficial. Un conjunto més ambicioso de
iniciativas seria posible si el CPCT esta dispuesto a conside-
rarvarias estrategiasderecuperacién decostos. Lafactibilidad
de estas opciones debe considerarse a la luz de la evolucion
politica y econdmica de Paraguay.

EDUCACION DE ADULTOS

El capitulo 8 scbre educacion de adultos parte del proble-
ma fundamental constituido por las altas tasas de analfabe-
tismodela poblacién adulta-14.2%de analfabetos absolutos
y 22.8% de analfabetos funcionales segin el ultimo censo de
poblacién yvivienda-y el bajo nivel educativo de la poblacién
econdmicamente activa. Esto requiere el diseiio y la
implementacién de politicas educativas mas efectivas en el
tratamiento de dicho fenémeno. Un aspecto enfatizado en
este estudio es que el fracaso de politiecas anteriores no se
debié solo a falta de recursos humanos y téenicos, 0 & una
mala alacacion de los mismos, sino fundamentalmente a la
falta interés y de voluntad politiea real para atender a los
sectores marginados de la sociedad, que son la peblacién
destinataria dela educacién de adultos. Por lo tanto, no sélo
se debe tener cuidado en disefar acciones mas efectivas e
innovadoras, sino fundamentalmente se las debe imple-
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mentar.

Este capitulo propone reconocerel problemadelanalfabe-

tismo y de los bajos niveles educativos y de calidad de vida
de la poblacién aduita por parte del Estado y de la sociedad
global. Consecuentemente, necesidad de compromiso politi-
co para adoptar e implementar las medidas destinadas ala
solucién del problema.
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Nuevos disefios y contenidos delos programas destina-
dos a adultos.

Articulacion de los programas de alfabetizacion y
educacién de adultos con la democracia politiea, cultu-
ral, econémica y social.

Formacién y capacitacion de recursos humanos espe-
cializados en educacién de adultos

Reestructuracién del Departamentode Alfabetizacion
y Educacién de Adultos, creacién de nuevas estructu-
rasorganizativasexternasaldepartamentoparaaten-
der el tema de las politicas globales de educacién.de
adultos, y para articular las aceiones gubernamenta-
les y no gubernamentales destinadas a los adultos.

Utilizacién de los medios masivos de comunicacién
para acciones de concientizacién, capacitacién de re-
cursos humanos, apoyo pedagégico, ete.

Establecimiento de meecanismos de evaluacién ya sea
a nivel de politicas globales como internamente en



cada accion educativa destinada a adultos.

Articulacién de las organizaciones no gubernamenta-
les y el Estado para disefiar e implementar especificas
acciones educativas para adultos.

EDUCACION BILINGUE

El capitulo 9 sobre Educacién Bilingiie identifica que los
nifios monolingiies guarani estdn en desventaja al recibir
educacién encastellano. Numerosos estudios hechos en
varios paises prueban que el nifio aprende una segunda
lengua mejor y mAas rdpido si aprende a leer y escribir,
pensar,y razonar primero ensu lengua materna. El capitulo
discute las opciones existentes paralaensefianzabilinglieen
Paraguay y recomienda que se realicen estudios cuidadosos
y un programa piloto para disefiar un programa especifico
que permita implementar una politica de educacién bilin-
gle.

Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el
éxito de cualquier programa bilingtie bicultural. Primero
habria que crear una Secretaria de Politica Lingliistica a
nivel ministerial que se encargaria de planear, orientar,
desarrollar y decidir el proceso éstandarizador de la lengua
guarani. Definiriala ortografia del alfabeto guaraniparaser
usado en la creacién de los materiales didacticos, supervisa-
rialos reglamentos oficiales que puedanser relacionados con
la politica lingiliistica del pais, e incentivaria actividades que
podrian fomentar el desarrollo del guarani en el Paraguay,
entre otras funeiones. En segundo lugar, habria que formar
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un programa piloto para evaluar el programa bilingiie
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
concientizacién dirigido a funcionarios gubernamentales,
maestros, padres y ninos para dar a conocer la definicion de
un programa bilinglie, sus aplicaciones, y los beneficios que
podria aportar. Este programa seria de mayor importancia,
ya que el castellano se considera de mayor utilidad para los
negocios, la administracién piiblica, y los medios de comuni-
cacidn y, por lo tanto, que facilita el ascenso social y profesio-
nal. El guaranitienemas valorsimbdélicoy se considera como
parte importante de la cultura nacional, pero hay cierta
resistencia a la idea de usarlo para ensenar de manera
formal. Habria que conseguir el apoyo total de todos los
grupos arriba mencionados para asegurar el éxito del pro-
grama.

También haria falta la coleccion y compilacién de datos
paraidentificarlas actitudes de los maestros haciael guarani,
el dominio verbal y escrito del mismo, y_en qué lengua
ensenan;unaidentificacién de los modos actuzales del uso del
guarani en las escuelas; y mas énfasis en la ensefianza del
guarani en los Centros de Formacion Docente. Para asegu-
rar el futuro de la educaciéon bilingile bicultural, también
habria que considerar la creacién de una especizlidad en
educacion bilingiie 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
requerirdn un aumento significativo en la capacidad de
gerencia e implementacién del Ministerio de Educacién. El
capitulo 10 de Reforma Administrativa identifica ecinco
problemas administrativos centrales que deben ser resuel-
tos para poder implementar efectivamente una reforma
educativa: influencia politica en los nombramientos y en
otrasfunciones;gran centralizacion enla tomadedecisiones;
poca colaboracién y competencia frecuente entre departa-
fnentos del Ministerio; poca supervision escolar; e informa-
¢ién inadecuada acerea de las escuelas y de los proyectos del
Ministerio. Estos problemas han llegado a ser barreras a la
gerencia efectiva.

Para solucionarel problema de influencia politica 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 centralizacién excesiva de la toma de decisiones en el
Ministerio se origina en tres fuentes: mensajes escritos que
requieren aprobacién de las autoridades maximas; docenas
de llamadas telefénicas 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 reducirla centralizacién en las
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oficinas del MEC. En primer lugar, decidir qué decisiones
deben serreferidas acada autoridad superior yeualesno.En
segundo lugar, con 1a 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 telefénicas, mensajes escritos y
visitantes a las oficinas del Ministerio. El ministerio debe
prestar especial atencién al trafico de mensajes telefénicos,
que en estos momentos hace dificil para algunos directores
atender a visitantes en sus oficinas y hacer su trabajo.

Para promover mas cooperacion y reducir la competencia
entre departamentos el MEC debe nombrar un gerente
superior. Esta persona deberia depender directamente del
Vice Ministro de Educacién y tener un rango superior al de
director de departamento. El Ministerio debe también 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 informacién eon otros departamentos
y cooperacién maxima en proyectos que involucran a varios
departamentos. Negarse a dar informacion a las unidades
que lasolicitan y desarrollar competencia negativa con otros
departamentos serian gjemplos de comportamientos inde-
seables.

Para desarrollar un sistema mas efectivo de supervision
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores sélo
sobre la base de mérifo y capacitarlos para llevar a cabo su
trabajo eficientemente. Debe también prohibirseel usode la
posiciéndesupervisor paradesarrollartareas politicas, tales
como nombrar a directores de escuela 0 maestros en base a
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preferencias politicas. Para reducir el poder de los supervi-
sores en sus regiones el MEC debe desarrollar nuevos
sistemas para conocer quéocurreen las escuelas, incluyendo

estudios cuidadosos en una muestra representativa de las
mismas,

Por Gltimo, para recoger mejor informacion sobre las
escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse una
Unidad de Investigacion directamente bajo la autoridad del
Ministro. Esta unidad debe llevar a cabo o comisionar los
sestudios que sea necesarios para que el MEC sea mas
efectivo en su tarea, tales como investigacion cuidadosa
sobre las escuelas; servir como centro de documentacién
para informes sobre proyectos llevados a cabo en o para el
Ministerio; y ser la fuente oficial de informacién sobre
proyectos y contactos con agencias internacionales. En estos
momentos estos contactos se hacen con los departamentos
especificos pero noson necesariamente conocidos ain porlas
altas autoridades del Ministerio.

Las autoridades del Ministerio de Educacién y Culto
(MEC) estan de acuerdo en que hay problemas administra-
tivos en esa organizacién.Lamayoria, tales comola excesiva
centralizacién delatomadedecisiones y la poca colaboraciéon
entredistintos departamentos, también fueronsefnaladosen
un estudio de la organizacion 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 Easte estudio, levado a cabo por Donald Warwick, Noel MeGinn y otros,
se basd en entrevistas a altas autoridades del ministerio en esa época.
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cultades y recomiendan cambios en el ministerio para res-
ponderaellas. Esteensayodiscute cinco problemas adminis-
trativos que necesitan atencién urgente y mencionasolucio-
nes especificas a estos problemas.

DESCENTRALIZACION

Finalmente, el informe concluye examinando la propues-

ta de descentralizacion de la educacién en Paraguay. Dada
la poca definicién sobre la misma este capitulo 11 propone un
plan de accién para la descentralizacién con ocho pasos:
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1. El Consejo Asesor de Reforma Educativa debe averi-

guar el nivel de apoyo politico y financiero que otorga
el gobiernoala descentralizacion. Algunosindicadores
del nivel de apoyo pueden incluir la prioridad politica
que las autoridades superiores dan a la descentraliza-
cién y su voluntad de comprometerse a asignarle el
presupuesto necesario, defenderlo politicamente, y
educar al ptiblico sobre la urgencia de implementarlo.
Si estos indicadores son débiles 6 no existen, entonces
el Consejo Asesor debe proseguir lentamente con un
plan de descentralizacién.

. 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 titulacién de los maestros, y
el establecimiento de la duracién total del afio escolar.
Entre las tareas que muchas veces se descentralizan



estén el desarrollo de materiales para un eurriculum
regional, la-supervisién de maestros y escuelas, la
distribucion de textos, y la construceién de escuelas
nuevas. Otras tareas, comoel entrenamiento de maes-
tros y la integracién de los curriculum nacicnales y
regionales, se suelen compartir entre los gobiernos
locales y centrales.

Indicar a quienes se van a asignar las tareas de
descentralizacién y qué tipo de entrenamiento van a
recibir para poder realizarlas: ¥En el Paraguay, la
descentralizacién debe empezar con la asignacién 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 Ministerioserdn mds apropiados para
muchas de las tareas que se ha propuesto hasta la
fecha, y entenderan claramente a quien tienen que
responder. £l entrenamiento de personal sera suma-
mente importante para algunas tareas y para otras ni
sera necesario.

Prepararunplanqueresumalas actividades principa-
les en 1a descentralizacién y sus métodos, horario, y
costos. Los cambios administrativos pequefios pueden
ser implementados sin ningin plan pero una descen-
tralizacion significativa requerird un plan de activida-
des, métodos de implementacién, 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 organizacion y gerencia

necesarias para la implementacion. Para grandes
cambios, el Ministrodebeasignaraunequipogerencial
que leresponda directamente y conautoridad suficien-
te para impulsar y evaluar los cambios. Este equipo
debe desarrollar un plan de trabajo para la descentra-
lizacidn, negociar el presupuesto necesario, incentivar
su implementacion, y evaluarlos resultados. Suestilo
gerencial debe basarse mds en Ia negociacién, persua-
5ién y resolucién de problemas que en impartir érde-
nes.

. El equipo gerencial debe decidir qué pasos han de

tomar, por quien, dénde, y cuando. Debe trabajar con
el objetivo de conseguir éxitos pequeiios y componer-
les. En vez de asignar al personal un niimero enorme
de tareas, que llevaria a un fracaso seguro, el equipo
debe decidir cudles de las tareas se deben hacer
primeroy ayudaral personal arealizarlas en orden. Si
una tarease 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 también debe
permitir una variacion de tiempo de implementacién
entre una regién y otra.

. Si es necesario, se debe educar a todos los implicados

sobre el contenido y valor de la descentralizacién. La
necesidad de campaiias informativas dependerd dela
magnitud del programa. Cualquier campana debe
dirigirse a los funcionarios del ministerio, los partidos
politicos de oposicion, los gobernadores, los padres de



los nifios y otros lideres de la eomunidad que tienden
a emitir sus opiniones al ptblico.

8. Desarrollar un sistema para vigilar y evaluar el pro-
greso- en la descentralizacion. Este sistema debe
proveer a los altes funcionarios la informacién que
necesita para poder seguir el progreso de los cambios
gue se hacen. Los métodos de evaluacion pueden
ineluir un analisis de datos oficiales, una muestra de
encuestas de escuelas, maestros, y estudiantes, yuna
observacion 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 Consgjo
de la Reforma, por los Directivos y Equipos Técnicos del
Ministerio de Educacién y Culto, y por los Maestros y otros
Miembros delaSociedad Paraguaya enel mejordeseo deque
este pais tenga éxito en sus esfuerzos por hacer de la
educacion el corazén de la transformacién productiva con
equidad que el pais necesita para empezar el siglo XXI.
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Capitulo 2

EL DESAFIO QUE REPRESENTA EL MERCOSUR
PARA LA EDUCACION

Noel McGinn

RESUMEN

El Mercosur representa para el Paraguay un gran desa-
fio. ;Podria ser el Mercosur, como temen algunos, una
condena a una pobreza permanente con relacién za los otros
paises de la Region?. O, si logra el Paraguay superar las
actuales condiciones econdémicas, sociales y educacionales
que rigen en el pais, ;podria significar el Mercosur una
oportunidad de eventual industrializacién y acercamiento
social y cultural a los paises de la regién?.

Para el futuro paraguayo, la educacién es clave en el
contexto de Mercosur. La entrada en el Mercosur es peligro-
sa para el Paraguay precisamente porque durante afios la
educacién de la mayoria del pueblo fue deficiente y.por tanto
hoy dia el sistema educativo y la fuerza laboral carecen de
recursos humanos suficientes para poder responder con
facilidad a cambios econémicos en el mercado exterior. La
tarea de aprovechar plenamente la posibilidad de insertaral
Paraguay en el mundo moderna, sera entonces dificil pero
podré lograrse con cambios estructurales y mejoras en la
calidad de la educacion.

Muy importante sera la capacidad del pais para ofrecer

39



una educacién relevante consecuente con la estrategia de
desarrolio econémicoysocial que masbeneficiaal Paraguay.
Dados los recurses limitados en este momento, sera impor-
tante no hacer inversiones irreversibles en proyectos educa-
tivos que resultan ser en direceion equivoeada.

Sedebedistinguirentre laestrategia de desarrolloa corto
plazo (3 a § aiios), y la de largo plazo. En el corto plazo, se
pueden detectar solamente los grandes lineamientos grue-
sos de las posibilidades econdmicas ysociales del pais. Todos
los andlisis hastaahoraapuntanaunaestrategiaeconémica
basada en la expansion de la capacidad productiva de la
argicultura paraguaya, y en el procesamiento de productos
agricolas, En estos andlisis, las posibilidades para un
crecimiento de la base industrizl del pais son nulas y a veces
negativas.

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia
educacional a corto plazo es la expansién de la edueacién
béasiea, y esfuerzos por mejorarla calidad de la educacién en
todos los niveles. Esta estrategia permite la capacitacion de
los recursos humanos necesitados a corto plazo, una mejor
distribucion del acceso a la educacion y por tanto una mayor
equidad, y los primeros pasos alaintegracién con los pueblos
vecinos.

El éxito de la estrategia depende de un incremento
significativo en los fondos destinados a la educacién. Las

recomendaciones concretas son las siguientes:

1. Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educacién y
Culto de colaborar con sus colegas de los demas paises
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en la implementacién del Plan Trienal elaborado por
los Ministros de los 4 paises. Dicho plan busca la
formacién de una conciencia ciudadana favorable al
proceso de integracion; la capacitacion de recursos
humanos para contribuir a la economia; y la
armonizacion de los sistemas educativos.

. Buscar la asignacién de los fondos recolectados me-
diante la tarifa externa comin que serd impuesta bajo
el Mercosur, a proyectos sociales, con distribucién
favorable a los miembros més necesitados del Merca-
do.

. Expandir preferencialmente la educacion bésica ex-
tendiendo hasta 8 grados el periode de escolaridad
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y desercién
escolar en este nivel. Se recomienda elevar la calidad
mediante mejoras en la formacion del docente yen la
provision de materiales de aprendizaje.

. La reduccién de la educacién media a 4 anos de
duracidn, sin una reduccién en su presupuestoglobal,
permitiria una expansion de la matricula sin costo
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores
de expandir el acceso a la educacién media en el corto
plazo. Se recomienda la revisién del programa de
estudios creandoun ciclo comin de 2 afios que enfatice
la ciencia y su aplicacién a la vida, y luego un ciclo
diversificado de 2 afios con programas de educacion
humanistico-cientifica, comercial y téenica. Se reco-
mienda que los programas de educacion téenica sigan
el modelo de aprendizaje dual del SNPP.
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5. La educacién superior ha crecido en los Gltimos afios

sin una inversién mayor de parte del Estado. Se
recomienda permitir la expansién de la educacién
superior;elevarlas matriculas cobradas porla Univer-
sidad Nacional, para incrementar de inmediato los
fondos disponibles a la Universidad para el mejora-
miento de programas y [a creacién de una capacidad
para la investigacién aplicada.

. Se recomienda la creacion de un sistema de informa-

cién que incluya datos sobre actividades y realizacio-
nes en log paises vecinos y que permita una gestion del
sistema paraguayo tomando en cuenta indicadores de
eficiencia y eficacia.



EL DESAFIO QUE REPRESENTA EL MERCOSUR
PARA LA EDUCACION

Noel McGinn

EL PROBLEMA

ElParaguayenfrentaouna granoportunidad ounagran
amenaza, respectoasufuturoecondémicoysocial,enlaforma
del Proyecto del Mercado Comin entre Argentina, Brasil,
Uruguay y el Paraguay (Mercosur). Oportunidad y amena-
za, son las dos caras de un desafio.

El desafio del Mercosur ha generado un debatesobre la
direecién en que debe orientarse el sistema educativo. Gru-
pos sociales que en otros tiempos no han dado mucha
atencién al estado de este sistema educativo, hoy dia se
preocupan por él, y comienzan a presionar para introducir
cambios en las politicas educativas. Entreellos hay algunos
que creen que la futura direccién de la educacién en el
Paraguay debe ser determinada por las necesidades
percibidas de la economia nacional. Otros grupos quieren
enfatizar la contribucion de la educacién a la integracién
socialy cultural delos paisessocios. Otros temen una pérdida
de autonomia nacional.

El capitulo 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, ;Quése puede hacer
para asegurar que los efectos de] Mercosur sean lo mds
positivos posibles para el Paraguay? Comienza; entonces,

43



con una revision de la situacion actual de la economia, y una
descripeién de algunos de los posibles efectos sobre ella, de
entrarenel Mercosur. Luegoel capituloindicalasrelaciones
entre las capacidades y actitudes de las personas, y el
Tuncionamiento de la economia. Hay una discusion de los
posibles efectos de]l Mercosur sobre la migracién entre pai-
ses, Termina con plantearopciones deacciones a tomarpara
mejorar la educaciény también contribuiral progreso econd-
mico.

Situacion actual

Los cuatro paises han firmado un tratado que les compro-
mete a trabajar para la realizacién de un mercado comtGn
entre ellos, en el cual se eliminarian todas las tarifas de
importacién de productes de los paises signatorios y se
lograria una coordinacién de politicas macreecondémicas,
parael afio 1994. A lavezlos paises del Mercosur fijarian una
tarifa comiin de importacion de productos de otros paises.
Aungue el Tratado no lo dice, se entiende que después del
1994 se permitiria la libre migracion de personas entre los
paises socios. Habla el Tratado de

“la necesidad de promover el desarrollo cientifico y tecnio-
légico de los Estados Partes y de modernizar sus econo-
mias 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 unién cada vez més estrecha entre sus
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pueblos...”

Con la firma del Acuerdo en Marzode 1991 los paises han
organizado comisiones para analizar los obstdculos a la
integracién y a proponer convenios disefiados para eliminar
dichos obstaculos. Hasta la fecha los aranceles sobre impor-
taciones de los paises 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 tenerquesubordinarintereses nacionales adecisio-
nes tomadas en comun. Temen que estas decisiones no
favorezean al pais. ;Es una integracién subordinada parala
pobreza? preguntan los expertos tanto politicos como econé-
micos para quienes son abrumadoras las grandes diferen-
cias de desarrolle entre el Paraguay y sus futuros socios.
Estos criticos llaman la atencion sobre el hecho de que la
decision del gobierno del Paraguay de entrar en el Tratado,
fue tomada después de poco estudio y consultas con unos
pocos industriales que porrazones especiales notienen nada
gue temer a una economia mas competitiva.

“La decisién politica de participar del MERCOSUR no
estuvo fundada en estudio previo de las alternativas...En
nuestro caso el gobierno aceptod la opinién favorable de la
dirigencia de las cdpulas empresariales, que al efecto fueron
consultadas... Como hipétesis 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 infraestructuraindus-
trial, y la baja calidad en términos de educacion y capacita-
cién de la fuerza laboral. Tambien hablan de la falta de
experiencia y motivacién empresarial requerida para sobre-
vivir en una economia competitiva.

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

“No tenemos una conciencia nacional total de lo que es
Mercosur y en esto involucro a todos los sectores; el sector
dirigente piblico, el de nivel empresarial, todavia muy
apegado a algunas formas del proteccionismo tradicional; el
sector dirigente de nivel gremial-ocbrero, Para mi, ese es el
desafio. Eslo queinicialmente tenemos que atacar. El resto
viene como consecuencia. K]l Mercosur y la integracién es un
proceso educacional, basicamente.™

ElMercosurestimulard una competencia entre producto-
res a escala regional, en vez de hacerlo a escala nacional, en
la medida en que las economias nacionales tiendan a ser
parejas, es decir, iguales en la diversidad de sus productos y

! Emilio Fadlala, “Habrd costo social y econémieo”, Diario Noticias, 29
Erero 1992, p. 10.

2 Fernando Solano Lépez, exportador de soja e industrial aceitero, citado
en Noticias, 28 de Enero 1992.
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no complementarios. Esto significa que productores del
Paraguay tendrian que eompetir con productores de Argen-
tina y Brasil. Aun Uruguay gana al Paraguay, por tener
niveles de productividad més altos. Preguntan,entonces, los
criticos, como serd posible para el Paraguay compartir el
desarrollo y el crecimiento econémico que el Mercosur en
teoria promete.

Razones histéricas para actitudes actuales

El precedente cercano al Tratado Mercosur es el Acuerdo
Latino Americano de Libre Comercio (ALALC) firmado en
Montevides en 1960. El ALALC buscaba estimular la
industrializacion de los paises miembros (Argentina, Boli-
via, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, el Paraguay,
Perti, Uruguay, Venezuela) creandoun mercadomayorpara
productos protegidos mediante acuerdos bilaterales y
multilaterales de libre comercio. El ALALC fue entonces un
acuerdo de libre comercio que no contemplaba una integra-
cién social ¥ cultural ni una coordinacion de politicas
macroecondémicas.

Durante el ALALC se incrementé la exportacién intra-
regional. En 20 afios crecié 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 econdmico se debidé principal-
mente a mayores exportaciones de materia prima. Habia
demasiada similitud entre los paises respecto a los tipos de
productos industriales que buscaban importar, y se resistie-
ron a eliminar tarifas de importacién que protegian =z
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industrias nacionales. La industrializacién sélo crecid en los
paises mds grandes, industrializados y ricos, lo cual resulto
en una ampliacion de la brecha entre los paises mas ricos y
los méds pobres de la regién. Termind el ALALC con la
creacion de dos sistemas separados: el del Pacto Andino,y el
delos paises del RiodelaPlata. México andaba enblsqueda
de una relacién especial con los Estados Unidos.®

En este proceso, el Paraguay mantenia una estabilidad
econdmica con tasas positivas de crecimiento, mediante una
estrategia de exportacion a gran escala de productos agrico-
las basicos, principalmente la semilla de soja, y la fibra del
algoddn, y la importacién de bienes manufacturados a bajo
costo para el consumidor. El éxito de las exportaciones se
debia a la alta demanda mundial por la soja, y a la alta
calidad de la fibra de algodon paraguayo. Los precios de las
importaciones fueron mantenidos bajos mediantelaentrada
ilegal de muchos productos, y por tanto exentos de impues-
tos. El sistema de contrabando servie para mantener la
hegemonia del régimen de la dictadura, pero relativamente
poco fue invertido en la creacién de infraestructura para
estimular mayor crecimiento econémico.

Elsectorindustrial, portanto,dificilmente pudocrecer en
el Paraguay. Pocas empresas industriales podian competir
contra manufactureras que ingresaban sus productos casi
libremente. Sobrevivieron las empresas paraestatales (por

3 Basado en Gladys Stella Benegas Cristaldo, In Search of a Common
Market in the Southern Cone of Latin America: Mercosur: Trade
Creation, Trade Diversion and Policy Implications. Disertacién
doctoral no publicada, Universidad de Pittaburgh, 1992,
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cos, recursos humanos e infraestructura institucio-
nal adecuada para el Mercosur.

3. La armonizacién de los sistemas educativos.

Proponermecanismosjuridicos,administrativos yacadé-
micos que posibiliten la compatibilizacién de los sistemas
educativos.

Cada pais ha creado una comisién nacional para la
implementacién del Plan, y hay comisiones internacionales.
Enel Paraguayse hadesignado a personas a trabajaren pro
de la implementacion del Plan Trienal, pero no se las ha
liberado de las otras responsahilidades que estas personas
tenian, y nose han presupuestado los fondoes necesarios para
poder asistir a reuniones nacionales e internacionales. Es
decir, en la actualidad, el Gobierno no ha asignado los
recursos econdmicos y humanos necesarios paraimplementar
el Plan Trienal.

Dadoquelas actividades propuestas del Plan concuerdan
con el andlisis hecho arriba y en los demas capitulos de este
informe, se recomienda que-el Gobierno aporte los fondos
necesarios.

Financiamiento

El Banco Interamericano de Desarratlo (BID) esta discu-
tiendo con el gobierno un préstamo de US$50 millones para
la construceién de aulas para la educacion basica. El Banco
Mundial esté dispuesto a negociar con el gobierne un prés-
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tamo para la educacién media. Se recomienda que el Gobier-
no negocie con los Bancos para quelas inversiones realizadas
sean las méds apropiadas dadas las necesidades del pais. Por
gjemplo, una parte del préstamo del BID podria dedicarse a
la expansién fisica del sistema en zonas donde actualmente
no hay escuelas suficientes. Otra parte podria ser invertido
en mejorar la calidad de la educacién basica.

Ma4s probable es que noserd posible usar estos préstamos
para solucionar el problema de la falta de recursos para
gastos corrientes del Ministerio de Educacién y Culto. El
Gobierno tiene que incrementar el presupuesto de! Ministe-
rio, aumentando su proporeién del presupuesto nacional, y
del PIB.

Otraposible fuente de financiamiento es la tarifa externa
comn actualmente bajo discusion. En la Comunidad Euro-
pea todos los fondes recolectados porlaaplicacién de la tarifa
comun son redistribuidos a los gobiernos, inversamente
segtn su nivel de desarrollo, y destinados primordialmente
al sectorsocial. El Gobierno del Paraguaydebenegociaruna
politicaigual para el Mercosur. ¥l Paraguay seria beneficia-
rio principal de la redistribueién de los fondos de la tarifa, lo
cual podria ayudar al financiamiento de la Reforma de la
Educacién,®

Si no se proveen fondos suficientes para la expansién de
la educacioén, el Paraguay seguird en su condiciéon desventa-
josa eincapaz de aprovechar la oportunidad que presenta el
Mercosur.

#¢ Esta 1dea se propone en Benegas Cristaldo, citado en Nota 3
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Prioridades relafivas

1. Enfatizarlabasica. Se recomienda quesedéénfasis
a la expansién del acceso y mejoramiento de la calidad de la
educacién basica, Aun si fuera cierto que casi todos los
alumnos va ingresan en lero de primaria, solamente una
fraceién aleanza el 6to grado y son menos los que llegan a
cumplir8anos deestudio. Portanto, paraaleanzarlas metas
trazadas en el capitulo sobre educacién bésica habra que
enfatizar este nivel. La recomendacion central es la exten-
5i6n de la educacién basica a 8 anos.

2. Lograr mejoras en la calidad de la educacién
mediaantes quesuexpansién. Acortoplazo,lademanda
de mano de obra con estudios a nivel medio noserd muy alta.
La reduccién del nivel de 6 a 4 afos tendra un efecto
inmediato pero de corto plazo, de reducir el niimero de
alumnos buscando admisién. Serd posible, entonces enfo-
carseprincipalmenteenel disenoyrealizacion de programas
nuevos dealta calidad. Los lugares fuera de Asuncién deben
ser los primeros en beneficiarse de la eventual expansién del
nivel medio. Se puedeesperarqueel sectorprivadoresponda
a la demanda no satisfecha para la educacién media en
Asuneidn.

A mas largo plazo serd necesario incrementar la tasa de
expansién de la educacion media. La demanda para este
nivel va a crecer espontaneamente cuando méas alumnos
terminen la educacién bdsica, y cuando se comience a
expandir la economia con los efectos positives del Mercosur.

3. A corto plazo, incrementar lentamente el gasto
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ptiblico en la educaciénsuperior. Serecomienda quese
ineremente el gasto piblico en la edueacién superior sola-
mente cuando se hayan llevado a cabo los estudios necesa-
rios que indiquen cudles son las carreras a expandir para
poderresponderalaoportunidad del Mercosur. 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 educacion
superior, y que el sector privado esta dispuesto a responder
a esta demanda.

En el corto plazo, la Universidad Nacional podria
inecrementarsusingresos mediante aumentos moderadosen
las matriculas que cobra a sus alumnos.

Alargoplazo,sin embargo, serd importante para aprove-
char de! desaflo del Mercosur, expandir ampliamente la
capacidad delaeducacidn superiorpara generar conocimien-
tos, sobre todo referentes a la asimilacion, adaptacién y
describrimiento de nuevas tecnologias de produccién y orga-
nizaciéon. Puesto que la Universidad Nacional no tiene que
depender econdmicamentedelas matriculas pagadas porlos
alumnos, tiene més posibilidad -de hacer que los alumnos
cumplan con altos niveles de excelencia académica.

Contenidos de los programas
Detalles de recomendaciones generales sobre los conteni-
dos de los programas se encuentran en los capitulos respee-

tivos. Aqui vale la pena discutir las implicaciones para los
contenidos programdticos de una decision de adoptar la
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estrategia econémica de estimulacién de la agricultura y la
agro-industria.

Educacion Basica. Se debe resistir la tentacién de
crear una educacion basica “relevante” para el trabajo
agricola. La historia eduecativa estd repleta de esfuerzos
fracasados de desarrollar escuelas granjas y huertas escola-
res y otros tipos de programas para ofrecer a la juventud
campesina una educacién “més apropiada” para ella. Fra-
casanestos esfuerzos porqueconfunden el papel delaescuela
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 haecen. La metodolo-
gia cientifica que necesitan es la misma que necesitan los
jovenes de la ciudad, igual en la matematica (por lo menos
en los grados superiores). Una dilucién del programa, una
adulteracién con elementos “relevantes para el campo”
significa ofrecerles una educaciéninferioryanticuada,cuan-
do el pafs necesita que tengan los elementos mas modernos
posibles.

Fracasan experimentos de poneralos alumnos atrabajar
dentrodela escuela. En algunos casos logran producir cosas
convaloren el mercado, peroentonces no tienen tiempo para
formarse en teoria. Enla mayoria de los casos no aprenden
ni a producir ni a entender, porque los maestros de nivel
primario no estin preparados ni técnica ni actitudinalmente
para ensenarles a hacer agricultura o mecdnica u otro oficio.

Educacién Media. Los programas que combinan el
estudioy el trabajo que han funcionado bien son aquéllos en
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los cuales los alumnos aprenden teoria y metodologia cien-
tifica de quien sabe, en la escuela, y aprenden practicas
productivas de quien sabe,en la granja o en la fabrica. Este
aprendizaje dual es la recomendacion central de los nue-
vos programas de educacion media que se proponen en
Europa y en los Estados Unidos. Se proponen nosolamente
para los alumnos rurales, sino también para los urbanos,
incluyendo a aquéllos que van a seguir carreras profesiona-
les. Para todos, el programa dedica mucho tiempo a la
ciencia, v a la aplicacidon de la ciencia a la vida. Estos
elementos son bésicos para cualquier ciudadano en un pais
tonambiciones de industrializarse, yseran de mucha impor-
tancia para un Paraguay que busca mejorar sus posibilida-
des econémicas en el contexto del Mercosur. Luego se
arreglan experiencias fuera del aula consecuentes con la
carrera que el alumno piensa seguir, sea profesional,
artesanal, comercial, etc.

El aprendizaje dual es una forma de educacién ya expe-
rimentada en el Paraguay, con mucho éxito, principalmente
por el Sistema Nacional de Promocién 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
paises.

Se recomienda entonces para el Paraguay, que todos los
alumnos de la educacién media pasen los primeros 2 afios en
un programa comun con énfasis en ensefnanza de la ciencia
y matemadticas para todos. En los tltimos dos anos de ia
educacion media (suponiendo que se implemente la reco-
mendacidn de la educacion bésica de 8 afios), se dividen los
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alumnos en tres carreras, humanistica-cientifica, comercial,
y técnica, vy la ultima tiene dos divisiones, agricola e indus-
trial. Los que siguen las carreras de comercial y téenica
pasan 3 dias a la semana en clase, y 2 dias trabajando en

empresas, siguiendo el procedimiento ya experimentado por
el SNPP.

Educacidon Superior. Paracontribuiralosesfuerzosde
lasociedad enaprovecharel desafioque presentael Mercosur,
las instituciones de la educacién superior deben hacer lo
posible para enfatizar los programas de estudio que mas
contribuyen al erecimiento econémico. En general serdn los
programas quemas permiten la asimilacién yadaptacionde
nuevas tecnologias de organizacion, produccién y distribu-
cién, pero la identificacion precisa de dichos programas
implica un estudio basado en conocimientos de la estrategia
econdmica queel pais va aseguir. El Estado notienemuchos
elementos para persuadir a las instituciones auténomas 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 ampliacién de los existentes que sean
consecuentes con la estrategia.

Ststema de Informacion
Para una efectiva participacion en el proceso de desarro-
llo, el sistema educativo necesita maneras de captar, proce-

sar y divulgar informacién sobre la actual situacién, lo que
distintos actores proponen, y sobre lo que la experienciayla
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investigacién dicen que son los probables resultados de las
distintas propuestas. Se recomienda, entonces, la creacién
de un sistema de informacion que sirva como instrumento
para la gestién del sistema educativo,

Este sistema de informacion debe recopilar informaciéon
anivel internacional y nacional. Anivel internoel Ministerio
de Educacién (y los demds actores del sistema educativo,
hasta directores de escuelas ptiblicas y privadas) necesitan
saber lo que est4 pasando en los demés paises de la regién.
, BEsta informacion sera fuente de ideas para mejoras en el
sistema educativo paraguayo, y es fundamental para el
acercamiento social y cultural de los paises socios.

La informaeién nacional debe permitir una evaluacion
del actual estado del sistema (mediante la aplicacién de
instrumentos de evaluacion), y debe facilitar el anédlisis de la
contribucién de opciones de politicas educativas a la realiza-
cion de las metas. Es decir, el propdsito del sistema de
informacién sera no solamente describir sino tambien per-
mitir una explicacion del porqué del fracaso o éxito de
distintos esfuerzos de mejoramiento.

Muy importante a incluir en este sistema de informacion
son datos sobre la relacién entre la educacioén 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-
bucién a la realizacién de metas personales de los alumnos
y econdmicas de Ia sociedad.
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Capitulo 3

EDUCACION BASICA

Fernando Reimers

RESUMEN

Este capitulo examina el funcionamiento del sistema de
educacion primaria y propone politicas y estrategias parasu
reforma.

_ Todos los nifios entran ala escuela primaria, yla mayoria
termina los seis grados. La calidad de las escuelas, sin
embargo, hace que muchodelos nifios completenla primaria
poco equipados para recibir educacién a niveles superiores o
para obtener empleos productivos.

Lasescasas evaluaciones queexistensobrecuantoapren-
den los nifios en las escuelas sugieren que estos niveles de
aprendizaje son minimos, esto es asi tanto en escuelas
publicas como en escuelas privadas. Estose reflejanoséloen
el rendimiento en pruebas estandarizadas, sino en las altas
tasas de repitencia que son alrededor de 30% s6lo en primer
grado!,a pesar dequeen teoria existe promocién automdtica
entre primero y segundo.

Hay sin embargo grandes diferencias en las tasas de

' Jose Luis Benza prepaiv las estimaciones de repitencia que se presentan
en el Anexo 2.
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repitencia entre distintos distritos escolares, lo que sugiere
que ia calidad de la educacién también varia, saber esto es
titil desde el punto de vista de la implementacion de politicas
porque permite disefiar estrategias diferenciadas que atien-
dan prioritariamentealos sectores demads bajo rendimiento.

Laensefianza queseimparteen la escuelaes muy tedrica,
con paco énfasis en la participacién del alumno, la oportuni-
dad de aprender es minima por varias razones: muchos
alumnos no entienden castellano en el momento que entran
,alaescuela, y los programas estdn diseftados para ensefiar
“eneste idioma, la jornada escolar en Paraguay es unadelas
mas cortas del mundo, muchos maestros no han sido capa-
citados paradesarrollar estrategias pedagégicas efectivas, y
quienes estan titulados tampoco han recibido una formacion
centrada en la practica pedagoégica, muchos alumnos care-
cen de materiales de lectura y los maestros carecen de
materiales de ensenanzs.

Proponemos dos grandes politicas en relacién a la educa-
cién primaria:

1) expandir la oportunidad para aprender y

2) aumentar la calidad y pertinencia de la educacion.

Para cada una de estas politicas se sugieren varias
estrategias. L.as 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-estructurdndolo en
tres ciclos de 3, 3 ¥ 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 sélo hastasegundogrado,alas 305
escuelas que llegan so6lo hasta tercer grado, a las 324
gue liegan solo hasta cuartoy a las 218 que llegan solo
hasta quinto grado. Los nuevos rubros para docentes
que apruebe el Ministerio de Educacién deben asig-
narse con cardcter prioritario a estas escuelas. Las
nuevas aulas deben construirse también con caracter
prioritario en estas escuelas.

Recomendamos que se dé mayor prioridad a la
completacion de las escuelas existentes que a la cons-
truccion 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, aritmética y adqui-
sicidn de destrezas sociales y de participacién.

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

1. Re-definir los programas de formacion docente.
2. Definir una politica de Educacion Bilingiie.

* 8. Disenar programas diferenciados para zonas de mds
" bajo rendimiento.

Estrategiasdemediana prioridad para IIlQ] orarla cahdad
y pertinencia de la educacién :

4. Nuevoénfasis enprogramas curriculares en destrezas
sociales, de participacién y de responsabilidad.

L]

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

6. Reorientar la evaluacion escolar.
7. Promover la expansién de las escuelas Fe y Alegria.

8. Continuar apoyando programas para maestros que
ensefian plurigrado.

9.-Papel de los libros de téxto y otros materiales de apoyo.

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

10. Formacion de directores.
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11. Educacién temprana y de padres.
Expandir el programa Mita-I Roga.
12. Relaciones con la Comunidad.

Laescuela debe maximizar armonia con la comunidaden
relacion a los siguientes aspectos:

1. Calendario escolar. Las clases deben darseen la época
del afio en que es mas factible que los nifics vayanala

escuela. Estas fechas pueden variar de zona a zona.

2. Identificar formas itiles deinvolucrara la comunidad
en las actividades escolares.

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

Fernando Reimers

INTRODUCCION

ABarosdelaentradadelsiglo XXI lasociedad Paraguaya
confronta dos desafios fundamentales: la consolidacion del
régimen democratico y el desarrollo de la competitividad
nacional. Ambos desafios 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 de juicios informados.
El desarrollo requiere también una base comiin de conoci-
mientos y valores que una a los habitantes del pais. Descui-
dar la formacién de esta base comun lleva a un modo de
desarrollo dualista y desintegrado. De igual modo, la
competitividad economica en un mundo de mercados cada
vez més globales requiere una economia 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 asus vecinos en la regién. Como
puede observarse en el anexo 1 la fuerza de trabajo en
Paraguay tiene uno de los niveles mas bajos de educacién en
América del Sur. Esta desventaja en términos cuantitativos
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a su vez se potencia por las diferencias en la calidad que
ofrecen los sistemas educativosdelaregién, Paraguayeraen
1988 el pafs que menos invertia en educacién primaria como
proporcién del producto nacional por habitante.

La educacidn primaria no es sélo la base sobre la que se
articula el resto del sistemna educativo, es también aquéllaa
la que tiene acceso la mayor parte de la poblacién, y por lo
tanto espacio privilegiado para obtener méximos 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 educacién 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 oporfuni-
dades para ingresar a la escuela, para aprender y para
culminar el ciclo. Solo después de establecer la efectividad de
unsistema tiene sentide analizar la eficiencia del mismeo. El
andlisis de-la efectividad busca pues establecer hasta que
punto el sistermna educativo logra sus objetivos; el andlisis de
eficienciabusca establecer a que costo logra dichos objetivos.
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Cobertura

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

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 sélo 38%
de las escuelas oficiales se encuentran en zonas urbanas, la
mayoria (83%) de las escuelas privadas estan en zonas
urbanas?®.

48% de los matriculados eran ninas, loquesugierequelas
nifias y nifios no tienen iguales oportunidades educativas.
Este sesgo aumenta en zonas rurales donde solo 47% de los
alumnos son niftas.

La matricula total de primaria se distribuye asi: 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, permanencis,
repeticion y eficiencia de la educacién basica”. UNESCO-Oreale. Manus-
erito.

3 A menos que se especifique otra fuente las cifras utilizadas en este
capitulo provienen de Ministerio de Educacién y Culto. Anuario
Estadistico 1991 o de tabulaciones especialmente preparadas a partir
de los datos brutos recogidos para la elaboracidn del snuario
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durante el afio escolar.

Las escuelas varian en tamafic 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 glumnos y 10% tienen méas de 450 alumnos.
El tamano de las escuelas varia de distrito a distrite, hay
_distritos comoBellaVista, Capitan Meza y Antidia Matiauda
enItapua quetienen menos de 100 alumnos en promedio por
escuela, mientras que los Distritos Mariano Roque, Nemby
¥ Ypane en el Departamento Central, Tobati en Cordillera
y Ayolas en Misiones tienen.escuelas con més 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 més grandes
(277 alumnos en promedio) que las escuelas ubicadas en
zonas rurales (242 alumnos). Las escuelas privadas son mds
grandes que las escuelas ptblicas.

Resultados de la educacion primaria

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

Informacién anecddética sugiere que la calidad de la
educacidén 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 delecto-escritura, matematica yla habilidad
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de transferir los conocimientos adquiridos a la solucién de
problemas nuevos. Diversos editoriales en la prensa insisten
sobre la baja calidad de la educacién. L.a demanda para
tomar cursillos de preparacién 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 formacién secundaria con preparacion adicional. He-
mos conversado con profesores que ensenan en esos cursillos
quienes nos indican que en los mismos los contenidos que se
ensefian estan cubiertos en los programas oficiales de bachi-
_ llerato, pero que efectivamente los egresados de bachillerato

*tienen muchas deficiencias. Informacién anecdética indica
gue en carreras como Medicina, Ingenieria, Arquitectura,
Quimica y Veterinaria la mayoria de los aspirantes se
inscriben en cursillos para prepararse para el examen de
admisién.

Es escasa la informacion que permita comparar las
competencias delos estudiantes de distintas escuelasenuna
escala comun. Constituyen una excepcién los resultados de
las olimpiadas nacionales de matemdtica que se realizaron
en Paraguay en 1987 y 1988. En estas olimpiadas se
administré una primera prueba de opcién mdltiple a los
mejores alumnos seleccionados por colegios ptiblicos y priva-
dos, en base a los resultados de esta prueba se escogieron los
mejores alumnos para una segunda prueba mas dificil. El
profesor R. Berganza, quien disend las pruebas, indica que
las mismas cubrian contenidos curriculares, aun cuando el
dominio que se pretendia medir no era el recuerdo de lo
aprendido, sino la capacidad de aplicar los conocimientos
bésicos a la solucién de nuevoes problemas. Sorprenden los
bajos resultados obtenidos en la primera prueba, la més
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sencilla, considerando también que éstos eran los estudian-
tes que habian sido seleccionados por los colegios entre los
mejores. Los colegiocs habian también recibido problemas
tipo y un instructivo para preparar a sus alumnos para
tomar dicha prueba.

En 1988 participaronen la primeraolimpiadanacionalde
matemaltica 359 alumnos de 44 colegios*. 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
Asuncién.

La prueba consistia de 25 problemas. Los resultados en
la prueba variaron entre quienes obtuvieron 1soloproblema
correcto (6 alumnos) hastaquienes obtuvieron 22 problemas
correctos. 50% de los alumnos que tomaron la prueba
pudieron resolver correctamente menos de 9 problemas. En
promedio los alumnos resolvieron 10 problemas correcta-
mente. El rendimiento de los alumnos variaampliamente de
escuela a escuela, mientras que algunas tienen un promedio
de 4 problemas resueltos, otras aleanzan promedios de 21
problemas resueltos. 50% de las escuelas resolvieron menos
de S problemas en promedio mientras que 10% de las
escuelas resolvieron mas de 17 problemas correctamente en
promedio,

Las escuelas privadas tienen sélo una leve ventaja sobre

1 Este analisis se basa en los resultados originales de las pruebas anexas
en el informe ‘I Olimpiada Paraguaya de Matematica' Ministerio de
Educacion 1987. Este informe fue preparado por el profesor Rodolfo
Berganza.
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las escuelas ptblicas, en tanto que en promedio los alumnos
delas escuelas privadas resolvieron 11 problemas y los de las
publicas sélo 10. No hay diferencia en el nimero de proble-
mas resueltos por los alumnos de las escuelas piblicas de
Asuncién y las privadas del interior.

Hay diferencia entre el rendimientode los alumnos de las
escuelas privadas que Asuncién (en promedio 12 problemas
resueltos) y los de las escuelas privadas del Interior (9
problemas resueltos en promedio). En las escuelas oficiales,
por el contrarm los alumnos de las escuelas de Asuncién
‘tienen menot rendimiento (8 problemas resueltos en prome-
dio) que los alumnos de las escuelas oficiales del interior (11
problemas resueltos en promedio)®.

Estos resultados sugieren que al terminar la educacién
secundaria los alumnos tienen bajes niveles de competencia
aritmética. Los docentes con quienes hemos conversado
indican que este bajo nivel de rendimiento se observa
también en otras dareas, incluida la lectura, e indican tam-
bién que las deficiencias se inician en la escuela bésica, con
lo cual se van acumulando a o largo del proceso educativo.
Al terminar el primer curso de secundaria sélo 49% aprue-
ban el examen final en ese afio. En las escuelas privadas este

& Estos resultados son consistentes con los de otro estudio realizado en
1975 que encontrd que s1 bien los alumnoes de escuelas privadas urbanas
tenian mejor rendimiento que los alumnos de escuelas piblicas en una
prueba de Bo cuiso en lectura, no se observaron diferencias entre loa.
alumnos de escuelas ptblicas y privadas en zonas rurales. (Rivarola, D.,
(3. Corvaldn, L. Zuiiga. 1978. Determinantes del Rendimiento Edu-
cativo en el Paraguay. Asuncién Centro Paraguayo de Estudics
Sociolégicos p 34 ).
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porcentaje es ligeramente superior (55% frente a 47%) pero
peco significativo considerando que los alumnos que asisten
a estasescuelas en general tienen condiciones socioecondmicas
que lea facilitan mas el estudio.

El Ministerio de Educacién recoge informaecién sobre el
ndmero de nifios que dan exdmenes al finalizar cada grado
en cada escuela, y sobre el nimero que aprueban dichos
examenes. L.os exdmenes son elaborados individualmente
por cada maestra, por lo que los criterios utilizados para
evaluar son importantes para establecer hasta que punto
son estas medidas adecuadas de logro escolar. Un capitulo
posterior analiza el tema de la evaluacién. En esta seccién
analizaremos el rendimiento escolar en los exdmenes 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 fercer 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 aritmeéti-
cas analizadas son tan bajas. Muchos indican que los docen-
tes aprueban a los alumnos con eriterios muy bajos, simple-
mente porque el tener una alta proporcién de alumnos
reprobados reflejaria negativamenteen la hoja de servicios
del docente.

En el sistema de evaluacién 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 afio o quienes se
aplazan en varias asignaturas en los exdmenes finales. Los
aplazados pueden ser promovidos al grado siguiente depen-
diendo de su desempeiio en el examen complementario de
recuperacion.

En 1991 sdlo 20.552 alumnos de los 99.063 que no
‘aprobaron les exdamenes de fin de curso en 1990 dieron
examenes complementarios. Sélo 15.219 los aprobaron. En
sintesis, 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 varian con el grado. En primer grado la
mayoria de quienes no aprueban deben repetir (16% son
reprobados, mientras que sélo 0,2% son aplazados). En
segundo grado 11%son aplazadoes mientras quesélo 5% son
reprobados directamente. En terceroycuartogrado 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 maestras dan
m4s oportunidades de aprobar el grado a los alumnos de
grados superiores, mientras que son mas exigentes con los
alumnos de los grados inferiores®, especialmente en primer

]

Otra posibihidad es que e] 70% de los 2alumnos que alcanza el sexto grade
estd compuesto por los roejores, por lo que seria de esperar que su
rendimiento fuese superior
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grado, La decisién de si el alumno vaarepetir es tomada casi
totalmente a fin del curso. En primer grado, en teoria, la
promocidn 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 decisién desi el alumnodebia repetirensiel nifio
sabia leer y escribir. Esta préctica es inconsistente con el
hechodequelaadquisicidn delalecto-escrituraes un proceso
en parte influido por procesos de maduracion psicologica del
nifto. Un nifio puede no leer nada en un mes y desarrollar
gran habilidad un parde meses después en gran parte debido
a su maduracion.

Elsiguiente cuadroresume el porcentaje de aprobadosen
cada grado.

Cuadro 1
Porcentsje promedio de alumnos
aprobados en el examen final

por grado en 1991,
Primero 84%
Segundo 84%
Tercero 86%
Cuarto 87%
Quinto 89%
Sexto S6%

Fuente: Caleulos propios sobre datos de la Division de
Estadistica.

Elporcentajedealumnosque aprueba el examen variade
distrito a distrito come se discute en el Anexo 2.
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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 exdmenes
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
Primero 83% 85%
Segundo 84% 84%
Tercero 86% 85%
Cuarto B87% 85%
Quinto 90% 85%
Sexto 97% Q4%

Fuente: Cdlculos propics sobre datos de la division
de estadistica.

Estos resultados sugieren bien que no hay diferencias en
el logro de los estudiantes en ambos tipos de escuelas o que
los criterios de evaluacién varian en direccién opuesta a las
diferencias en el logro.

En los primeros fres grados proporcionalmente mas

alumnos aprueban el examen finzal en las escuelas privadas
gqueen lasescuelas oficiales comose veenel cuadro 3,aunque
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la diferencia es pequefia.

Cuadro 3
Porcentaje de alumnos que aprueban el examen
final por grado y sector en 1991.

Oficiales Privadas
Primero 83% 89%
Segundo 84% 85%
Tercero 85% 90%
Cuarto 87% 89%
Quinto 899, 88%
Sexto 96% 95%
" Fuente: Caleulos propios sobre datos de 1a divisidn de estadis-

tica.

Esta seccién examiné la informacién disponible sobre los
resultados de la primaria. Sibien la mayoria de los alumnos
aprueban los exdmenes elaborados por los maestros, y no
hay diferencias entre escuelas publicas y privadas o rurales
v urbanas, hay varios indicadores de que los alumnos
completan la escuela primaria con pocas competencias basi-
cas. Esta conclusion sobre la baja calidad de la ensefianza y
de los aprendizajes es consistente con los resultades de la
préxima seccion 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) que ya utilizéd una primera vez para el mismo
propdsito. Peor aln, estudios en otros paises de la regién
sugieren que la experiencia de repetir grade en lugar de
ayudar al nino 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 ademas controversial en
Paraguay porque existen estimaciones muy diversas de su
incidencia. El anuario estadistico del Ministerio de Educa-
cién estima tasas de repitencia muy inferiores a las estima-
das en un informe reciente de UNESCO.

Cuadro 4
Tasas estimadas de repeticion por grado en 1988.

Anuario Estadistico  Informe UNESCO

Primero 13% 28%
Segundo 11% 25%
Tercero 9% 24%
Cuarto 1% 220,
Quinto 4% 17%
Sexto 2% 3%

Fuente: Schiefelbein, B, y 8. Heikkinen. “Paraguay. Acceso,

permanencia, repeticion y eficiencia en la educacién
basica”, UNESCO-Orealc. 1992. Mimeog.

En visitas que realizamos a algunas escuelas encontra-
mos que las tasas reales de repitencia en primer grado
oscilaban entre 20% y 30%". Cdlculos realizados por J. L.

Para este calculo preguntamos a los nifios presentes en primer grado 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 técnicos y diree-
tivos deladivisién de estadistica del Ministerio de Edueacién
sugieren que es posible que los maestros tengan dificultades
reportandocifrasde matricula yrepitencia poredades,logue
introduciria un margen de error en estimaciones de la
repitencia basadas en matriculas por edad.

En estas conversaciones detectamos otra posible fuente
de error. El Ministerio de Educacién 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 en.blancoe esta seccion de la pianilla
dematricula portenerdificultad en determinarcon precisién
quienes son los repitientes y cuales son sus edades respecti-
vas. Eneste casoseria inapropiado incluir como escuelas sin
repitencia aquellas en las que no hay informacién. El si-
guiente cuadro ilustra las diferencias en estimaciones a que
sellega cuandoseexcluyen del caleulo las escuelas en las que
las planillas no contienen informacién sobre el niimero de
repitentes (lo que llamamos escenario 1) y cuando las
mismas se incluyen asumiendo que el namero de repitentes
es cero (lo que llamamos escenario 2).

Como era de esperar, los niveles de repitencia son mucho

a la msaestra cudntos de ellos habian estado en el mismo grado el afio
gnterior.
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Cuadro 5
Dos escenarios sobre el porcentaje de alumnos
gque repiten por grado en 1991.

Escenario 1 Escenario 2
% Repiten % Sin Informacion ’

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

Fuente: Caleulos propios sobre datos de Ia divisidn de estadistica.

mas altos si se excluyen aquellas escuelas en las que no hay
informacién.

Dado que no es posible precisar en qué casos la faltade in-
formacién enlos cuadros derepitencia indica que no hayrepi-
tentes y en qué casos indiea que el maestro tuvo problemas
reportando esta informacioén, en el resto de esta seccién nos
enfocamos en aquellas escuelas en las que hay al menos
algin alumnoreportado como repitente por grado (escenario
1)

Nosinteresaaquiestudiarla variacidnexistenteen lases-
cuelas entre dichos niveles, asicomolas caracteristicas delas
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 nino repitiendo grado. Los niveles de repitencia
varian desde menos de 10% en 20% de las escuelas, hasta
mds de 30% en 20% de las escuelas. La mitad de estas
escuelas indican que 17% o més de los nifios repiten.

Hay grandes diferencias en los niveles derepitenciadelos
distritos del pais. Sélo 32 distrites se encuentran por debajo
del 17% que separa a las escuelas en la mitad con mayory
con menor repitencia, es decir que la mayoria de los distritos
tienen tasas de repitencia muy superiores al promedioy las
escuelas de baja repitencia se concentran en unos pocos
distritos. Los distritos con las mas altas tasas de repifencia
se presentan en el siguiente cuadro:

Cuadro B
Distritos con las tasas mas elevadas de
repitencia en primer grado en 1991.

Departamento Distrito % Que repite ler grado
Neembuci Isla Umbua 30.15%
Central Guarambaré 30.39%
San Pedro Tacuati 30 83%
Neembucil Villalbin A2 86%
Neembuci Humaita 32 96%
Itapiia Trinidad 34.36%
Concepcidn San Lazaro - 34.70%
Pdite Hayes Pozo Colorado 34.86%
Neembueti Desmochado 3540%
Guaird Nurmi 37.07%
Amambay Bells Vista 37.10%
Neembuci Laureles 40 50%
Alto Paragury La Victoria 42 14%
San Pedro Antequera 43.15%

Fuente: Cileulos propios sobre datos de la divisién de estadistica.

El propdsito de este cuadro no es el de destacar que sean
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estos los inicos distritos conproblemas de repitencia. Hemos
seleccionado, como punto arbitrario de corte, aquellos distri-
tos con 30% o més derepitencia en primer gradoen promedio.
El propésito es sefialar que los altos niveles de repitencia no
estdnigualmente distribuidos en todos los distritos, sine que
- seconcentran en algunos distritos, al igual que hay distritos
en los que los niveles de repitencia son muy bajos. Esto es
especialmente Gtil para planificar la implementacién de
estrategias para reducir la repitencia, pues sugiere que
pueden concentrarse recursos en aquellosdistritos con mayo-
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 seccién de reco-
mendaciones de este capitulo expandira sobre este tema del
diseno de estrategias diferenciadas para distintos distritos.

No hay diferencia en los niveles de repitencia entre nifios
¥ ninas.

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

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

Las escuelas del sectoroficial tienen m4s repitentes (20%)
que las del sector privado (16%).

El anexo 3 presentaunandlisis deestetiposobre las tasas
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de repitencia para los demés grados de primaria.

LOSFACTORES QUE CONTRIBUYEN AL APRENDIZAJE
La escuela

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

Notodaslasescuelas ofrecen todos los grados de primaria,
30% de las escuelas no llegan al sexto grado, 5% ofrecen sélo
hasta quinto, 8% hasta cuarto, 8% hasta tercero y el resto
segundo o primero, 3% son sélo pre-escolares y jardines.

26% de las escuelas estan en zonas urhanas, existe, sin
embargo menor proporcién de escuelas completas en las
zonas rurales, s6lo 70%de las escuelas a las quese presentan
alumnos para los examenes finales en quinto gradoestanen
zonas rurales. 12% de las escuelas son privadas.

Hay mads escuelas incompletas entre las escuelas priva-
das (46%) que entre las oficiales (26%), aunque 13% son pre-
escolares y jardines.

Las escuelas urbanas y rurales que visitamos se encon-
traban en relativa buena condicién fisica. En todos los casos
la comunidad habia contribuidoa ampliarla escuelaconuna
o varias aulas. Las escuelas en mejor condicién 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 organizacion 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 también un maestro. En una
encuesta nacional 2 maestros se encontré 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 técnicos®.

En todas las escuelas funcionan dos turnos, uno en la
mafianay otro en la tarde, a los que asisten distintos grupos
de nifos; en muchos casos los mismos maestros ensefian en
ambos turnos. En eada turno los maestros ensefian un
niimero relativamente pequefio de nifios, 25 en promedio. Si
bien hay alguna variacién 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 reinen en las escuelas centro una vez
al mes paradiscutirorientaciones de la supervision, asicomo

* Ministerio de Educacién y Culite. Censo Nacional de Docentes en
Servicio en el Nivel Primario. Asuneién. 1992,
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Cuadro 7
Promedio de Alumnos por Maestro en escuelas
oficiales en varios Departamentos, 1991.

Departamento Promedio Alumnos/Maestro
Total 25
Asunecion 27
Concepecidn 24
San Pedro 23
Cordillera 23
Guaird 22
Caaguazi 26
Caazapd 23
itapia 23
Misiones 23
Paraguari 20
Alto Parana 27
Central 35
Neeimbuci 16
Amambay 26
Canindey( 23
Pdte. Hayes 18 -
Alto Paraguay 18
Chaco 10
Nueva Asuncién 6
Boqguerédn 16

Fuente: Ministerio de Educacion y Culte. Anuario 1991.

problemas a resolver. Los maestros de las escuelasseretinen
también en las escuelas centro para observar clases demos-
trativas y discutir problemas por nivel educativo.

La maestra de primaria

En 1981 ensefiaron en las escuelas primarias 20.534
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docentes, de las que 81% eran mujeres. De éstos 1.643
enseflaban asignaturas especiales (msica, educacién fisiea,
etc.) y el resto enseftaban un curso regular. De los 18.691
docentes que ensefnaban cursos regulares la mayoria (70%)
han recibido formacién pedagdgica. De los 18.691 docentes
regulares mas de 10.000 ensenan en dos turnos, de esta
manera estos docentes representan 29.172rubros, Un censo
nacional de docentes reciente encontré que 87% ensenaban
en la mafana y 85% en la tarde®.

El mismo censo encontré que el 76% de todos los cargos
docentes eran ocupados por docentes, el 8% por directivos y
el 11% por directivos docentes'®, Esta misma encuesta
encontrd 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
primarias.

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

90% delos docentes ensefa unsolo grado,sin embargo 9%
ensefa dos grados y 1% ensefia 3 o mas grados. Proporcio-
nalmente mds maestros plurigrado son varones, mientras
que entrequienes ensefian unsolo grado el 82%son mujeres,
entre quienes ensehan dos y tres grados sélo 64% son
mujeres.

9 Teid.
10 Ibid.
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De los maestros que ensefan plurigrade 13% ensefan
primer grado, 29% segundo grado, 34% tercer grado, 28%
cuarto grado; 30% quinto grado y 24% sexto grado!!. Las
combinaciones mas frecuentes son las siguientes:

Cuadro 8

Porcentaje de maestros plurigrado que ensenan varias
combinaciones de grado en 1991.

Grados que Ensefia % de Maestros
Primero-Segundo 5%
Primero-Segundec-Tercetro 2%
Primero-Cuarto 3%
Segundo-Tercero 19%
Tercero-Cuarto 10%
Cuarto-Quinto Q%
Quinto-Sexto 18%

Fuente: . Cilculos propios sobre datos de la Division
de Estadistica.

Entre los maestros que ensefian en las zonas rurales es
mds frecuente que ensefien plurigrado (18%) que entre
quienes ensenan en las zonas urbanas (19%). Son también
menos frecuentes los maestros plurigrado.en escuelas que
tienen los seis grados en las que so6lo 8% de los maestros
ensefian plurigrado que en las escuelas-incompletas. En las
éscuelas que llegan hasta 3 grado 48% de los maestros
ensefan plurigrado, en las que llegan hasta 4 grado 35% de
los maesiros ensenan plurigrado y en las que llegan hasta 5

u Notese que la suma de estos porcentajes es superior a 100% puesto que
cada maestro ensefia mas de un grado.
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grado 26% de los maestros ensefian plurigrado.

Las maestras plurigrado ensefian a grupos de nifios que
varianentre menos de 10hasta 100. 373 maestras plurigrado
ensefan & mas de 30 alumnos en el turno de la manana.

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

Los maestros plurigrado tienen menos afnos de servicio
que los gue ensefian un solo grado. En promedio quienes
ensefian un solo grado tienen 8 aiios de servicio, mientras
que quienes ensefian 2oma4s grados tienen 6afnos deservicio
en promedio. La excepcidn es una maestra que tiene 35 afios
de servicio y que ensefa los seis grados.

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

Los maestros que ensefian plurigrade tienen menor
formacion. Solo 6% de los maestros titulados ensefian
plurigrado, mientras que 23% de los no titulados ensefian
plurigrado,

7% de los maestros noson titulados y ensefian més de un
grado, 23%noson titulados yensefian unsolo grado, 66%son
titulados y ensefian un solo grado y 4% son titulados y
ensefian mas de un grado.
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La ensefianza plurigrado no afecta el nimero de ninos
que repiten cada grado pues los maestros que ensefan mas
de un grado reportan en promedio menos nifios que repiten,
como se observa en €l siguiente cuadro.

Cuadro 9
Porcentaje de alumnos que repiten por
grado segun el maximo grado que
tiene la esecnela en 1991.

Un Grado Dos Grados Tres o Mas Grados

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

Fuente: Cdleulos propios sobre datos de Divisién de Estadistica.

Deigual modo, laensenanza plurigradono pareceafectar
el ndmero de niflos que aprueban el examen de fin de curso
pues los maestros que ensefian més de un grado reportan
igual porcentaje de alumnos que aprueban el examen final
como se observa en el cuadro N? 10,

Los buenos resultados de los maestros plurigrado son
consistentes con las observaciones querealizamos en escue-
las primarias. Observamos a una maestra enseflar en
plurigrado en una escuela rural, la maestra era la directora
delaescuelaenel turnodelamafanayporiatardeensenaba
simultaneamente al quinto y sexto grado. Observamos su
plan de trabajo el cual se basaba en un programa especial
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Cuadre 10
Porcentaje de alumnos que aprueban el examen final
del curso por grado segiin el méximo grade que
tiene 1a escuela en 1991.

Un Grado Dos Grados Tres 0 M4s Grados

Primero 84% 85% 89%
Segundo 84% 85% 96%
Tercero 84% 88% T8%
Cuarto 85% 87% 88%
Quinto 86% 88%

Sexto 94%

Fuente: Calculos propios sobre datos de Division de Estadistica.

preparado por el Ministerio para maestros plurigrado. Este
programa especifica actividades a desarroilar con cada uno
delos grados porseparadoycon ambos grados conjuntamen-
te. Ademas la maestra tenia un libro que explicaba la
metodologia de ensefianza plurigrado. Durante nuestra
observacion lamaestra presenté primeroun material comén
en el area de lengua a ambos grados, luego pusca uno de los
grupos a realizar ejercicios mientras le daba instruceién al
otro grupo, después puso a hacer gjercicios al segundo grupo
mientras insfruia al primero.

Los docentes tienen en promedio 8 anos de servicio. El
50% de los docentes tienen 5 anos o menos deservicioy 20%
de los docentes tienen 15 anos o mds de servicio. 22% tienen
un afio 0 menos de servicio.

El 30% de los docentes no estd titulado, la falta de
preparacién para la docencia es mds prevalente-entre los
hombres que entre las mujeres. Mientras que el 23% de las
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maestras no estdn tituladas, el 58% de los maestros no lo
esta.

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

La capacitacién de los docentes es también mayor en las
escuelas que ofrecen todos los grados, en las que 74% de los
docentes han sido capacitados. Por contrastesélo 51%de los
docentes enescuelas quellegansélo hastaquintogradoysélo
30% de los dacentes en las escuelas que llegan hasta tercero
y cuarto grado han sido capacitados.

Hay proporcionalmente més maestros capacifados en las
escuelas privadas (78%) que en las escuelas oficiales (69%).

Los maestros titulados tienen més experienciaquelos no
titulados. En premedio quienes estan titulades han servido
como docentes por 10 afios, mientras que quienes no estan
titulados han ejercido la docencia por 4 anos.

Entre los maestros no titulados, 27% ni siquiera ha
completadoel bachillerato, 209 ha completadeapenasel 3er
curso de secundaria, o menos.

El censo de docentes realizado por la Divisién de
Curriculim encontrd que 39% de los docentes de primaria
habian egresado de los Institutos de Formacién Docente,
26% de las Escuelas Normales y 7% habian sido
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profesionalizados'?,

No se observan diferencias entre el porcentaje de nifos
que repiten en los distintos grados, reportado por los maes-
tros titulados y los notitulados, o,cuandohay diferencias, los
maestros titulados reportan mds nifios repitentes como se
observa en el siguiente cuadro.

Cuadro 11
Paorcentaje de alumnos gque repiten para maestros
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: Caleulos propios sobre datos de la divisién de estadistica.

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

2 Ministerio de Educacién y Culte Censo Nacional de Docentes en
Servicio en el Nivel Primario. Asuncién. 1952

113



Cuadro 12
Porcentaje de alumnos que aprueban el examen de fin de
curso para maestros titulados y no titulados en 1991.

No Titulados Titulados
Primero 84% B84%
Segpundo 85% 84%
Tercerc 85% 84%
Cuarto 88% 85%
Quinto 88% 86%
Sexto 93% 947,

Fuente: Cdlcules propios sobre datos de la divisién de estadistica.

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) Laformaciondocente notieneefectosobrelahabilidad
de ensenar de los maestros.

2) La formacién docente hace mas exigentes a los maes-
tros titulados, con lo que éstos tienen igual porcentaje
de repitentes y aplazados aun cuando sus alumnos de
hecho aprenderian mas.

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

No es posible determinar con precisién cual de estas
opciones sea la explicacién a este hallazgo. Conversaciones
que hemossostenido con maestreos experimentados, asicomo
con maestros de primaria nos indican que existe en Para-
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guay la impresion de que la formacién docente si da a los
maestros competencias pedagégicas que los hacen mas
efectivos que los maestros no-titulados.

Materiales de enseflanza

En todas las escuelas que visitamos habia copia de los
programas de las distintas asignaturas. Habia también
pizarrones y tiza, y léminas y recortes de revistas que
adornaban las paredes. Todos los alumnos tenian cuadernos
y l4pices para 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 cbservamos ningiin material de
lectura adicional. Todos los textos disponibles estan en
castellano, no hay ningiin material de lectura en guarani.

Enunaencuestareciente a 60 maestras en Asuncién 53%
de las maestras en escuelas marginales y 33% de maestras
en escuelas no marginales indicaron que no disponen de
suficientes materiales didacticos para ensefiar sus clases'>.

12 Rivarola, M., F. Barrios, M Rivarola, §. Benza. 1990, “Caracteristicas y
desempeno del docente de nivel promario en escuelas que atienden
poblacion marginal en Asuncién” Asuncién Centro Paraguaye de Estu-
dios Sociolégices 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 programa de estudios'. En otra
parte de la encuesta 72% de las maestras atribuyeron como
una de las causas del fracaso escolar la inadecuacion de los
programas a la realidad de los alumnos.

So6lo 10% de las maestras utilizan como guia para sus
clases las elaboradas como modelo por el Ministerto, mien-
tras que 88% utilizan una combinacién de las guias del
Ministerio y otras elaboradas personalmente’.

Enseiianza y aprendizaje

En varias de ias escuelas que visitamos conversamos con
nifos 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 estan
leyendo. Sorprende, por lo tanto encontrar en los grados
superiores ninos que pueden tomar dictado, y leer con
comprension.

Los nifios en los primeros grados hablan entre si y con la
maestra en guarani en las escuelas que visitamos fuera de
Asuncion. La maestra utiliza el guarani para ensefiar las
letras y palabras en espanol. En primer grado el énfasis

H Ibid.
16 Tbid.
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parece ser en hacer a los nifios repetir oraciones en espafiol
enunciando con claridad, pero el ejercicio es mecdnico y
repetitivo; un ejercicio tipico es el siguiente;

- La maestra lee una oracién en castellano y pide a los
nifos que la repitan. Esto se repite 4 o 6 veces.

- La maestra pide fila por fila que un grupo de nifiocs
repita la misma oracién después de ella.

- Lamaestrallama ala pizarra a un grupo de 6-7 nifios
y le pregunta 2 cada uno que traduzea la oracion al
guarani. Esto lo hace preguntandoa los nifics siempre
en el miSmo orden, con lo que sélo el primero tiene el
desafio de producir una respuesta sin modelo a quien
imitar.

Durante la realizacién de este ejercicio hay muchos nifios
que no estan participando, especialmente en la Giltima parte
cuando la atencion de la maestra se centra en 6-7 nifnos.

Observamos también brevemente varias clases desde las
ventanas; todos los maestros observados ponian énfasis en
la exposicién por parte del maestro, los alumnes bien escu-
chaban, o copiaban de la pizarra o tomaban dictado. La
participacién de los alumnos es muy limitada, y cuando
hablanenclasees enrespuestaa preguntas factuales breves
de los maestros.

En nuestras conversaciones con los maestros hubo repe-
tidas quejas sobre lo complejo del proceso de evaluacion del
aprendizaje. Los maestros deben utilizar unos cuadernillos
de evaluacién que piden llenar una hoja para cada nifo
evaluando su desempeiio en 7 dreas; cada una de las dress
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a su vez se sub-divide en rasgos los cuales se subdividen en
indicadores, por ejemplo, el drea desaludsesubdivide en dos

Tasgos:

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

Este t1ltimo rasgo a su vez indica observar si el nifo:

1. Mantiene el cuerpo limpio

2. Adopta buena postura .

3. Cuida ia higiene de utensilios y prendas personales
4. Realiza con entusiasmo gjercicios fisicos

5. Aplica normas de seguridad personal

6. Aplica normas sanitarias

Las siete dreas a ser evaluadas son ciencias naturales,
salud, trabajo, matematica, responsabilidad, comunicacién.
Para un andlisis mas extenso del proceso de evaluacién
véase el capitulo correspondiente de este informe.

Un estudio sobre las caracteristicas de 60 maestras de
educacion primaria en escuelas oficiales ubicadas en zonas
marginales y nomarginales en Asuncién'®encontré que 30%
de las maestras indicaron que sus colegas no conocian los
objetivos de la educacién primaria. Al preguntarsele a las
maestras cuales eran los objetivos de la educacién las

16 Rivarola, M , F. Barmos, M. Rivarcla, J. Benza. 1990. “Caracteristicas y
Desempeiio del Docente de Nivel Primario en Escuelas que Atienden
Poblacién Marginal en Asuncién”. Centro Paraguayo de Estudios
Sociologicos.
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respuestas més frecuentes fueron:

43% Desarrollodesentimientos yactitudes que fortalez-
can la unidad de la familia Paraguaya.
42% Convivencia social
37% Beneficio de la salud fisica y mental
37% Adopcion de técnicas de estudio que favorezecan el
l pensamiento eritico reflexivo.
35% Amor a la patria

En relacion a este Gltimo objetivo hay diferencias signifi-
v " cativas entre las maestras que ensefian en ambos tipo de
escuelas. Mientras que sélo 17% de las 30 maestras en
escuelas marginales mencionaron éste como un objetivo,
57% de las maestras en escuelas nomarginales lomenciona-

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% Inadecuacion de los programas a la realidad del
alumno

85% Falta de medios de la.escuela

55% Baja condicion econdmica del alumno

28% Falta de tiempo de los alumnos

23% Formacién docente inadecuada

Este estudioindica que “ninglin maestro utiliza un méto-
do maés activo que supone una mayor participacién del
alumno, prima por lo tanto la metodologia tradicional de la
explicacién por parte del maestro y de la atencion y pregun-
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tas por parte de los alumnos”. 7

Enestemismoestudio 25% delas maestras indicaron que
no aleanzaban a cubrir todo el programa durante el afio.
Dado que estas maestras tienen en promedio séio 27 alum-
nos esto parece deberse no al tamafio de los cursos sino a la
poca oportunidad que tienen los nifios para aprender,aunen
cursos pequeiios, Paraguay tiene una de las jornadas esco-
lares mas breves del mundo y uno de los calendarios escola-
res mas 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 delos alumnos, el producto de esta huertase destina
aadquirirmateriales paralaescuela. Envariasescuelas hay
reuniones con los padres, las cuales sirven para comunicar
informacién sobre el progreso escolar de los alumnos. Estas
maestras indican que estas actividades de relacion con la
comunidad resultan en un mayor apoyo de las familias al
aprendizaje de los alumnos.

En el referido estudio con 60 maestras en Asuncién se
encontrd que 63% de las maestras en escuelas ubicadas en
zonas marginales y 40% de las maestras en las escuelas
ubicadas en zonas no marginales senialaron que los padres

7 Tbid. 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
essatisfactorioy sélo 7% que es muy satisfactorio. 20%delas
maestras senalan también la falfa de interés de los padres
como una de las causas de fracaso escolar'®.

Antes de la escuela primaria

Las altas tasas de repitencia en primer grado y nuestras
.Lconversaciones con los maestros indican que muchos nifios
no liegan ala escuela preparados para aprender. Esto, unido
a que la escuela, para muchos nifios, es el primer punto de
contacto con el eastellano sugiere la necesidad de oportuni-
dades para preparar al nifio para la escuela.

La educacidén pre-primaria, sin embargo, tiene muy poca
cobertura en Paraguay. En 1991 solo 39.358 nifos recibian
educacién pre-primaria en 771 escuelas, es decir 23% de los
alumnos matriculados en primer grado. El 82% de la matri-
cula pre-primaria estd en zonas urbanas y el 47% en centros
privados, esto sugiere que el acceso a este nivel se concentra
en la poblacién con méas oportunidades socio-econdmicas y
que la mayor parte de la poblacién rural no tiene acceso ala
educacion inicial.

18 Rivarcla, M., F. Barrios, M. Rivarola, J, Benza. 1990. “Caracteristicas y
Desempeno del Docente de Nivel Primano en Escuelas que Atienden
Poblacion Marginal en Asuncién”. Asuncién. Centro Paraguayo de Estu-
dios Sozlolégicos. p. 39.
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Recientemente, el Departamento de Ensenanza Prima-
ria ha apoyado el desarrollo de un programa de educacién
inicial noescolarizado, el Mita-IRoga, el cual atiendea 7.529
ninos, de los que 84% estan en zonas rurales.

Después de la escuela primaria

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 aportunidad 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 educacién secundaria era soélo 63% de la matricula del
sexto grado de primaria. 91% de la matricila secundaria
estd en zonas urbanas. Kl 78% de las matriculas estan en
escuelas oficiales.

Solo el 26% de los 842 colegios que ensefian secundaria se
enciantran 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 cursos 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
educacién nos fuze reiterado en las visitas a escuelas; esto
contrasta con la carencia de oportunidades para continuar
educacién 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 wrbanos y rurales que
aleanzan varios cursos de secundaria.

Curso 1 2 3 4 5 6

Urbanas 100% 2% 15% 4%, 3% T2%
Rurales 100% 8% 38% T% T% 25%

Fuente: Minmsterio de Educacion y Culto. Anuario Estadistico 1982.

estudio secundario cerca de la localidad.

PROPUESTAS PARAELDESAROLLODELAESCUELA
GENERAL BASICA

Proponemos dos grandes politicas en relacién a la educa-
cién primaria: expandir la oportunidad para aprender y
aumentarla calidad y pertinenciadelaeducacion. Paracada
una de estas politicas sesugieren 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-estructurandolo en tres
ciclos de 3,3y 2 aiios.

Los grandes progresos logrados en Paraguayen la expan-
sién de la matricula primaria y las nuevas realidades y
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desafios que presentan la democracia y la integracién econé-
mica sugieren la conveniencia de extender la escuela prima-
ria al menos en dos afios. Extender la educacion hésicaa 8
afios permitiria no sélo aumentar el nivel minimo que el
Estado garantiza a todos los ciudadanos, sinore-estructurar
este ciclo primario-bdsico en tres ciclos mas acordes con las
nuevas realidades socio-educativas. Apoyamos la propuesta
de hacer reducir la edad oficial de entrada a 1a escuela de 7
a 6 anos de edad.

La nueva escuela general basica de 8 grados se
estructuraria en tres ciclos de’3, 3y 2 afios.

Un ciclo inicial de tres afios. Este ciclo enfatizaria el
desarrollodedestrezas bésicas, particularmente adaptacién
a la escuela, adquisicion de destrezas de lecto-eseritura y de
destrezas numéricas. Grados 1-3.

Un ciclo de consolidacidn y expansion.de tres afios. Este
ciclo profundizaria los aprendizajes logrados en los primeros
tres anos y proporcionaria una base elemental de aprendiza-
jes en las asignaturas tradicionales, al tiempo que incorpo-
raria un nuevo énfasis en el desarrollo de destrezas sociales,
de participacién y de responsabilidad. Grados 4, 5y 6.

Un tercer ciclo de dos aiios de preparacién para la viday
para el trabajo. Este ciclo profundizaria en la ensefianza de
aprendizajes mas especializados, proporcionando una base
para formacionde nivel superioro para capacitacién especia-
lizada. En este ciclose continuaria también con el énfasis en
el desarrollo de destrezas sociales, de participacién y de
responsabilidad. Grados 7y 8.
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La expansién de la escuela general basica a 8 afios debe
iniciarse por los centros educativos que ya existen. Estos
tienenlainfraestructuray el personal docente mas calificado
para implementar esta politica en corto plazo. Gradualmen-
tedeberdn expandirse la infraestructura y el personal de las
demads escuelas primarias para implementar esta politica.

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

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 exdmenes 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 nifio a nifio. Este plantea-
mientoestuve yaincluidoen la propuesta deInnovaciones
Educacionales de 1974, sin embargo la mayoria de los
maestros que entrevistamos no han adoptado esta practica.

Esto no debe interpretarse como establecer simplemente
la promocién automadtica entre primero y segundo grado
pues simultineamente se implementardn dos medidas im-
portantes para el aumento de la calidad de la educacion
inicial: fortalecimiento de capacitacién docente en ensefian-
za bilingiie y en psicologia del desarrollo infantil y énfasisen
la lecto-escritura.

3. Completar escuelas incompletas.

La evidencia que hemos examinado indiea 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
sectoroficial alas 144 escuelas que llegansélohastasegundo
grado, a las 305 escuelas que llegan sélo hasta tercer grado,
a las 324 que llegan sdlo hasta cuartoy a las 218 que llegan
sélo hasta quinto grado. Los nuevos rubros para docentes
que apruebe el Ministerio de Educacion deben asignarse con
caracter prioritario a estas escuelas. Las nuevas aulas deben
construirse también con cardcter prioritario en estas escue-
las. En estas escuelas recomendamos también que se afa-
dan los dos nuevos grados 7 y 8, con sus respectivas aulas y
maestros.

Recomendamos que se dé prioridad a la consolidacién de
escuelas existentes que a la construccidon de escuelas nuevas.
Para la expansién de la duracion de la primaria sera
necesario ampliar jas escuelas existentes.

4. Expandirlasoportunidad paraaprenderdentroyfiierade
la escuela.

Una de las limitaciones a la calidad educativa en Para-
guay es que la jornada y el ano escolar duran menos que en
casi todos los paises del mundo. Esto refleja politicas para
utilizar al maximo los pocos recursos existentes, de manera
que con los mismos maestros y las mismas escuelas puede
atenderse el doble del numere de nifios que podria atenderse
silajornadaescolar durara mds. En el corto y mediano plazo
no pensamos gue es factible alargar sustancialmente la
duracién de la jornada escolar, pues esto requeriria doblarla
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cantidad de maestros que el sistema educative necesita, lo
que crearia enormes presiones financieras sobre el sistema
educativo.

Para aumentar la oportunidad de aprender recomenda-

mas:

4.1,

4.2.

4.3.

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

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.

Expandir oportunidades para aprender fuera de la
escuela. Recomendamos queel Ministeriode Educa-
cion desarrolle un programa de edueacién primaria
por radio. Este programa esiaria disenado para
reforzar los contenidos curriculares del programa
oficial, ¥y podria ser escuchado por los niiics en el
turnoquenovanalaescuela pordos horas extracada
dia y durante los fines de semana. El tener una
programacion pre-establecida conocida porlos maes-
tros permitiria también alos maestros incorporarlos
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programas de radio como parte de las tareas que se
asignan a los nifios para la casa. La educacién por
radio ha sido efectiva en paises como Honduras y
Nicaragua para reforzar aprendizajes en idioma,
matematicas y ciencias.

Estrategias de mediana prioridad para expandir la
oportunidad de aprender.

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

Gradualmente, proponemos que se implemente el
plan paraexpandirlaeducacidnbasicaa 8anos. 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 pais.

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

Esto debera hacerse también en forma graduzl. En el
corto plazo proponemos que estos maestros sean maestros
capacitados paraensenarenprimaria, estosera inconsisten-
te con elsistema actual en el que los maestros seespecializan
en cdtedras, no pensamos que es factible a corto plazo
asignaracadaescuelaunmaestroespecializadoporcétedra.
Pensamos quees mas viableque los maestros seespecialicen
en bloques de asignaturas: ciencias y matematicas, lengua
v 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 blogue. Con el tiempo, a medida que
el proceso se consolide, puede llegarse a tres o cuatro
especialistas para estos dos grados. No consideramos acon-
sejable la excesiva especializacion de maestros para estos
grados, la cual seria mds apropiada para las nuevas secun-
darias de 4 afos. La meta fundamental de esta politica es
expandir el acceso de todos hasta el grado 8 y un néimero
excesivo de maestros por escuela haria financieramente
imposible la implementacién real de esta recomendacion.

Estrategias de alta prioridad para mejorarla calidad
y pertinencia de la educacion.

1. Re-definir los programas de formacién docente.

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

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

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

c) Lastransformacionessocialesquerequierenel énfasis
en el desarrolio de nuevas competencias sociales y de
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participacion 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) Lagrandiversidad enel funcionamientoyeficienciade
las escuelas en distintos distritos, departamentos y en
zonas urbanas y urbano marginales requieren maes-
tros connuevas competencias paratrabajarcondistin-
tos grupos de nifos.

Es claro que estas condiciones y las recomendaciones
formuladas en este documento exigen la formacién de una
nueva maestra Paraguaya. Es ademds 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 sélo 17% de las maes-
tras tituladas que ensefian en escuelas marginales de Asun-
cién mencionen como un objetivo de la educacién la adopeion
de técnicas de estudio que favorezean el pensamiento critico
reflexivo. Esto no debe interpretarse come que hay que
expandir los bachilleres dacentes y eliminar los centros de
formacién, sino como que hay que desarrollarel potencial de
los centros de formacidn.

El sistema de formacién docente debe ser transformado
manteniendo la excelencia que existe pero potencidndola y
diversificindola. Uncapitulo aparte de este informe formula
en detalle recomendaciones especificas sobre la formacion
docente.
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2. Definir una politica de Educacién Bilingiie

Hemos encontrado consenso entre las formadores de
docentes, maestras de primaria y otros educadores entrevis-
tados sobre la necesidad de ensefiar en Guarani a los nifios
que hablan esteidioma en su hogar al menos en los primeros
afios de escolaridad. Segiin datos del censo de 1982 sélo 7%
de la poblacién era monolingiie castellano, 40% era monolin-
giie guarani y 49% era bilinglie de algin tipo®. Esto es
consistente con el articulo 77 de la nueva Constitucién que
establece la ensefianza de la lengua materna en los comien-
z0s del proceso escolar, asi como el reconocimiento de ambos
como idiomas oficiales de la Reptblica.

De hecho existe en la practica una politica de ensefianza
en Guarani pues los maestros reconocen que ésta es la inica
forma de comunicarseefectivamente con muchos ninos. Esto
es lo que observamos en las aulas visitadas, este es también
lo encontrado por un estudio de docentes en Asuncién, enel
que 29% de las maestras que ensefian en zonas no margina-
les y 50% de quienes ensefian en zonas marginales reportan
ensefar utilizando una combinacién de Guarani y Castella-
no®. Sinembargoes necesario el disefio e implementacion de
una politica efectiva que aumente las oportunidades educa-
tivas reconociendo la realidad linglistica del pais.

1% Rivarola, D. 1992. 'Paraguay. Caracteristicas y Alternativas de la Edu-
cacion Paraguaya’, Asuncién, CPES,
n Rivarola, M., F. Barriocs, M. Ravarcla, J. Benza. 1890. “Caracteristicas y

Desempefio del Docente de Nivel Primario en Escuelas que Atienden
Poblacion Marginal en Asuncién”. Asuncién. Centro Paraguayo de Estu-
dios Socioldgices. p. 36,

131



Un capitulo especial sobre educacién bilingiie en este
informe presenta tres opciones para una politica de educa-
cién bilinglie, y sefiala que en el corto plazo es prioritario
realizarun programa pilotoy otros estudios para fundamen-
tar la escogencia de la politica de educacién bilinglie mas
adecuada. Mientrasesto ocurra, sin embargo, es importante
irdesarrollandolas competencias delos maestros en guarani,
para que eventualmente tengan las capacidades y apoyen
cualquier propuesta que se adopte de educacion bilinglie.
Recomendamos que los programas de formacién inicial de
maestros de primaria expandan el tiempo de ensefianza del
Guarani, y que los programas de capacitacién de maestros
enfaticen el desarrollo de competencias en Guarani, reco-
mendamos también que el programa debibliotecas escolares
incluya libros de lectura recreativa en Guarani.

3. Diseriar programas diferenciados para zonas de mds bajo
rendimiento.,

El analisis de las tasas de repitencia escolar en distintos
distritos presentado en este capitulo sugiere que las mismas
no se distribuyen uniformemente en el pais. Existen, por el
contrario, secciones administrativas de excelencia y seccio-
nes de mas bajo rendimiento. Esta constatacién es muy
importante desde el punto de vista de la implementacién de
medidas correctivas.

Si las soluciones tuviesen.que aplicarse de igual modo a
todas las escuelas del pafs, los limitados recursos de que
dispone el Ministeriosediluirian entre todas Ias 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 aprobacién permite concentrar recursos y ejecutar
politicas diferenciadas para los mismos.

La informacidn para este analisis existe en el Ministerio
de Educacién. Los andlisis presentados en la seccidn
diagndéstica de este capitulo estin basados en datos existen-
tes en la Unidad de Estadistica de la Division de Planeacion.
Es necesario, sin embargo, proporcionar capacitacion téeni-
ca, paquetes estadisticos y el equipo para que esta unidad
puedarealizarestetipo deanalisis. Estoes factiblea un costo
relativamente modesto ¥ los impactos podrian ser muy
valiosos para apoyar la gestion de las diversas direcciones.
Eventualmente podria ampliarse la informacion que se
recoge en Planeacidén, para incluir por ejemplo resultados de
laadministraciéon de pruebas estandarizadas de conocimien-
to, pero no es necesario esperar a esto para analizar la
informacién que ya existe de manera que pueda apoyarse el
diagnéstico diferenciado y el disefio de estrategias diferen-
ciadas.

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

4. Nuevo énfasis en programas curriculares en destrezas
sociales, de participacion y de responsabilidad.

Elnuevodestinodemocriticoque Paraguayseha 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 direccién. Por ejemplo en la escuela los
nifics pueden aprender a tomar responsabilidad por su
propio aprendizaje, esto requeriria el uso de médulos flexi-
bles que permitan a cada nifio avanzar a su propio ritmo a
la manera del programa FEscuela Nueva’ que se utiliza a
nivel nacional en las escuelas rurales en Colombia.

Ademas la escuela puede proporcionar oportunidades
para que los nifios adquieran y practiquen destrezas de
colaboracién, comunicacién,” liderazgo. En Venezuela, por
ejemplo, hace mas de 30 afnos, se desarrolld el modelo de la
‘Reptiblica Escolar’ en el que los nifios se familiarizaban con
el funcionamiento de una demaocracia ocupando posiciones
de Presidente, Congresantes, ete. Més 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, ete. durante un periodo de dos
meses. En Costa Riea, desde 1990, el gobierno ha estado
capacitando a los maestros para educar para vivir en demo-
cracia, estos programas enfatizan la participacién del alum-
no en el aprendizaje.

Ademas existen téenicas de estudio, de conversacién y
negociacidn, de administracién de presupuesto personal y
familiar, de planificacién familiar, las cuales, pueden ense-
narse en distintos momentos del desarrollodel alumno para
contribuir a ia formacién de responsabilidad.
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Experiencias educativas recientes en los Estados Unidos
orientadas a la formacion de valores incluyen la discusién de
dilemas morales en la escuela. Estos pueden variar en nivel
de complejidad, desde discusion de fabulas infantiles que
iluminen los principios de la honestidad, la disciplina, la
dedicacién al trabajo oa la familia, hasta discusién detemas
contempordaneos como la corrupeién, la drogadiceién, la
paternidad irresponsable, etc.

5. Fortalecerlosprogramasdelos grados 7y 8concontenidos
de educacion para la vida v el trabajo. .
Existe insatisfaccion en Paraguay con el bachillerato

tradicional. Muchos opinan que el bachillerato est4 orienta-

do sélo a formar para ingresar a la universidad (fo que la
mayoria de los alumnos no hace) y que eso tampoco lo hace
bien.

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

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

Estetltimociclo dela nueva educacién primaria que aqui
se propone tiene el doble desafio de preparar para continuar
estudios de nivel superior (culminar la secundaria huma-
nistica, ocontinuarestudios técnicos o comerciales) yalavez
dar una base sélida de conocimientos generales que permi-
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tan adquirir capacitacién posterior en programas del SNPP
o de las empresas.

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

Area 1. Profundizacién en conocimientos generales. La
columna vertebral de esta area sera el dominio del idioma
castellano y la lectura, como herramientas centrales para
que los alumnos contintien aprendiendo por cuenta propia.
Se enfatizara la consulta y lectura de fuentes originales,
libros de literatura, asi como la lectura de la prensa, de
documentos necesarios para.participar en la.sociedad eivil
como formularios de.impuestos, gufas de teléfonos, directo-
rios, normas de constitucién de asociaciones civiles, de
vecinos o cooperativas, constitucién nacional, leyes y regla-
mentos de la Reptblica. De igual modo se continuara con la
ensefanza del Guarani como segundza lengua.

Se incluird también en esta drea conocimientos de mate-
matica, ciencias sociales y naturales. El énfasis en estas
dreas serd en desarrollar la capacidad de observacién, de
analisis, el pensamiento critico y reflexivo antes que la
adquisicion memoristica de hechos y datos.

Area 2. Desarrollo de destrezas sociales y responsabili-
dad.

Deberén proporcionarse espacios explicitos en los progra-
mas para desarrollar destrezas sociales. En parte esto
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debers integrarse con los contenidos del area 1 (trabajos en
equipo, proyectos de investigacidn en grupo, debates en
clase) pero seran necesarias actividades especificas. Podria
pensarse en una asignatura que cubriera aspectos como
ensefar a programar y administrar el tiempo personal, a
escucharactivamente, a exponerlos propios puntos de vista,
anegociardiferencias,aadministrarlas finanzas personales
o familiares.

Esta asignatura podria basarse en conocimientos propor-
cionados por la psicologia y sociologia.modernas. Podrian
incluirse discusiones sobre temas como la discriminacion
contra la mujer en sociedades machistas, la xenofobia, la
discriminacion religiosa, la corrupcion, la paternidad irres-
ponsable, la drogadiceidn, ete.

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

6. Reorieniar evaluacion escolar.,

El sistema de evaluacion del rendimiento estudiantil fue
mencionado por numerosos maestros como excesivamente
complejo, lo que reduce la validez y confiabilidad de las
observaciones que éstos realizan en relacién a las competen-
cias de los alumnos.

Seria conveniente simplificar la evaluacién del aprendi-
zaje, ajustandola al énfasis propuestoen los primeros grados
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en la adquisicién de la lecto-escritura y habilidades numéri-
cas basicas. Ademsés es importante dar un espacio propio
para el registro de la asistencia a clases en las planillas de
evaluacion,

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

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

Para responder a los desafios de la competitividad y de la
democratizacion el sistema educativo tiene que ofrecer efec-
tiva igualdad de oportunidades educativas a los nifios mas
pobres. Recientemente la organizacién Fe y Alegria ha
iniciado actividades en Paraguay. Esta organizacién tiene
una trayectoria exitosa de ofrecer educacion de calidad a los
nifios en zonas urbano marginales en 12 paises de América
Latina. Ademads esta experiencia acumulada constituye una
importante fuente de innovaciones y conocimiento para
promover la excelencia educativa con estos nifios.

Tipicamente las escuelas Fe y Alegria funcionan con
maestros cuyos salarios son financiados porel Gobierno,yla
organizacién Fe y Alegria anima en la comunidad la cons-
truccidn de las escuelas y coordina la capacitacién de los
maestros.

Proponemos que la reforma educativa promueva la ex-
pansién acelerada de las escuelas Fe v Alegria en dreas
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urbano marginales, esto seria a su vez consistente con la’
recomendacién de promocién de programas diferenciados
formulada anteriormente.

Obviamente este programa tiene una capacidad limitada
de expansion, en los paises en los que este programa existe
su crecimiento es bajo, por lo que no puede esperarse que las
mismas resuelvantodasias necesidades deatencién diferen-
cial a nifios debajos recursos. Sin embargoes importante que
el Ministerio apoye con rubros para docentes el crecimiento
de estas escuelas al maximo posible. En Paraguay existen
solo 6 escuelas Fe y Alegria hasta la fecha, las cuales
atienden a unos 1000 alumnos.

La justificaci6én principal para invertir en expandir esta
forma de educacion es que permite aumentarel accesoauna
educacién de calidad para estudiantes pobres 2 menores
costos para el Estado que las escuelas publicas.

8. Continuar apoyando programas para maestros gue ense-
ran plurigrado.

El Ministerio de Educacidn tiene una valiosa experiencia
produciendo programas de apoyo y capacitacién al maestro
de plurigrado. Se han preparado programas especiales para
ensefiar varios grados combinados, los cuales especifican
qué hacer con cada grupo por separado y en conjunto, hay
también folletos queorientan al maestrosobre 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 aprobacién
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delos exdmenes finales enalumnos que asisten al plurigrado
y los que asisten a grados tradicionales.

Es importante continuar produciendo y distribuyendo
estos materiales, asi como incluir la capacitacién para ense-
naren plurigrado enlos programas de formacién en servicio.

8. Papel de los libros de texto y otros materiales de apoyo.

Una de las necesidades mds apremiantes de las escuelas
son los libros de texto paralos alumnos ymateriales diddcticos
para maestros. Es muy dificil aun para maestros bien
capacitados trabajarcuandosus alumnos notienen materia-
les.

Recomendamos un amplio programa de preparacién de
materiales auto-instruccionales que permitaun aprendizaje
centrado en el alumno y la implementacién de sistemas de
promocién flexible, en los que cada alumno avance a su
propio ritmo, bajo la conduccién de la maestra.

Asimismorecomendamos un programa nacional de dota-
ciéndebibliotecas escolares que proporcioneacadaaulauna
biblioteca de material de lectura en castellano y guarani
para ninos de distintas edades. Estas bibliotecas funciona-
rian directamente en cada aula y serian administradas por
las maestras.

Podria también desarrollarse un sistema de Banco del

Libro organizado a través de los centros escolares. En este
se distribuirian gratuitamente textos escolares a todos los
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ninos de primer grado, los cuales se cambiarian 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. Formacion de directores.

Los directores y directoras de las escuelas son uno de los
recursos mds sub-utilizados actuaimente porlas escuelas,en
tanto que su desempeno es el resultado de su propia expe-
riencia y buen juicio. Son necesarios programas para capa-
citacién en servicio de directoras de escuelas, estos progra-
mas estarian orientados a desarrollar competencias en
gestién escolar, generacion y administracién de recursos
financieros, preparacién de proyectos pedagégicos en cada
escuela, administracién del personal de la escuela y promo-
cién de proyectos comunitarios y relaciones.con la comuni-

dad.

La capacitaciéon de directores ensefaria a identificar
objetivos estratégicos para cada escuela, establecimiento de
prioridades, y asignacion de recursos para el logro de esas
prioridades. Por ejemplo, unadirectora podria identificar,en
una escuela, que su principal problema es la.gran cantidad
de niflos que repiten en primer grado, el diagnéstico podria
llevar a concluir que la poca habilidad en lecto-escritura
explica esta deficiencia. Una consecuencia 16gica seria asig-
naraeste gradolamejor maestra del grupo, aquella conmas
preparacién y experiencia, quizas apoyada en su tarea por
otras maestras del grupo. De este modo la eseuela funciona-
ria como organizacion integrada, orientada al logro de
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objetives de la organizacién, y no como una coleccién desar-
ticulada de individuos.

La capacitacién de directores debe estar orientada a
aumentarla autonomia escolar, de manera quela educacion
pueda ofrecerse en condiciones que tomen en cuenta las
caracteristicas y necesidades de la comunidad. Por ejemplo
una directora podria identificar que uno desus problemas es
la baja asistencia a clase durante ciertas épocas del afio, tal
vez asociado a los ciclos de cosecha en la zona. Recomenda-
mos que la directora tenga la libertad para decidir cudando
llevar a cabo el afio escolar, et coordinacién con la supervi-
sion de la zona, de manera que se cubra el nimero de dias de
clase establecido por el Ministerio, pero en un horario que
garantice la mayor asistencia posible por parte de los nifios.

11. Educacion temprana vy de padres.

El hecho de que muchos nifios llegan actualmente al
primer grado poco preparados para aprender es una justifi-
cacidn paraexpandirlosserviciosdeatencidonpre-escolar. De
igual modo el hecho de que una de cada cinco mujeres en
Paraguay trabaja en el sector formal de la economia justifica
la expansién de servicios de cuidado y atencién al nifio.

Sin embargo, dada la poca cobertura actual de este nivel
y-las limitaciones fiscales del Ministerio que deber4 concen-
trarse en aumentar la calidad de la educacién primaria no
recomendamos que se expanda el pre-escolar por la simple
via de afiadir aulas y maestras a las escuelas primarias
existentes.
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La expansion del pre-escolar brinda al Paraguay una
oportunidad tnica de introduecir elementos renovadores en
las escuelas, en particularen el ecampodelasrelacionesentre
la escuela y la comunidad.

El programa Mita-I Roga que viene desarrollando el
Ministerio que atiende predominantemente a nifos en
zonas rurales e incorpora participacion de la comunidad es
unexcelenteejemplodel tipodeiniciativaquedebe promoverse
y expandirse. Es necesario evaluar la experiencia acumula-
da con los Mita-]l Roga y preparar materiales para su
diseminaciéh a otras escuelas y comunidades.

Una forma de expandir el pre-escoiar a bajo costo es
construir aulas o espacios adicionales anexos a las escuelas
primarias, con participaciéndelacomunidad. Las madresde
la comunidad participarian en las tareas de cuidado v
educacion a los ninos, bajo la asesoria pedagogica de la
directora, que a través de los centros educativos seria’
capacitada en técnicas de estimulacion y desarrollo infantil.
Los centros educativos estarian también a cargo de la
capacitacion de las madres cuidadoras.

I.as comunidades que puedan financiarlo podrian contra-
tarauna maestra especializada en educacién 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 formacién docente contintie
expandiendo progresivamente la formacién de maestros
pre-escolares de alta calidad, con mucho énfasis en desarro-
lloy psicologia infantil en estos programas. En el corto plazo,
el financiamiento de estos rubros de maestros no deberia ser
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absorbido por el Ministerio de Educacion.

La educacion de madres debe ser un objetivo de estos
nuevos programas de atencidn al nifio, gran parte de este
objetivo puede alcanzarse en tareas directas en la escuela,
pero pueden también desarrollarse camparias en los medios
de comunicacion en las que se diseminen mensajes 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, Relaciones con la Comunidad.

Hay mucho potencial para mejorar las relaciones de la
escuela con la comunidady la participacién de las comunida-
des en proyectos de ayuda a la escuela. Es preocupante que
en la encuesta a maestros de Asuncion mencionada 58% de
las maestras indiquen que reciben poco apoyode partedelos
padres.

Este debe ser un tema central en los nuevos programas
decapacitacion docentey dedirectores, peropuedeatenderse
también a través de campanas en los medios de comunica-
cidn orientadas a los padres en los que se propongan tareas
especificas.en las que las comunidades pueden facilitar el
funcionamiento de la escuela y el aprendizaje de los nifios.

Laescuela debe maximizararmonia con la cornunidad en
relacién a los siguientes aspectos:

1. Calendario escolar. Las clases deben darse en la época
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del afio en que es mas factible que los nifos vayan ala
escuela. Estas fechas pueden variardezonaa zona, por
lo que esta decisién deberia tomarla la directora de la
escuela, en coordinacién eon los supervisores. De igual
modo, la jornada escolar debe llevarse a cabo en
momentos en que sea mas facil para los ninos asistir
a la escuela. Es posible que en ciertas zonas los nifios
tengan que ayudar en tareas en la casa antes deira
la escuela, lo que les haria llegar tarde si las clases
empiezan temprano. Una forma de maximizar armo-
nia con la comunidad es promover que cada escuela
inicie mecanismos de consuita a los padres sobre este
tema.

El reemplazo de un sistema de ‘grados’ por uno en el
que los alumnos avancen por ‘médulos’ puede también
hacer mas facil paraaquellos nifios quese ausentande
la escuela en algtin momento por necesidades familia-
res, reintegrarse después en el mismo nivel en que
abandonaron la escuela, durante el mismo afno escolar
o durante el afie siguiente.

. Identificar formas utiles de involucrar a la comunidad
en las actividades escolares. El desarrollo de los cen-
tros de cuidado al nifio Mita-I Roga es una buena
cportunidad de promover este tipo de participacion
segiin se explicd antes. Otra posibilidad es incorporar
a algunas madres y padres de la comunidad en activi-
dades pedagdgicas. Por gjemplo 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 educacion para el trabgjoen el diltimociclode
la educacién béasiea. La comunidad puede también
participar reparando o ampliando la escuela. Las
huertas escolares son también formas en que las
madres de la comunidad pueden contribuir con la
escuela,

. Identificar formas en que la escuela puede contribuir

con la comunidad. Las maestras pueden colaborar en
proyectos comunitarios, por ejemplo asistiendo en
tareas dealfabetizacién, ayudando con la contabilidad
de cooperativas de la comunidad, asistiendo en tareas
de salud. La escuela puede también contribuir pres-
tando el local para actividades comunitarias o tener
actividades esporadicas en‘las que los alumnos y
docentes asistan resolviendo algiin problema de la
comunidad (por ejemplo limpiando la plaza o calles,
reparando o pintando la escuela u otros edificios
publicos, cantando o presentandoactos en algiin even-
to comunitario).



Anexo 1.

Nilmero de Afios Promedio de Educacién

de la Fuerza de Trabajo
Promedic Afo
Arpentina
Bolivia 8.3 1976
Brasil 5.6 1980
Chile 8.1 1981
Colombia 4.8 1978
Ecuador
Paraguay 4.3 1972
Peri 7.0 1981
Uruguay
Venezuela 6.2 1979
Afos de Educacion Aprobados por la
Fuerza de Trabajo (Varones)
Promedio Aflo
Argentina 7 1980
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Ecuador 7 1982
Paraguay 6 1982
Pera
Uruguay 8.7 1975
Venezuela 6 1980
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Gasto por Alumno de Primaria como mltiplo del
Produceto Nacional Brutoe por Habitante.

Gasto por Alumno Primaria

sobre PNB per capita

Argentina

Belivia - 0.09
Brasil 0.10
Chile 0.11
Colombia (.07
Ecuador 0.06
Paraguay 0.03
Peria 0.05
Uruguay 0.08
Venezuela 0.05

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

Estimacion de la repitencia en primer grado.

Afo Poblacién  Poblae. Matricula Ingresos  Repit. Tasa Rep.
T atios 6 afios Nuevos
1989 112.086 116.365 162.815 112.927 49.888 30,64%
1990 115.405 118.935 165.679 116.116 49.563 29,92%
1991 118.162 121.568 168.770 118.890 49880 29,56%
1982 120,984 124.240
Poblacién
&y 7 afios
1989 112.066 116365 162.815 113.175 48.640 30,48%
1990 115405 118.933 165.679 116.315 49.364 29,7¢%
1991 118.162 121.558 168.770 119.038 499732 2947%
1992 120.984 124.240
(1) La interpolacidn de la poblacién se hizo con datos de CELADE y
suponiendo un crecimiento exponencial con tasa constante: .
(2) Enelprimer grupo de estimaciones, se utilizaron solamente los datos de

poblacion de 7 afios para calcular los nnevos ingresos: 112 927 = 112.066
*74,2% + 115.406 * 25,8%

{Aqui el supuesto es que los que en 1989 tenian 6 anos, al afio siguiente
tendrdan 7 anos. No se considerd la mortalidad a esa edad.)

En el segundo grupe de estimaciones se utilizé tanto la poblacién de 7,
corno de £ afos:

113.175 = 112.066 * 74,2% + 116.365 * 25,8%

Como se ve los valores cbtenidos en ambos grupes de estimaciones son

practicamente los rismos
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Anexo 3

Variaciones entre distritos en el porcentaje
de aprobados por grado.

En primer grado el porcentaje de aprobados varia entre
66% en distritos como Guarambaré en el Departamento
Central 0 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 Asuncién o Pedro
Peiia en Boqueron. En 50 distritos®! uno o més de eada cinco
nifios no aprueban el examen final de primer grado, mien-
tras que en 19 distritos 9 o méas de cada 10 nifos aprueban
dicho examen.

En segundo grado el porcentaje de aprobados varia entre
55% en distritos como Tacuati en San Pedro 0 67% en La
Victoria en Alto Paraguay, hasta 99% en Itanara en
Canindeyd o 100% en Eugenio Garay en Nueva Asuncidn.
En F1 distritos uno o mas de cada cinco nifies no aprueban
el examen final de primer grado, mientras que en 24 distritos
9 0 mas de cada 10 nifios aprueba el examen final.

En tercer grado el poreentaje de aprobadoes varia entre
61% en el Distrito de Guazu Cua en Neembuci 0 66% en
Tacuati, San Pedro, hasta Distritos en los que todos los
alumnos aprueban el examen final como Pedro Pefia en
Boqueron, Eugenio Garay en Nueva-Asuncién o Mariscal
Francisco Lépez en Caaguazi. En 36 distritos uno o mas de

n Hay 212 distritos en el pais.
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cada cineo nifios no aprueban el examen final en fercer
grado, mientras que en 35 distritos 9 o mds de cada 10 nifios
aprueban el dicho examen final.

En cuarto grado el porcentaje de aprobados varia entre
60% en el distrito de José Diaz en Neembucl o 61% en el
Distrito de Tacuati en San Pedro a distritos comoe Ypejht en
Canindeyii o Eugenio Garay en Nueva Asuncién 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 més de cada
10 nifios aprueban dicho examen.

En quinto grado el porcentaje de alumnos que aprueba el
examen f{inal varia de 58% en distritos como Desmochado en
Neembuci 0 59% en Paso de Patria en Neembucu a distritos
como Itanara en Canindeya o Eugenio Garay en Nueva
Asuncién en los que todos los alumnes aprueban el examen
final. En 20 distritos 1 0o m4s de cada 5 nihos no aprueban el
examen final, mientras que en 91 distritos 9 o mas 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 0 84% en Tacuati en San Pedro, hasta 100% en
30distrites. En 4 distritos 1 omas de cada 5 nifios noaprueba
el examen final.
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Variaciones entre distritos en el porcentaje
de repitentes por grado.

En esta seccidén presentamos los resultados del mismo
andlisis presentado para primer gradoen el capitulo, es decir
analizando las tasas de repitencia sélo en las escuelas que
reportan al menos un nifo repitiendo en el grado respectivo.

Repitencia en Segundo Grado

Ensegundo grado61%delasescuelas que reportan algiin
nifo repitiendo varian en la incidencia de la repitencia. En
una de cada cuatro escuelas menos del 10% de los nifios
repiten, mientrasqueen 15%delas escuelasunodecadatres
nifos repiten. En la mitad de las escuelas 17% o mas de los
ninos repite segundo grado.

Aligual 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 inferiora 17%
de nifios que repiten en segundo grado. Mientras que en 19
distritos al menos uno de cada tres nifios repite.

No hay diferencia en la probabilidad de que repitan las
nifas y los nifos.

El porcentajede ninos 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 llegan sélo hasta cuarto
grado-(23%) o tercer grado (31%;).
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También hay menaos nifnos que repiten en escuelas oficia-
les (156%) que en las escuelas privadas (20%).

Repitencia en Tercer Grado

Entercer grado 54% de las escuelas reportan al menos un
nifio repitiendo. Hay, sin embargo, una gran variacion en el
porcentaje de nifos 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 ninosrepite. En 2% de las escuelas unode cada dos nifios
repite. L.a mitad de las escuelas tienen al menos 14% de los
nifios que repiten tercer-grado.

Solo 36distritos tienen un promedio de repitencia inferior
a 14%. Loquesugiereque laexcelencia se concentra en pocos
distritos. Asuvezen 7 distritos en promedio unode cada tres
nifos repite. En distritos como Desmochado en Neembuciy
Jesus en Itapla la probabilidad de que un alumno de tercer
grado repita es mas de 50%.

No hay diferencias en la probabilidad de repetir grado
para nifios y nifias.

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
porlaescuela. Enescuelas que ofrecen los seis grados repiten
17% de los alumnos en promedio, mientras que en escuelas
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que ofrecen sélo hasta cuarto grado 24% de los alumnos
repiten tercer grado, y en escuelas que ofrecen sélo hasta
tercer grado repiten 30% de los alumnos.

Proporcionalmente hay més nifios que repiten en escue-
las oficiales (18%) que en escuelas privadas (14%).

Repitencia en Cuarto Grado.

En cuarto gradosélo 42% de las escuelas indicaron queal
menos un alumno estaba repitiendo grado. Entre estas
repiten 16% de los alumnos en"promedio, aunque esta cifra
varia desde menos de 10% en 38% delas escuelas, hastamas
de 80%en 11%de las escuelas. En la mitad de estas escuelas
al menos 13% de los alumnos repiten cuarto grado. Sélo en
43 distritos tienen en promediomenos de 13%de los alumnos
que repiten, 18 distritos tienen en promedio 30% o mas de
ninos que repiten en cuarto grado.

En cuarto grado el porcentajede varones que repite (17%)
es ligeramente superior al porcentaje de mujeres que repite
(15,5%).

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

Los niveles de repitencia son m4s hajos en escuelas que
ofrecen hasta sexto grade (15%) que en aquéllas que sélo
ofrecen hasta el quinto (24%) o hasta-el 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 sélo 27% de las escuelas reportan que al
menos un alumno repite. En 43% de las escuelas menos del
10% de los alumneos 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%.

Solo nueve distritos tienen tasas de repitencia de 30% o
mayores en promedio. En los distritos de Fram en Itapua,
Naranjal en Alto Parand y Guazi Cud en Neembucd la

probabilidad de que un alumno repita grado es superior al
50%.

Lasescuelas en zonas rurales tienen mayor porcentajede
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 aquéllas quesélo 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
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un alumno repitiendo. En 46% de estas escuelas menos del
10% de los alumnos repite. Mientras que en 10% de estas
escuelas almenos un 30%de los alumnos repite. En la mitad
de estas escuelas 10% o m4s 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
LA ENSENANZA MEDIA

Domingo Rivarcla

RESUMEN

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

1. Reformular el disefio curricuiar

¥

1.1

1.2

1.3

Establecer la Ensefianza Media como una conti-
nuacion de la Enseflanza General Basiea, con una
duracién de cuatro afios;

Conformar el curriculum de manera a centrar sus
objetivos sobre los siguientes prioridades: a) Los
conocimientos generales tradicionales, con especial
énfasis en el Area de las ciencias; b) Los valores que
fortalezean los principios democraticos y éticos, los
derechos humanos, la preservacion del entorno
natural y ¢) El relacionamiento entre eduecacién y
frabajo;

Configurar la Ensefianza Media dividida en dos
etapas de dos anos de duracién cada una.

La primera etapa debera ser de cardcter comn y
tendra que destinarse a fortalecer la formacion en
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la matemiética, las ciencias naturales ysociales, las
capacidades parala comunicacién oral yescritayel
auto-aprendizaje,

La segunda etapa de caricter diferenciado debera
organizarse conformealas modalidades especificas
que se incorporen en la misma y para lo cual se
tendra que constituiruna comision especial parasu
estructuracion.

2. Mejorar 1a eficiencia del Nivel Medio

2.1

2.2

2.3

24

158

Estructurar y poner en ejecucion programas desti-
nados a'la capacitacién y profesionalizacién docen-
te, con prioridad para quienes ejercen en las zonas
rurales y poblaciones de caracteristicas semiur-
banas;

Establecer las condiciones para atraer a la Ense-
nanza Media a profesionales universitarios de dife-
rentes especialidades, previa capacitacién en los
prineipios tedricos y metodoldgicos dela pedagogia;

Utilizar los Niicleos Educativos como unidad de
base para los programas de capacitacién docente;

Conforme a los lineamientos generales estableci-
dosenla Politica General de Educacién Bilinglie del
MEC, estructurar un programa especifico para el
nivel medio, con las siguientes finalidades: a) Po-
tenciar la capacidad ‘de ensefianza del docente en



2.5

las dreas rurales ysemi-urbanas, y b) Contribuiral
mantenimiento y/o profundizacién del Guarani en
la poblacién estudiantil;

Estructurar unsistema de evaluacion con patrones
estandarizados para tode el pais y que ademas
posibilite su adecuada integracién a un sistema
nacional de evaluacién educativa

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

3.1

3.2

3.3

4,

4.1

A nivel de la dotacion de infraestructura fisica, dar
prioridad a un programa tendiente a completar los
locales ya disponibles pero con instalaciones insufi-
cientes, en particular en las dreas rurales y semi-
urbanas;

Dotar de materiales de ensenanza a los estableci-

mientos educativos con prioridad a los ubicados en
las zonas rurales y semi-urbanas.

Elaborar y poner en ejecucidn programas
curriculares, planes de mejoramiento educativo
conforme a las peculiaridades socio-geogrificas,
econdmicas y sociales prevalecientes en el pais.

Fortalecer la capacitacion para el trabajo

Elaborar el curriculum de tal forma que pueda
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4.2

proporcionarlas destrezas y capacidades genéricas
que permitan que los jovenes dispongan de las
aptitudes para ser entrenados y reentrenados con-
forme a las cambiantes condiciones que prevalece-
ran en el pais en el futuro inmediato como conse-
cuencia del avance de las iniciativas de integracién
y reordenamiento internacional de la economia;

Introducir en el curriculum elementos que permi-
tan el conocimiento de las diferencias econémicas,
sociales y politicas que son propias de las diferentes
zonas del pais.



LA ENSENANZA MEDIA

Dominge Rivarola

INTRODUCCION

Visto desde una perspectiva general, el principal proble-
ma en lo que respecta a la ensefianza media es que la misma
no ha podido alcanzar los resultados esperados apartirdelas
dos ltimas reformas.

En un plano més especifico, las principales insuficiencias
quese leatribuye tienen que ver con problemas relacionados
con la cobertura, la limitada calidad del nivel de ensenianza,
lainsuficiente preparacién quebrinda parael desempeiiodel .
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
de Educacion y Culto una comisién destinada a elaboraruna
propuesta de reforma de la Enseflanza Media, de manera
que su aplicacién 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 Educacién ratifico esta disposicion 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 econémicas y
sociales del pais, introduciendo nuevas técnicas y nuevos
métodos de ensefianza”.

El punto de partida dela reforma de 1956, en Jo referente
alaensenanza media, fueel reconocimientode queella tiene
como principal destinataria a la adolescencia.

Mirada la cuestion en una perspectiva mas coyuntural,
resulta evidente que la preocupacién por expandir el ciclo
quesigue a la primaria fue condicionada por dos hechos muy
importantes en la evolucién socio-econdmica, cultural y
educativa del pais. En primer lugar, el procesodereinsercion
del pais tanto a nivel regional como mundial, que incorpora
-como hecho saliente la fuerte hegemonia de los EE.UU; en
segundo lugar, y como fenémeno no desligado del anterior,
elaceleradoincrementode la asistencia externadinamizada
desde este nuevo centro hegeménico de la regién y que trae
como directa consecuencia una acelerada expansién del
Estado v, en tercer lugar, la creciente y sostenida inversion
de tales recursos en el campo de la educacién 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 ent 1950, a 267.643 en 1955, alcanzando finalmente
305.479 en 1960. En 15 afios, el crecimiento fue de 71.8 %.

En un plano mas cualitative, es posible constatar que en

los debates que suscitd este plan de reforma estuvo igual-
mente presente comojustificativo de la necesidad de expan-
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sién de laensefianza media, el creciente interés - tanto de los
padres como de la poblacién joven - en avanzar aiin mds en
cuanto a la preparacion aportada por la primaria.

Entre los principales argumentos de la reforma de 1956
para abrir paso a los egresados de la primaria a otro tramo
de estudics, caben mencionar los siguientes: primero, el
interés de que el egresadodela primaria prosigasus estudios
aflanzando su nivel cultural general, de tal manera que
pueda elegir adecuadamente qué carrera seguir en la uni-
versidad; y, segundo, fortalecer su formacién bésica de fal
forma que pueda lograr un mejor aprovechamiento de los
estudios ofrecidos en el segiindo tramo del ciclo secundarioy
que sirve de antesala a la eduecacidn universitaria.

Los objetivos especificos enunciadoes en la reforma de
1956 fueron los siguientes: a) La democratizacion de la
ensefianza seeundaria, de manera que sus beneficios pudie-
ran aleanzar al mayor ntmero posible de jévenes; b) El
aumento de la capacidad del joven para: i) Asumir sus
responsabilidades personales ysociales;yii)alcanzarunalto
grado de salud fisica y mental, asi como su estabilidad
emocional; ¢) Lograr que los estudiantes se conviertan en
individuos independientes de pensamiento y accién, de
manera a constituirse en ciudadanos adultos y competentes;
d) Desarrollar sus aptitudes, habilidades y sentimientos
para la creacidn artistica; e) Conseguir que adquieran la
capacidad para el usodelos mimeros yunaactitud de interés
permanente por los problemas econdmicos del Paraguay; f)
Capacitar al adolescente para su adaptacion activa e inteli-
gente al medio que lo rodea, adquiriendo los elementos
cientificos indispensables para alcanzar la autonomia inte-
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lectual que le asegure un progreso constante; y g) Proporcio-
narles oportunidades para una educacién general y un
desarrollo integral de su personalidad.

De acuerdo a la documentacion ministerial, la reforma
apuntaba a cubrir siete dimensiones educativas principales
asaber:a)Laeducacidonsocial;b) La educacion paralasalud;
¢) La educacién civica; d) La educacién artistica; e) La
educacién econémica; f) La educacién cientifica y g} La
educacion integral.

A los efectos de su funcionamiento, este nivel quedd
organizado en dos ciclos: el primero, con tres.afios de dura-
cién denominado Ciclo Bdsico , comin a todas las ramas
profesionales, y, el segundo, con igual namero de anos, el
Superior, que comprendia las siguientes ramas: el Bachille-
rato en Ciencias y Letras (Humanistico), el Bachillerato
Comercial, la ensenanza Normal y el Bachillerato Técnico.

LAS INNOVACIONES EDUCATIVAS DE 1974

En base a nuevos diagnésticos, en 1974 el Ministerio de
Educacién y Culto decidié introducir importantes cambios
en el sistema educativo. En lo que a la educacion media se
refiere, se establecié dos ciclos de tres afios de duracidn cada
uno: el bdsico, de cardcter comiin, y el ciclo superior, corres-
pondiente al bachillerato diversificado.

Enloreferenteal ciclo Béasico,seestablecié como finalidad

principal la de proporcionar al adelescente “ una cultura
general bésica para el desarrollo integral de los educandos
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y que sirva al mismo tiempo de base para la prosecucién de
los estudios superiores”, y que también permita el fortaleci-
miento de los pregramas de orientacién 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; Académicas, con
una participacién de 36.12 % y Prdcticas, con 30.55 %. El
plan, tal como fue concebido, apuntaba asereminentemente
prictico y con una fuerte orientacion vocacional, por lo que
suponia la necesidad de organizar un eficiente servicio de
orientacién en cada establecimiento educativo.

En cuanto al Bachillerato diferenciado, que conforma el
ciclo superior, fue concebido de manera a dar al adolescente
una formacién bédsica integral y también estimular sus
capacidades para la eleccién vocacional. Ademés, quedd
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-
profesionalizacién, de tal forma a permitir que el joven tenga
posibilidades de insertarse eficazmente en el mundo del
trabgjo si las circunstancias asi lo requirieran.

ElBachillerato diversificado, en vigencia desde la mencio-
nada reforma, ofrece las siguientes modalidades:

a) Humanistico-cientifico, destinado a brindar una pre-
paracién general mas completa y un mejor conoci-
miento de 1a propia vocacion, con el fin de que la etapa
de profesionalizacién se efectiie sobre una base firme;
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b) Comercial, euyo objetivo central ha sido el de propor-
cionar conocimientos, habilidades y destrezas que
posibiliten la obtencién de empleos iniciadores, en el
campo del comercio, de la industria, de la banca y la
administracién piblica”; y

+ ¢) T'écnico-profesional, conformado con la finalidad de
brindar capacidades que le permitan.incorporarse al
trabajo con la preparacion basica adecuada, sea en el
sector industrial, agropecuario, comercial y otras acti-
vidades de produccidn y servicios.

SITUACION ACTUAL DE ENSENANZA MEDIA

No se dispone de una base empirica y de investigacién
adecuada como para sostener con suficiente aval y firmeza
laidea de que hansido muy exiguos los resultados obtenidos
con el bahillerato diversificado, introducido conlareformade
1974.Sinembargp, en las encuestas de opinién y entrevistas
realizadas recientemente porel equipo téenico y la Comisién
Asesora de la Reforma Educativa a docentes, directores,
supervisores, etc., se ha encontrado un amplio consenso en
reconocer que se estd muy lejos de los resultados esperados
por sus propulsores.

Cudles son las principales objeciones sobre su funciona-
miento? ; A quéseatribuyesuaparentefracaso? ;Cudlesson
las evidencias principales que sustentan su falta de efectivi-
dad ? ;Es atribuible tal fracaso a errores en su concepcion o
meramente a limitaciones e insuficiencias de su aplicacién?
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Muchos de los educadores consultados opinan que el
magro resultado obtenido hasta la fecha en mas de una
década de funcionamiento debe atribuirse a fallas importan-
tes en la elaboracién de los curriculum. Sostienen que ha
habidosuperficialidady frondosidad en el tratamientodelos
temas, ademds de una excesiva dispersién de lds mismas.
Asimismo, lasopiniones hansidocoinecidentes en destacaren
la desactualizacion de los programas, su falta de conexién
con las necesidades reales del pais y, en un planoc mas
pedagogico, la incidencia negativa que ha tenido la excesiva
carga horaria, que finalmente exigié un régimen de doble
escolaridad (386 a 38 horas semanales).

Con relacidn al Ciclo Bdsico, se advierte que, aun cuando
la finalidad principal que se le atribuyé ha sido la de
desarrollar el interés y las aptitudes del educando y de
ofrecerle capacidades para orientarse respecto a su opeién
profesional, es muy pocoloquese ha conseguido eneseplano.
Las razones mas reiteradas para explicar este fracaso se
refieren a la ausencia efectiva de orienfacidon vocacional,
servicio que ha funcionado en muy pocoes colegios, el escaso
ntimero de profesionales técnicos y el exiguo éxito de las
materias practicas (talleres y clubes).

Con relacion al ciclo del Bachillerato, una limitacién
basicaqueseleatribuye es queson insuficientes las opciones
queofrece,dado que las posibilidades se centran inicamente
en tres campos: el Humanistico-cieniifico, el Comercial y el
Técnico-profesional. En este orden, muchas opiniones coin-
ciden en destacar que existen pocos colegios que ofrecen
formacion profesional, que los planes no responden a las
necesidades nacionales o regionales y que presta escasa
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atencion a la cuestidén de] empleo.

Respecto a la modalidad Comercial, se advierte bastante
unanimidad, inclusive a nivel de alumnos, de que sus
programas estdn caducos, que los colegios carecen de los
materiales indispensables (una gran mayoria no disponen
siquierademdaquinadeescribira pesardeserladactilografia
una materia del plan) y de la escasez de docentes en gjercicio
que estén verdaderamente actualizados como para tener un
desempefio eficiente,

En lo atingente al Bachillerdto-técnico, 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 reposicién y mantenimiento de los
equipos, asi como también la adquisicién de insumos nece-
sarios para su funcionamiento,

EFECTIVIDAD, EFICIENCIA Y EQUIDAD EN LA EDU-
CACION MEDIA

Unapreocupacién centralen lasdiferentes formulaciones
que se han realizado para la reforma educativa en las
Gltimas décadas ha sido-la de posibilitar las oporfunidades
de acceso a ]a poblacién en situacién de cursar la ensefianza
media. Como es sabido, la reforma emprendida en 1956, que
tuvo como principal prioridad la de realizar una profunda
transformacion del ciclosecundario, puso especial énfasis en
la expansion de su cobertura. A la vez, el Plan de Desarrollo
Educativo 1968/ 1980, que se basé en el diagnéstico elabo-
rado en 1968, reiteré la necesidad de expansién de los
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servicios educativos a nivel primario y medio, en particular
hacia “los grupos de poblacién de menores ingresos de las
dreas rurales y zonas de colonizacién®.

Cobertura y evolucién de la matricula

Un primer rasgo llamativo en cuanto a la matricula del
nivel medioessuexigua cobertura conrelaciénala poblacion
en edad de acceder al mismo. De acuerdo a cifras aportadas
por el Banco Mundial, en 1988 la cobertura fuesdlo del 24
%, un promedio sumamente bajo si se tiene en cuenta que
para ese afio el promedic para América Latina era de 58 %.

La enseiianza secundaria experimentd un proceso de
réapido crecimiento durante el periodo 1950/1970.Esa
dinamizacién debe atribuirse a factores tales como: a) La
acelerada expansion que experimenta la ensehanza prima-
ria; b) El incremento sustantivo de la asistencia téenica y
financiera internacional que permite una fuerte inversion
publica en el area de la educacién; y c) La favorable expecta-
tiva hacia el valor de la educacién que se extendié en la
poblacion, vis a vis, el auge econdmico que se insinta ya
desde mediados de la década de los sesenta. Con posteriori-
dad, dicho impulso fue perdiendo futerza, al punto que el
mismo Banco Mundial estima que en 1985 se tuvo un déficit
de 33.000 graduados deensefianzasecundaria, lo que corres-
pondia al 2% de la fuerza de trabajo, de acuerdo a la misma
fuente.

Aun cuando unode los objetivos insistentemente propug-
nados en los planes de desarrollo educativo ha sido el de
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propulsarun crecimiento equitativoen cuantoal accesoa los
servicios educativos,sinembargp,laevoluciondiferenciadora
de la matricula pone de resalto que en el plano de la
enseflianza media el avance ha sido muy desigual.

Unprimerindicadorde esteaccesodiferenciadoestda dado
por el cardcter urbanoc o rural de la poblacién. En 1981, la
distribucién de la matricula de la ensefianza media era la
siguiente: Urbana, 93.6 % y rural, 6.4 %. Una década
después, dicho perfil mantiene casi la misma relacién.

Una de las razones que explica el lento avance de los
servicios de educacién secundaria es la manifiesta declina-
cion del Estado en su capacidad de expandir dicho nivel
educativo. Histéricamente ha sido el sector oficial el princi-
pal propulsor de la educacién media. En 1991, el 78.5%de la
matricula secundaria correspondia a establecimientos edu-
cativos piblicos. Asimismo, del total de la matricula rural,
86.4 % pertenecia a instituciones piiblicas. Un hecho signi-
ficat’vo es que.durante el periodo 1985/1991, la matricula
correspondiente a establecimientos privados localizados en
el area rural experimenté una disminucién en términos
absolutos: de un total de 3113 alumnos en 1985 disminuyé
22108en 1991.Enestecaso, el debilitamiento debe atribuir-
se tanto a una disminucidn de ia accién gubernamental en
términos de apoyo a la accién privada como también a una
participacion menor de la Iglesia Catdlica, que ha jugadoun
papel igualmente relevante en sostenerservicios educativos
en las zonas rurales. Finalmente, cabe mencionar como un
factorigualmente determinante del decaimientode 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 condicién de género en el acceso y manteni-
mientoenel sistemaeducativo,enestecaso;en laensefanza
media. Al respecto, observando la tendencia en la Gltima
década, loqueseevidencia es que acceden alciclo bdsico mas
varones que mujeres, manteniéndose dicha relacion hasta el
final de diche ciclo, aunque ya con una menor diferencia.
Durante elsegundo ciclo, la tendenciamencionada se revier-
te, observandose una acentuacion de la matricula femenina
haciael final del bachillerato. El siguiente cuadro de porcen-
tajes, correspondiente a la distribucion de la matricula de
1991, ilustra el fenomeno mencionade:

Cuadro 1
Distribucion de la matricula por sexo y grado

lo. 20. 3o. 4o, Ho. Bo.

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 1000 100.0
Hombres 52.1 43,2 492 477 453 44.1
Mujeres 47.9 56.8 50.8 52.3 S4.7 55.9

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

El personal docente
Seglin fuentes del Ministerio de Educacién y Culto, 1a

ensenanza media conté 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 distribucién, lo que estd directamente determi-
nada porel perfil de distribucion de los centros de ensenanza
v la existencia de un gran nimerode locales que no disponen
de la totalidad de los cursos. Sélo Asuncidn, la Capital del
pais, y dos departamentos aledafios, Cordillera y Central,
disponen del 54.5 9% del total de docentes del nivel secunda-
rio. Esta cifra indica que en dicha area el promedio de
docentes por cada centro de ensenanza 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
relacion a los docentes de la ensefianza media. Tal situacién
dificulta profundizar el conocimiento sobre sus caracteristi-
cas y desempeno actual en el proceso educativo. En ciertos
casos, se dan apreciaciones ampliamente compartidas sobre
este tema en particular pero se carece de observaciones
sistematicas, adecuadamente convalidadas, que permitan
una comprensién mas acabada sobre este importante factor
del proceso educativo.

Esta bastante extendida la idea de que un elemento
determinante fundamental de la crisis actual de la ensenan-
za media radica en las limitaciones que adolece el plantel de
docentes que actia en este nivel educativo. En rigor, los
problemas detectados se manifiestan en tres diferentes
planos:uno,deformacion;otro, de las condicioneslaborales;y,
en tercer lugar, el organizativo.
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En lo referente a las limitaciones en la formacidn 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 exigliedad del
tiempo dedicado a la formacién inicial de los maestros,
cualquiera sea la rama de especializacion (matematicas,
ciencias, etc.). En la mayoria de las instituciones de forma-
cién el tiempo de preparacion es de dos afios, en tanto que en
el Instituto Superior de Educacidn (ISE) el programa dura
tres aios, sin que se requiera una preparacién previa. Sin
embargo, se considera que en el contexto actual no seria
recomendable extender el tiempo de formacién inicial de los
docentes, principalmente atendiendo a dos razones: una,
que no siendo la carrera en Ia actualidad suficientemente
atractiva, se corre el riesgo de inducir a una disminucién del
numero de postulantes, con las consecuencias negativas en
términos de cubrir las necesidades de los colegios; y, otra, se
tendria igualmente serias dificultades, en el sentido de
extender por mas tiempo ain el problema de la escasez de
docentes.

En este mismo plano, una opinién bastante generalizada
es que el maestro carece de posibilidades de alcanzar un
grado aceptable de especializacién e inclusive de actualiza-
cién permanente. Esto en razon de que los cursos y talleres
que apuntan a esos ohjetivos son esporadicos y sobre todo de
muy reducida cobertura. Estas limitaciones se agudizan
muchomédsatnenel casodelos docentes quesedesempeinan
enaquellas localidades alejadas dela Capital del paisuotras
ciudadesimportantes,y particularmente, en aquéllos quese
desempenan en las dreas rurales. Segin informaciones
recientes recogidas directamente de los docentes, la deman-
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da de mayor capacitacién es mds fuerte en el drea rural.
Segln Ia fuente utilizada, en el 4rea rural el 23 % reconoce
la necesidad de mayor ecapacitacién, en tanto que en la
urbana la demanda es del 13%. Asimismo, en lo que toca a
demanda de profesionalizacién de parte de los docentes, el
requerimientoincluyeal 23%/dequienes estian gjerciendoen
dreas rurales y 8% en establecimientos localizados en el
sector urbano.

Otra razén, aunque de indole mds personal, es que la
excesiva carga horaria a que estd sometido el maestro porla
necesidad de responsabilizarse de una cantidad excesiva de
horas-clases, limita sus posibilidades de dedicar un margen
significativo de su tiempo al mejoramiento de su prepara-
cién. En un gran nimerode casos se ha podido constatar que
el promedio de horas-clases desempeiiado porestos docentes
es de 30 horas en un solo turno.

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

Una objecion sustantiva que ha sido permanentemente
reiterada respecto a la ensefanza media, tanto por funciona-
rios del propio Ministerio, padres e igualmente por un gran
ntimerodeeducadores, es que la mismase caracteriza porser
poco motivadore para el alumno e iguaimente, muy poco
participativa. Estas limitaciones se atribuyen por lo comiin
a dos factores, a saber: por una parte, la larga vigencia
verticalista y autoritaria que ha prevalecido en el pais y, por
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otra, a la inadecuada metodologia en la que ha side
entrenado el docente.

En lo que respecta a los condicionamientos {aborales, se
ha encontrado un amplio consensoen tornoa dos factores, no
desligados entresi: porunlado,elbajo nivel de remuneracién
v, por otro, el denominado “plari-empleo”.

En el primer caso, se trata de unasituacién 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 preparacion de sus clases, lecturas, ete.De
acuerdo a la informacién disponible, el 64% del total de
11.633 docentes trabajan exclusivamente en instituciones
oficiales, 21% exclusivamente en escuelas privadasy 156%en
ambas categorfa de instituciones. Entre los que ensefian
solamente e instituciones privadas, la modalidad laboral es
la siguiente:

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

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

58% en un sélo colegio

25% en dos colegios
8%  en tres colegios
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Loqueseconcluye es que practicamente dos de cada cinco
profesores que se desempefian en la ensefianza media lo
hacen al menos en dos colegios.

Unpuntoigualmentecriticode laensenanzamedia, yque
se relaciona con los condicionamientos econdmicos ¥y
organizativos, es la insuficiente cantidad de personal téeni- .
co-educativo, especialmente evaluadores, orientadores y
administradores. Lo que se aprecia es que el nlimero actual
quesedisponedeestetipoderecursos enlaensefianzamedia
es insuficiente, loque gravitade maneradirectaenlacalidad
del procesodeensefianza-aprendizajey el adecuadodesarro-
llo de los programas. Esta situacién parece haberse agrava-
do atin més por las distorsiones que se dan en el proceso de
nombramiento de los funcionarios, donde frecuentemente
prevalecen criterios ajenos a los atingentes al mérito profe-
sional y la experiencia.

Aun cuando no hasido posible cuantificarel fenémeno,un
aspecto mencionado como negativo en el desenvolvimiento
delaeducacién media es la alta frecuencia de ausencia de los
docentes en los colegios oficiales, lo cual afecta muy directa-
mente a las posibilidades de un adecuadoe desarrollo de los

programas.
Calidad de la educacion

La comparacion de las cifras sobre alumnos aprobados
constituye un indicador interesante para estimar con cierta

aproximacion el nivel de calidad de la ensefianza media. De
acuerdoalos datos sobrepresentadosy aprobados correspon-
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diente a 1991, se puede cbservar 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 bésico, el
porcentaje de aprobados fue de 56.7%y, en el sexto, final de
laensefianza media, el volumen de aprobadosse 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
ésta puede ser considerada como un factor significativo del
fuerte desgranamiento que se observa a esa altura de la
ensefianza media y, por otro, que actla un mecanismo de
selectividad que hace quesean los “mejores”los que avancen
hasta el final, fenémeno 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
bésicos: el paso de la educacion primaria a lasecundaria, del
ciclo basico al del bachillerato diversificado y el ingresoala
universidad. Utilizando los mismos datos de 1991, se puede
observarquede 59.703 alumnos que culminaron la primaria
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. '

Siseexamina el perfil correspondientea 1991, serecaban
indicios igualmenterelevantes. Larelaciénentrelos aproba-
dos del sexto grado y la matricula del primer curso de la
secundaria es de 63 % aproximadamente. Asimismo, se
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observa gue en tanto la matricula del primer curso es de
45.499alumnos, el de sexto curso es de 15.225,lo que estaria
sugiriendo quesélo uno de cada tres alumnos quelleganala
secundaria aleanzan el sexto curso. Esto confirmala aprecia-
cién de Cummings, en el sentido de que la matricula de la
secundaria decae abruptamente, al puntode que representa
una de las més bajas en el mundo. Para completar Ia
dinédmica general delsistema educativo,sedeberesaltarque
de cada dos egresados de lasecundaria que tratan deacceder
a la ensefanza universitaria - a pesar de una intensiva
preparacién ad hoce - solamente uno consigue su ingreso.

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

Cuadro 2
Ensenanza Media. Alumnos aprobados
por sexo, tipo de institucioén y curso

Puablico Privado

Total 51.75 50.41 56.56
Hombres 46.01 45.01 43,94
Mujeres 57.20 55.72 62.11
Jer.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

60.Curso

Total 72.85 72.28 74.21
Hombres 68.05 72.28 74.21
Mujeres 76.65 76.22 78.03

Fuente: MEC. Anuario Estadistico 1991.

NUEVO DISENO CURRICULAR

Teniendo en cuenta las condiciones actuales en la que se
encuentra la ensefianza media, y en particular la profundi-
daddelacrisis que presentala misma frentea las acuciantes
exigencias que surgen de la actual dinamica del pais, es
evidente que se requiere unaaccién inmediata para proceder
a una reforma de alcance global.

Eneseorden, el nuevo curriculum deberia respondera los
siguientes requerimientos:

a) Garantizarunacontinuidad entrela Educaciéon Gene-
ral Basica y 1a Ensefianza Media, en consonancia con
la reforma que se plantea para la misma;

b) Establecer un plazo de cuatro afios como duracién de
la Ensefianza Media, dividida endos ciclos de dos afios.
El primer ciclo de dos afos seria comuin y estard
destinado fundamentalmente a desarrollary afianzar
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la formacidn del adoleseente en lo relativo a la comu-
nicacioén oral y escrita, la matematica, las ciencias
naturales y sociales y las capacidades de auto-apren-
dizaje. Elsegundo ciclo,de igual duracidn, tendréd como
finalidad el de ofrecer formacién que, por un lado
permita al joven acceder a la educacion terciaria, asi
como las capacidades para orientarse e insertarse en
el mercado laboral, suficientemente calificado y en
condiciones de competir.

Con relacion a la capacitacién para el trabajo debera
enfatizarse que de lo que se trata es de brindar
destrezas y capacidades genéricas, tales como conoci-
mientos basicos de economia, mercados, generaciénde
empleos por pequefios empresarios, etc. Asimismo, de
ofrecer elementos que permitan conocer y comprender
las caracteristicas propias de cada region del pais, en
loeconémico, socialy cultural Comose puede apreciar,
uno de los fundamentos para la maodificacién del
anterior sistema establecido en 1974, es la nueva
estructuracién que se sugiere para la denominada
Educacion basica. Una de las razones centrales para
establecer un periodo comin es fortalecer por igual
materias genéricas - matematica, comunicacion, cien-
cias, etc. - tanto a los que se encauzarian hacia la
enseflanza universitaria como las modalidades que
posibilitardn un aceeso mas inmediato al mercado de
trabajo (bachillerato comercial, técnico, computacién,
etc.). A la vez, con la estructuracién del segundo ciclo
de caracter diversificado lo que se pretende es estable-
cer una articulacion mas directa con el cambiante
mercado del empleo. De esa manera, se espera que el



sistema educativo podr4 tener una capacidad de res-
puesta mas oportuna y precisa a los rapidos e impre-
visibles cambios que se prevé experimente el pais y la
region en el corto y mediano plazo.

Otra dimension clave del nuevo disefio tiene que ver
con la necesidad deconseguirque la ensefianza media,
que corresponde a la edad de la adolescencia, pueda
jugar un papel decisivo, juntamente con otras institu-
clones sociales como la familia, la comunidad, etc., en
suscitar el interés en cuestiones que tienen que ver con
valores y contenidos éticos considerados fundamenta-
les para la vida, sea en el plano individual como
colectivo, Fendmenos recientes tales como el paiote-
rismo, la violencia, el alcoholismo y el creciente uso de
drogas de parte de los jévenes ha suscitado reclamos
directos hacia los educadores respecto a la responsabi-
lidad de los maestros en la busqueda de unarespuesta
desde el &mbito de la educacion institucionalizada. De
igual manera, la actual experiencia de las enormes
dificultades que representa paralasociedad paraguaya
la transicién politica, constituye también una fuente
de demanda para el sistema educativo en el sentido de
exigir una contribucion del mismo para el avance y la
consolidacién de la democracia. Elsurgimiento de una
cultura democrética - se sostiene en varios documen-
tos aproximados a la Comisitn Asesora de la Reforma
Edueativa - depende casi en exclusividad de la eduea-
CLOTI.
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RECOMENDACIONES

1.

Establecerlaensefianzamedia como unc continuacion de
la ensefianza basica

Conforme a la reestructuracién de la ensefianza prima-

Tia, que se extiende a ocho afios para conformar la

denominada ensefianza basica, establecer la ense-
Nnanza media como una continuacion de ésta con una
duracién de cuatroafios, dividida en dos ciclos. Un primer
ciclo comtin de dos afios de duracién al que sigue un ciclo
de cardceter diversificado con la misma duracién que el
anterior.

El primer ciclo comin deber4 hacer hincapié en el forta-
lecimiento de las destrezas bdsicas, con prioridad en
comunicacién y matematicas, asi como las referidas a las
ciencias naturales ysociales.Igualmente, deberd ponerse
un énfasis especial en el desarrollo de las capacidades
para el auto-aprendizaje.

En el ciclodiferenciado, se debera ponerespecial atencion
a las materias relacionadas con las modalidades especi-
ficas, evitando una innecesaria dispersion de los conteni-
dos curriculares.

Introduccion de valores y principios éticos

Tomando en consideracion la etapa histérica crucial que
esta atravesando el pais, ademés de los contenidos espe-
cificos de cada medalidad, los programas deberén poner
énfasis en los valares y actitudes que fortalezcan la
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capacidad de participacidon, convivencia democrétiea,
concertacién e integracidn de las comunidades a nivel
regional y mundial. Asimismo, los valores éticos deberan
impregnar los planes y programas, asi como la conducta
de todos los actores educativos y sociales, de tal forma a
posibilitar el avance y afianzamiento de una cultura y
practicas democraticas.

Capacitacion del personal docente

Se debera dar una alta prioridad a un programa especial
de capacitaciény profesionalizacion de jos docentes quese
desempefnan ¢ desempenardn en las dreas rurales y cen-
tros urbanos intermedios de manera a cubrir los requeri-
mientos especificos de esas areas (situacién lingliistiea,
condiciones limitadas de educabilidad, ete.). Se sugiere
que mientras persista la situacién de déficit del niimero
de docentes, se admita en la ensefianza a profesionales
universitarios de diferentes especialidades {médicos, eco-
nomistas, abogados, etc.), previa capacitacién en los
principios teéricos ¥ metodo-légicos basicos de la pedago-
gia. La capacitacién docente podré realizarse ignalmente
en los centros o niicleos educativos, 1o que permitiria una
complementacion de esfuerzos y recursos, ademés de un
efecto multiplicador. Finalmente, es importante avanzar
en el perfeccionamiento del escalafén docente, asicomoen
la equidad de su aplicacion, de tal forma a suscitar en el
profesorado un interés por su capacitacién permanente.

4. Mejoramienio de las condiciones de equidad

Con la finalidad de mejorar la democratizacién y asimis-
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mo ampliar el margen de equidad de la educacién a nivel
medio, es prioritario poner en ejecucién un programa de
mejoramiento de la calidad de la ensefianza media y de
ampliacién de la cobertura en el area rural y zonas de
reciente colonizacion. En este plano, deberia darse espe-
cial prioridad a completar los centros de ensefianza, en
términos delocales, cursos, personal docente y técnico, asi
camo también proporcionar materiales educativos ten-
dientes a paliar la escasez de material bibliografico en
dichas dreas.

Sistema de evaluacion

Debera reformularse el sistema de evaluacién, para lo
cual se sugiere tomar en cuenta los siguientes criterios:
primero, mantener una concordancia con las pautas de
evaluacién aplicadas en los demaés niveles de'la educacién
sistematizada y segundo, establecer patrones deevalua-
cion estandarizados para todo el pais. En el mismo
sentido, serd conveniente establecer un sistema continuo
deevaluacién de alcance nacional, de fal forma a permitir
la elaboracion y aplicaciéon de planes diferenciados de
politica educativa, conforme a las peculiaridades socio-
geogréficas, econdmicas y culfurales que prevalece en el
pais.

Capacitacién para el-trabajo

Un énfasis especial deberia darse a este tema en la
formulacion del curriculum, programas, ete., debiendo
tenerse en cuenta que no se trata de brindar destrezas
técnicas especificas, pues las transformaciones econémi-
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cas que posiblemente ocurran en el Paraguay en los
proximos afos requerirdn de una fuerza de trabajo
motivada, flexible y responsable para ser entrenada y re-
entrenada en nuevas teénologias que contribuyan a
mantener la competitividad nacional.

Entre las destrezas genéricas se sugieren considerar los
conocimientos bdsicos de economia que permitan enten-
der el funcionamientodelos mercados, laidentificaciénde
oportunidades para los pequeiios empresarios y de mane-
ra que puedan responder creando empleo para si y para
otros. Asimismo, entre las destrezas genéricas deben
considerarse los conocimientos sobre procesos de selec-
cion y reclutamiento de personal en el sector moderno,
para que los egresados puedan desarrollar estrategias
eficientes de bisqueda de empleo en un mercado amplia-
do a los paises del Mercosur. Igualmente, sera necesario
ensenar rudimentos de contabilidad y de iniciacién al
teclado (lo que podria darse negociando con las empresas
para que denen sus viejas maquinas de escribir a los
colegios y escuelas). Finalmente, se sugiere que se inclu-
yan asignaturas que se refieran a cada region y que
proporcionen destrezas especificas relacionadas con las
actividades econémicas de cada zona.
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ESQUEMA DEL SISTEMA EDUCATIVO FORMAL
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Capitulo
FORMACION DOCENTE

Fernando Reimers

RESUMEN

Este capitulo examina los sistemas de Formacién 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 educacién en Paraguay generardn
grandes demandas en la Formacién Docente.

El diagnéstico de la situacién actual concluye que las
oportunidades de formacién docente existentes tienen im-
pacto limitado en las practicas de los maestros en el aula, el
énfasis de la formacién es tedrico, orientado a desarrollar
conceptos y capacidad de teorizar y razonar en los maestros,
pero poco arientado a desarrollar comportamientos y practi-
cas pedagogicas especiticas.

El sistema de Formacién Inicial produce un nimero de
graduados que es insuficiente para atender la demanda de
nuevos maestros, estabrecha ha estado incrementandoseen
los dltimos anios.

El sistema de Profesionalizacién tendra que atender a
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para. dar
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opertunidades de formacién alos bachilleres notitulados que
el sistema educativo contrata para suplir el déficit de maes-
tros titulados.

El sistema de capacitacidn es débil e insuficiente para
atender a las recomendaciones de cambios pedagdgicos
planteadas en los diversos capitulos de este informe.

Este capitulo propone cuatro politicas para la Formacion
Docente: Promover la Formacién Docente como centro de ia
Reforma Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la
Formaci6n Inicial, Expandir la Profesionalizacién y Desa-
rrollar Nuevas Formas de Capacitacién.

Para Promover la Formacion Docente como Centrode la
Reforma Educativa se propone daralta prioridad a activida-
des de formacion docente y fortalecer institucionalmente el
Departamento de Formacion Docente del MISC.

La formacidn decente debe recibir una alta y estratégica
prioridad en la asignacién de los escasos recursos del Minis-
terio de Educacion, tanto humanos como financieros.

El Departamento de Formacién Docente debe ser
redefinido como una instancia con capacidad de hacer
planeacién estratégica de la formacion docente y de promo-
ver la diversidad en la biisqueda de modelos de formacién
inicial, de profesionalizacién y de capacitacion. No se propo-
ne que el Departamento responsable ejecute directamente
tareas de formacién. Por el contrario éste debe promover
diversidad, actuanda como puente de enlace y comunicacién
entre los diversos centros formadores paraqueintercambien
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modelos, ideas y programas.

Paramejorar la calidad dela formacién inicial se propone
fortalecer el sistema de formacion inicial existente,

Para fortalecer el sistema de formacion inicial existente
debe estimularse la contratacién de maestros titulados, y
solo en casos de excepcidén contratar a quienes no estén
titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive-
les de ingreso entre titulados y ne titulades. Como ineentivo
paraatraer candidatos de calidad al magisterio proponemos
establecer un régimen de equivalencia entre los programas
de formacion inicial y las carreras afines (educacién, psicolo-
gia) en la Universidad.

También para fortalecer el sistema existente y atender a
la demanda insatisfecha de titulados, proponeros que por
ahora no se expanda la duracién de los programas de
formacién docente.

Como elemento central para mejorar la calidad de la
formacién inicial recomendamos dar un papel central a la
préctica docente en la formacion inicial. Las escuelas de
aplicaciéon deben ser escogidas por la excelencia de los
profesores guias. Es importante ademsds integrar a los
maestros de las escuelas de aplicacién con el resto del
personal docente de la institucién formadora.

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

Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la
Prolesionalizacién recomendamos expandir los programas
de profesionalizacién existentes en el MEC, hasdndolos en
los institutos de Formacidén Docente.

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

Dos recursos esenciales para esta profesionalizacién es la
preparacion de guias para los maestros, con énfasis en
técnicas de ensenanza, y la preparacién 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 Capacitacién recomendamos desarrollar
un programa de capacitacién para hablar, leer y escribir en
guarani.

‘Recomendamos también promover dos nuevos modelos
de capacitacién. En este sentido recomendamos que en
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adelante el Departamento de Formacién Docente nio lleve a
cabo directamente capacitacidn, sino que se ocupe de promo-
ver el disefio, evaluacién y difusién de miltiples modos de
capacitacion por diferentes instituciones, preferentemente
organizaciones no gubernamentales y del sector privado, asi
como de los institutos de formacion docente.

Dos modos de capacitacion que podrian explorarse:

Uno es el desarrollo de escuelas demostrativas. Estas
serian escuelas identificadas por la.division de Formacion
Docente porsu excelencia. En ellas se convocarian grupos de
maestres quienes trabajarian en un proyecto de preparacion
de materiales y de formalizacién de una metodologia docen-
te. Estas escuelas podrian articularse en los niicleos educa-
tivos existentes actualmente. La idea es promover una
multiplicidad de n{cleos en los que los maestros sean convo-
cados a trabagjar, durante un tiempo prudencial, en la
identificacidndeestrategiasdocentes efectivas para ensefiar
a leer, para trabajar el tema del bilingliismo, para desarro-
llar habitos de estudio, para promover relaciones con la
comunidad, y para formularun proyecto pedagégico en cada
escuela. Estos docentes trabajarian también en la prepara-
cién de materiales didacticos.

El Departamento de Formacién Docente proporcionaria
los pardmetros estratégicos para apoyaresta tarea, ademas
de los recursos necesarios para gue estos grupos de trabajo
se reilnan.

Luego el Departamento de Formacidn Docente, coordina-
ria la diseminacién de las experiencias de los colegas de todos

o
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los nicleos que participen en esta actividad. Por ejemplo
podria producirse una publicacién periddica sencilla que se
distribuyera a las escuelas niicleo. Finalmente luego de esta
etapa inicial de promocién de exploracién y creatividad, el
Departamento de Formacién coordinaria la evaluacion de
los modelos de formacion desarrollados en estos centros,
para seleccionar a los mas efectivos como centros-demostra-
tivos. En estos, se capacitaria a los maestros de otras
escuelas. Es importante que en esta evaluacion participen
docentes de los institutos de formacidn, asi comomaestros en
glercicio. Es importante también que se incluya en este
proyecto a las escuelas privadas, especialmente a aquéllas
que atienden a poblaciones de menos recursos, como una
forma de aumentar la diversidad de propuestas.

Elsegundomodelodecapacitacién que recomendamas es
la preparacién de materiales de apoyo auto-instruccionales
para el maestro. Podrian ser guias auto-instruccionales y
audio-casettes. Para esto recomendamos que el Departa-
mento de Formacién Docente abra licitaciones pablicas, con
amplio tiempo, para que organizaciones no gubernamenta-
les, maestros quese agrupen especialmente para este propd-
sito, o escuelas que decidan trabajar en esto como proyecto
para generar recursos para la escuela o los docentes, presen-
ten propuestas. Estas serian evaluadas por personal téenico
con experiencia en técnicas efedtivas de ensefianza, y de ahi
se escogerian las mejores para luego diseminarlas a otras
eseuelas.

Comoestrategias demedianaPrioridad para Desarroliar

Nuevas Formas de Capacitacién recomendamos realizar
investigacién evaluativa sobre los efectos de los distintos
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programas de formacién docente en las competencias de los
maestros y en el aprendizaje que logran los alumnos en el
aula.

Recomendamos también desarrollar cursos de capacita-
cién para directores.

193



FORMACION DOCENTE

Fernando Reimers

INTRODUCCION

Los capitulos sobre educacién primaria y secundaria de °
este informe han sefialado los desafios representados por los
bajos niveles de aprendizaje quealcanzan losalumnos en las
escuelas y por las desigualdades en la calidad y eficiencia de
las escuelas ubicadas en distintos distritos v en zonas
urbanas y rurales.

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

(Estan capacitados los maestros paraguayos para afron-
tar estos desafios? ;cdmo pueden aumentarse las competen-

cias y la disposicion al cambio de los maestros? Esas son las
preguntas a las que intenta contestar este capitulo.

EL SISTEMA DE FOEMACION DOCENTE

Hay muchos factores que influyen en lo que el maestro
hace enel aula: el ambiente de trabajo ereado por los colegas,
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director y supervisor, asi como por las relaciones entre Ia
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.

Enestesentidoesbueno reconocerexplicitamentequelas
capacidades e inclinaciones del maestro no son los Gnicos
determinantes de lo que él hace. Un maestro mal pagadoy
que tiene que desempefar dos o tres turnos o varios trabajos
para mantener su hogar puede no preparar sus clases o
corregir las tareas de sus alumnos independientemente de
que conozca la importancia de estas practicas y tenga la
capacidad de llevarlas a cabo. De igual modo, una maestra
abrumada por un sistema de evaluacion excesivamente
complejo puede asignar calificaciones a sus alumnos a la
ligera, aun conociendo la importancia de dar informacion a
los alumnos sobresu propioaprendizajey aunsabiendo cémo
evaluar las distintas dreas y rasgos solicitados en la Iista de
cotejo.

Pero también es cierto que, en igualdad de condicio-
nes, la efectividad de algunos maestros en lograr que sus
nifios aprendan dependera de las competencias, creencias y
actitudes de dichos maestros. Lo que los maestros hacenen
el aula es el elemento mas importante para promover o
retardar el aprendizaje y el desarroilo de los alumnos, Mas
adn, 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 claroque
los maestros son el méas valioso recurso para promover el

196



aprendizaje y el desarrollo de los paraguayos del futuro.

Tenemos informacién limitada sobre lo que hacen los
maestros en las escuelas. Sin embargo, la informacién que
tenemos, senalada en los capitulossobre educacién primaria
y secundaria, sugiere que las précticas docentes no son
particularmente estimulanfes ni tienen mucho éxito en
promover el aprendizaje. En una muestra de maestras de
Asuncidn sélo 37% opina que uno de los objetivos de la
educacién es ayudar a los alumnos a adoptar técnicas de
estudios que favorezcan un pensamiento critico reflexivo!.
Lametodologia més frecuentemente empleada porlos maes-
tros consiste en exponer, mientras los alumnos escuchan o
copian en sus cuadernos. Cuando los maestros hacen pre-
guntas a los:alumnos éstas son cortas y directas, y requieren
el recuerdo de hechos, mds gue el pensamiento critico.

En esta misma encuesta la mayoria de los maestros
sefialé que los padres asisten poco a la escuela y la mayoria
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.

Sinembargp, es claro que los maestros paraguayos tienen
potencial para aprender destrezas complejas que los hagan
efectivos. Por gjemplo, los programas de formacién de maes-

! Rivarola, M , F. Barnos, M. Rivarola, J. Benza. 1990. “Caracteristicas y
Desempeifio del Docente de Nivel Primario en Escuelas que Atienden
Poblacién Maxginal en Asuncién”. Centro Paraguayo de Estudios Socio-
légicos.
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tros plurigrado y los materiales de apoyo para ensefar en
plurigrado, han eapacitado a maestros hasta el puntode 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 Latinoamérica que no han sido capacitados
para ensenar cursos plurigrado.

(Hasta qué punto las oportunidades de formacién docen-
teexistentes en el Paraguaydan a los maestros posibilidades
reales de actualizarsu potencial como docentes? ;Hasta qué
punto les ayudan a desarrollar repertorios instruccionales
efectivos? La limitada evidencia que existe sugiere que la
formacién docentenoes particularmente atil paraaumentar
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 Asuncién que
habian egresado de institutos de formacién docente o de
escuelas normales (el 98%eran maestras de primera catego-
ria) muestra repertorios instruccionales muy limitados. El
30% dicen no conocer los objetivos de la educacion, el 23%
dicenquelarazén principal del fracasodesus alumnoses que
su formacién docente no fue adecuada, el 25% dice que nole
da tiempo a desarrollar la totalidad del programa durante el
afo escolar, 38% no recibieron entrenamiento bilingiie, 64%
no organizan actividades extra-curriculares?.

2 Rivarola, M., F. Barrios, M. Rivarcla, J. Benza. 1990 “Caracteristicas y
Desempeio del Docente de Nivel Primario en Escuelas que Atienden
Poblacién Marginal en Asuncién”. Centro Paraguayo de Estudios Socio-
légicos.
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El resto de este capitulo analiza el sistema de formacién
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 educacion inicial fue establecido en
1974, anteriormente desde 1957 los maestros de primariase
formaban durante tres afios al finalizar el ciclo de bachille-
rato. Antes de 1957 el plan de formacién docente requeria
5 afios de estudios normales después de terminarla primaria
para poder ser maestro normal superior, y tres anos adicio-
nales para ensefar a nivel secundario®. En 1991, 39% de los
docentes eran profesores de primaria egresados de los insti-
tutos de formacién docente, 26% eran egresados de las
escuelas normales y 26% eran profesores de ensefianza
primaria‘.

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

3 Rivarola, D, G. Corvalan, L. Zddiga. 1978 “El docente y el rendimiento
educativo en el Paraguay”’. Revista Paraguaya de Sociologia. 15(41) 7-
34. pag. 8.

1 Ministerio de Educacién ¥ Culto. Censo Nacional de Docentes en

Servicio en e] Nivel Primario. Asuncién 1802,
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examind a una muestra de alumnos usando pruebas de
rendimiento en lectura y ciencias en cuarto y sexto grado,
encontré los siguientes resultados.

Cuadro 1
Rendimiento promedio en pruebas de lectura y ciencias
alcanzado por los alnimnos de maestros con distintos niveles
de formacion (enire paréntesis niimero de maestros en cada
categoria en la muestira) en un estudio realizado en 1975.

Eduecacién Cuarto Grado Sexto Grado
Lectura Ciencias Lectura Ciencias
Universitaria 17.52 15.67 18.17 15.06
completa (4) (4) (6) (8)
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. Corvaldn, L. Zifiiga. 1978. “El Docente y el
RendimientoEducativoenel Paraguay’RevistaParagunaya
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
delos maestros en este Gltimo grupo deban considerarse poco
estables y representativos. Sin embargo es importante
destacar que los alumnos de los maestros que habian
cursadoalgunocs afosdeestudios universitarios (sin haberios
completado) tuvieron un rendimiento superior al de los
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maestros con formacién normal completa. Al mismo tiempo
llama la atencién la poca diferencia en el rendimiento de los
alumnos de cuarto grado cuyos maestros tenian formacién
docente y aquéllos cuyos maestros tenian secundaria
completa no docente. Estos resultados sugieren que los
beneficios de una formacién pedagédgica no estan reflejados
en el rendimiento de los alumnos en lectura y ciencias segin
lo evaluado en este estudio.

Muchos educadores paraguayos opinan también que los
egresados de los eentros de formacion decente 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 formacién docente, que las institucio-
nes de formacién docente en el Paraguay debanserelimina-
das, o que deberia regresarse a una formacién 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-
cién 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 formacién docente de calidad puede desarrollar
competencias que hagan a un maestro efectivo, lo que no es
claro es que el tipo de formacion docente que existe actual-
mente en el Paraguay logre este objetivo.

Partiendo del supuesto de que es conveniente mantener
el sistema de formacién existente, buscando opciones para
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mejorarsu capacidad de desarrollar competencias instruecio-
nales efectivas en los maestros que ahi se forman, el primer
hecho que salta a la vista es que el ntimero de graduados de
los centros que forman maestros es sustancialmente menor
que el ntimero de nuevos maestros que el Ministerio de
Educacion y Culto contrata.

Asi, por ejemplo, en 1990 estudiaban en segundo cursoen
todos los institutos de formacién docente 745 alumnos, en
1991 se abrieron en educacién primaria 1.682 cargos docen-
tes.

Entre 1985 y 1991 se crearon 5.584 cargos de maestros,
mientras que egresaron sélo 4.770 alumnos de los institutos
de formacién docente®. Lo que es peor, este déficit ha aumen-
tado rapidamente afo tras afo, a medida que se han abierto
cargos con inds rapidez. En el cuadro 2 puede observarse que
este déficit alcanzé a 1.660 maestros en educacién primaria
sélo 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 proporeién de las
docentes de primaria (24%) no hayan sido especialmente
formados para ser maestros. De no revertirse las tendencias
actuales este problema se agudizard atn mds en el futuro.

En educacién media 21%delos maestros en zonas rurales
y 8%delos maestros en zonas urbanas indican que necesitan

3 Esta es en realidad la suma de los alumnos del sepundo curso en dichos
institutosenlosanos mencionados Eneleagso de que notodoslos alumnos
que cursan segundo afio se gradien el défiait seria ain mayor
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Cuadro 2
Déficit de Docentes Titulados entre 1985 y 1991.

Afio Cargos Alumnos Cargos Déficit
Total 2 curso Nuevos  de Titulados

1985 22.742

1986 23.587 811 845 34

1987 24 464 772 877 105

1988 25.374 665 209 244

1989 26.317 718 943 226

1920 27.480 745 1.173 428

1991 29.172 1059 1.682 623
.,4‘770 6.430 1.660

Fuente: Anuario Estadistico. Varios Aiflos. Ministerio de Eduea-

cién ¥ Culto.
profesionalizacion.

Existen indicios de que los incrementos recientes en los
salarios del maestro hanatraidomas candidatosalacarrera
docente. Solamente en un instituto, el Instituto Superior de
Educacion, el nlimero de estudiantes para educacion prima-
ria aumentéde 200 (en ambos eursos)en 19912 425en 1992,

La formacidn inicial en el Paraguayse considerael primer
titulo docente, el mismo puede ser para ensenar en primaria
o en educacién media, si bien egresados de educacién inicial
pueden luego especializarse.

La formacién inicial se imparte en los Institutos de

Formacion Docente y en los Centros Regionales de Educa-
cién. Hay 18 institutos de Formacién Docente que en 1991
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tenian una matricula para educacion primaria de 2.073
alumnos, de los cuales 82% eran mujeres. Lamayor partede
los alumnos tiene 21 afios 0 menos.

Eneducacion media estudiaban en 1991, 816 alumnos, de
los que 75% eran mujeres.

Para ingresar a formarse como docente de educacion
primaria o media se requiere ser bachiller. La formacién
docente primaria durados afosyla desecundaria 2 0 3afios,
segln la institucién.

El ingresa a la earrera docente se basa en aprobar un
examen de contenidos en lengua, matematica y estudios
sociales y una prueba de aptitud. Varias de las personas
entrevistadas coinciden en que los criterios de ingreso han
ido disminuyendo progresivamente a medida que ha dismi-
nuido el namero de estudiantes que solicitan admisién.

En los institutos de formacién docente trabajan 498
personas, de las que el 67% son docentes. Estos docentes son
seleccionados entre personas que han tenido experiencia en
ei aulayque han cursado estudios universitariosen carreras
como pedagogia y psicologia.

Varios de los entrevistados sefialaron come uno de .los
problemas de los centros de formacién docente es la falta de
idoneidad de los formadores. Aparentemente las recomen-
daciones politicas y criterios de amistad han jugado un papel
importanteen laselecciény promocién dealgunos formadores.
No existe concursos de méritos para la seleccion de personal.
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Los programas de formacién varian de instituto a institu-
to. Hay materias fundamentales como psicologiaqueaveces
se suprimen de los programas. Los programas enfatizan
métados de ensefianza. Ademas de la formacion tedrica, los
programas incluyen practicas docentes bajo la supervision
del maestro de aula.

La formacion se imparte en institutos de formacién
docente y en los centros regionales que incluyen, ademas de
los centros de formacién docente, ensenanza en todos los
niveles. En estos ultimos las practicas docentes se realizan
enlosmismos centros, en los primerosserealizan en escuelas
que los institutos identifican para tal fin.

Existe consenso en que las practicas docentes necesitan
mejorar. Existe poca integracién entre las practicas y las
clases tedricas que imparten los profesores del instituto de
formacién docente.

Los profesores que ensefan en los centros de practica no
son seleccionados en funcién de su idoneidad, sino por la
conveniencia de la cercania de la escuela.

Ademas hay pocos incentivos paraqueestos profesoresen
los centros de practica lleven a cabo tareas de guia de los
practicantes. Con frecuencia estos profesores salen del aula
mientras los maestros en formacidn ensefian sus clases.

Estos maestros de las escuelas de practica no estan
integrados a las actividades del instituto de formacién, no
reciben ningin tipo de orientacién ni capacitacién para
actuar como formadores, ni participan en las tareas de
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" planificacién de los profesores del instituto de formacién.

Los datos recogidos en la encuesta mencionada de maes-
tros de Asuncién permiten analizar los efectos de los distin-
tos planes de formacién de maestros en las practicas 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
relacién a con quien preparala clase la maestra, enel tipode
guia que utiliza, en si desarrolla la totalidad del programa,
métodos 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 cémo
trata a los nifios problema o a los' nifios con bajo rendimiento.

Los resultados de esta encuesta sugieren que ha habido
més énfasis en entrenamiento bilinglie en los planes de
formacién reciente. Mientras que sélo 38% de las maestras
del plan anterior a 1956 recibieron entrenamiento bilingiie,
56% de las maestras del plan de 1956 y 75% de las maestras
del plan de 1973 recibieron dicho entrenamiento.

PROFESIONALIZACION

Antela insuficiencia para cubrir los nuevos cargos docen-
tes con los egresados de los institutos de formacién docente.
el Ministerio de Educacion establecié una unidad de
profesionalizacion para titular a los maestros no titulados.
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En teoria, el esquema utilizado por este programa de
profesionalizacion era bueno, los maestros no titulados se
insecribian enestos cursos que tenfan un componente presen-
cial, que se Ilevaba a cabo durante dos vacaciones de verano
y un componente de educacién a distancia.

En la praetica, la experiencia con la profesionalizacién
llevada a cabo en el Ministerio no fue, a juicio de muchos de
los entrevistados, del todo exitosa. Esta divisién contaba con
muchos recursos propics e implementé el programa de
profesionalizacién independientemente de los institutos de
formacién, contratando profesores a titulo individual. Mu-
chos opinan que criterios politicos y de amistad jugaron un
papel importante en la seleccién de formadores, algunos
dicen que existian cursos fantasmas y que no habia transpa-
rencia en la utilizacion de los recursos.

La profesionalizacion de docentes notitulados en servicio
deberia reeibir una alta pricridad del Ministerio,

De acuerdoal censode maestros realizado por el Departa-
mento de Curriculum en 1992, 7% de los maestros de
primaria son profesionalizados. La necesidad de profesiona-
lizacion continGa en tanto que en primaria 24% de los
docentes no estan titulados.

En educacién media 21%de los maestros enzonasrurales
y 8%delos maestros en zonas urbanasindican que necesitan

profesionalizacién.

En los altimos 10 anos el Ministerio ha profesionalizado
s6lo a 1.420 docentes, lo que contrasta con el défieit de 1.660
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maestrosquesecredsoloentre 1986y 1991. Estosugiereque
esfuerzos para profesionalizar a los maestros no titulados
actualmente en servicio tendrédn que superar ampliamente
los esfuerzos recientes del Ministerio en esta area para
aleanzar a los maestros que ya existen sin capacitaciénya
los futures maestros que se incorporen bajo estas condicio-
nes.

CAPACITACION

La capacitaciéon continua es una tarea que realizan
diversas divisiones del Ministerio de Educacién: Primaria,
Media, Curriculum, Formacién Docente.

Los cursos de capacitacién son tipicamente cortos, jorna-
das de 1, 3 0 5 dias. Usualmente se llevan a cabo en los
institutos de formacién docente y cuentan con la colabora-
cion del personal de estos institutos.

Asistimos a una jornada de capacitacion para profesores
de didactica. El foco de la jornada era que los participantes
intercambiaran experiencias sobre qué es aprender y quees
ensefar. Sibien lajornada estuvo estructurada para promo-
ver participacion y discusion en pequenos grupos encontra-
mos que esdificil para los formadores de docentes reflexionar
sobre su propia préctica, la discusién adquiere en seguida un
nive] tedrico, con poca referencia a ejemplos o experiencias
concretas. En este sentido, este tipo dejornadas contribuyen
més al intercambio de conceptos tedricos que a promover la
reflexién de estos formadores sobre su propia préctica.

Las actividades de capacitacién son importantes no sélo
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porque permiten poner al dia a los docentes sobre conceptos
y técnicas nuevas, sino porque promueven el intercambio
profesional y el desarrollo de contactos y grupos de apoyo
entre maestros. En este sentido deben continuarse, pero su
orientacién debe revisarse para que apoyen mas directa-
mente el desarrollo de destrezas especificas.

RECOMENDACIONES

Proponemos cuatro politicas para la Formacién Docente:
Promover la Formacién Docente como centro de la: Reforma
Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la Formacién
Inicial, Expandirla Profesionalizacién y Desarrollar Nuevas
Formas de Capacitacién.

Promoverla Formacion Docente como FactorPrincipal de
la Reforma Educativa

Estrategias de Alta Prioridad.

1. Darunaalta prioridad a actividades de formacion docen-
te y fortalecer institucionalmente el Departamento de
Formacion Docente del MEC.

La ambiciosa reforma educativa que Paraguay se ha
planteado,ylaimplementacion exitosa delas recomenda-
ciones presentadas en este informe sélo serdn posibles
dando a los maestros oportunidades para desarrollar su
potencial. No es posible un buen sistema educative con
malos maestros y, aun cuando son varios los factores que
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influyen en la efectividad del docente, la formacién docen-
te es un espacio privilegiado para desarrollar competen-
cias en los maestros.

La formacién docente debe recibir una alta y estratégica
prioridad en la asignacién de los eseasos recursos del
Ministerio de Educacidn, tanto humanos como financie-
r(ﬁ.

El Departamento de Formacién Docente debe ser
redefinido como una instancia con capacidad de hacer
planeacion estratégica de la formaecién docente y de
promover la diversidad en la biisqueda de modelos de
formacién inicial, de profesionalizacion y de capacitacion.
Nose propone que el Departamentogjecutedirectamente
tareas de formacién, comose explica mas adelante, ni que
se pretenda homologar o centralizar la definicion de los
programas. Por el contrario el Departamento debe pro-
mover diversidad, actuando como puente de enlace y
comunicacién entre los diversos centros formadores para
que intercambien modelos,ideas y programas.

Mejorar la Calidad de la Formacién Inicial

Estrategias de Alta Prioridad.
1. Fortalecer el sistema de formacion inicial existente.
Debe estimularse la contratacion de maestros titulados,

y solo en casos de excepeidon contratar a quienes no estén
titulados. Paraguay tiene una de las méas bajas tasas
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alumno/profesor en América Latina y en el mundo, porlo
queenel corto plazo es posible disminuirel crecimientode
los cargos docentes, para concentrarse en fortalecer la
calidad de los que estdn en ejercicio y de los que se estan
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 remuneracién salarial a
la de los maestros tituladoes, puesto que esto disminuiria
el incentivo para recibir una formacién inicial, pero si es
importante que el Ministerio ofrezca alternativas viables
de profesionalizacién 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 relacion a otras ocupacio-
nes, como una forma de atraer postulantes calificados a
la profesién de maestro. El dramaticodeteriorosufridoen
losingresos delos docentes en la iltima década explicaen
mucho la disminucién de candidatos al magisterio. Por
ejemplo, el salario deun maestro de primaria en 1986era
en términos reales (descontando el efecto de la inflacién)
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 formacién docente

Véase el capitulo de educacion primaria en este informe para un analisis
del tamano promedio de las clases por departamento
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de dos afos estd basado en el supuesto de que estos
institutos trabajaran con bachilleres bien calificados, si
los aspirantes a estos institutos son los bachilleres con
peor rendimiento enbachillerato es muy dificil que dichos
institutos puedan formar un buen docente.

Entre los ineentivos que pueden utilizarse para atraer
candidatos de calidad al magisterio estd establecer un
régimen de equivalencia entre los programas de forma-
cién inicial y las carreras afines (educacion, 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 profesiéon por un ntimero de
afios, de continuar estudios superiores recibiendo crédito
porlas asignaturas que yahan visto. Podria pensarse que
un maestro formado en los institutos de formacién docen-
te, con cinco.afios de experiencia, podriz ingresar en la
carrera de educacién en un nivel equivalente a tercerano.
Esta equivalencia requeriria ain que los interesados en
continuarestudios universitarios presentaranlos exame-
nes correspondientes de ingreso a la Universidad.

Esta propuesta es distinta a la de transformat a ninguno
de los institutos de formacion docente existentes en
Universidad, lo que no recomendamos por razones que se
explican mas adelante.

2. Recomendamos que no se expanda la duracién de los
programas de formacion docente.

Uno de los problemas en este campo es la insuficiencia de
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egresados de los institutos de formacién para cubrir los
nuevos cargos docentes, Pensamos que mientras la pro-
fesion no atraiga més candidatos no es conveniente
alargar la duracién de la formacmn lo que reduciria la
cantidad de egresados.

Darun papel central ala practica docente en la formacién
inicial.

Esto requiere en primer lugar escoger las escuelas de
aplicacién porla excelencia de los profesores guias. Cuan-
do la distancia del centro formador sea un criterio impor-
tante para la institucion formadora se recomienda que el
departamento de Educacién Primaria, en coordinacién
con el departamento de Formacion Docente, agencien la
asignacion de maestros de alta efectividad a estas escue-
las,

Es importante ademas integrar a los maestros de las
escuelas de aplicacion con el resto del personal docente de
la institucién formadora. Para esto sugerimos el pago de
honorarios profesionales, que se.exija que el maestro se
retna periddicamente con los profesores deotrascitedras
para planificar su trabajo, y que los institutos de forma-
cién organicen actividades de orientacion y capacitacién
para los maestros formadores.

Las practicas docentes deben también integrarse con los
cursos de formacién, particularmente pedagogia, méto-
dologia.y didactica. Mediante actividades tales como el
uso de diarios de trabajo por parte de los maestros en
formacion, los formadores docentes podrian evaluar la
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aplicacion de las técnicas aprendidas. Podrian también
asignarse proyectos especiales para su aplicacion. En
resumen, laideaes que las pricticas noseansimplemente
un requisito del programa, llevado a cabo mds o menos
mecanicamente, sinolacolumna vertebralsobrelaquese
articule la formacion. .

Estrategias de Mediana Prioridad
4. Profesionalizar 15; carrera de formador docente.

Asicomo los maestros son una pieza central de la calidad
de la educacién que se ofrece en las escuelas primarias y
secundarias, los formadores de docentes son una pieza
clave de la educacién que se ofrece en los institutos de
Formacion Docente. Hay aspectos positivos en los crite-
rios de seleccion de estos formadores, por ejemplo el que
tengan una experiencia como docentes en el nivel para el
cual estan 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 seleceidn de este personal, con jurados
examinadores que incluyan personal calificado externo a
la institucidn, en lo posible del sector educativo privade y
de organizaciones educativas no gubernamentales, mas
independientes de estas influencias politicas.

5. Incorporar contenidos en los programas de formacion
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inicial que capaciten al maestro para desarrollar practi-
cas pedagogicas diferenciadas con distintos grupos de
alumnos.

El elemento central de este cambio es preparar a los
futuros docentes para ensehar de manera que el alumno
sea el ecentro 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 maeéstros un repertorio
instrucecional amplio y de gran plasticidad, que pueda
adecuarsea larealidad enlagueles toque desempefiarse.

Esimportante quesefortalezcala ensefianza del Guarani
en los centros de formacién docente, el programa actual
dedica muy poco tiempo a esta materia. El capitulo
correspondiente a educacion bilingtie propone el desarro-
llo gradual de un programa en educacién bilinglie, lo que
requerira maestros con capacidad de hablar, leer y escri-
bir correctamente este idioma. Los centros de formacién
docente deben comenzar a preparar estas capacidades
desde ahora.

. Establecer laboratorios educativos en los centros de for-
macion docente.

La identificacién de précticas instruccionales efectivas
requiere de biisqueda e investigacién. Es necesario que
los centros de formacion creen espacios para investigar
cuailes son las estrategias mas efectivas para enseifar
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distintas asignaturas a distintos tipos de nifio. Estos
departamentos incorporarian a los docentes de las otras
catedras y a los maestros en formacion en este proceso de
biisqueda. Podrian hacerse estudios, por ejemplo, que
incluyeran encuestas y observaciones en muestras de
escuelas enel departamento en el que se ubica el instituto
de formacién, podrian relacionarse las practicas de los
docentes con el aprendizaje logrado por sus alumnos, en
aspectos muy especificos, como por gjemplo, adquisicién
de lecto-escritura, o habilidades numéricas béasicas. Po-
drian estudiarse grupos de maestros que hayan desarro-
llado técnicas especificas para promover calidad, espe-
cialmente con grupos de nifios urbano-marginales o tura-
les, por ejemplolas escuelas deFey Alegria, los maestros
en formacién podrian hacer un estudio en el que compa-
raran las prdcticas docentes de los maestros en estas
escuelas, con las practicas docentes de maestros en otras
escuelas que atienden a ninos 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 consultade en la biblioteca.

7. Dotar a los centros de formacion inicial de buenas biblio-
tecas actualizadas y de una coleccion de video-cassettes.

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

8. Proporcionar oportunidades de capacitacién a los forma-
dores docentes.

Recomendamos que se envie a formadores a realizar
pasantias y cursos cortos en otros centros de formacién |
pedagigica de la region (por ejemplo Lo Barnechea en
Chile). Es esencial que la seleccidn 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-
cidn.

9. Contratarespecialistas en formacidndedocentes en otros
paises Latinoamericanos para trabajar por periodosde 1 -
a 2 afos en los institutos de formacion.

Recomendamos que se inviten.a profesionales de Chile,
Argentina, Colombia, Costa Riea, etc. a trabajar en los
institutos de formacion docente. Es importante que éstos
no se concentren en unaos pocos institutos, sino que en lo
posible colaboren en los diversos centros de formacién
docente del pais.

Expandir la Profesionalizacién

Estrategias de Alta Prioridad.

1. Expandir los programas de profesionalizacion, basando-
los en los institutos de formacién docente.
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Recomendamos que se asigne una alta prioridad a la
formacién docente de los bachilleres que estéan gjerciendo
sin haber sido capacitados. El modelo previamente utili-
zado por la unidad de profesionalizaciéon nos parece
bueno, en el sentido de basarse en dos perfodos presencia-
les durante el verano, y en estudio por cuénta propia
durante el afio. Recomendamos, sin embargo que la
implementacién de este modelo se base en los institutos
de formacién, involucrando al personal regular de los
MSIMos.

Una pieza muy importante de esta propuestaes el tipode
material auto-instruceional que los maestros van a pre-
parar.

Dos recursos esenciales para esta profesionalizacién son:
la preparacién de guias para los maestros, con énfasis en
técnicas de ensefianza, y la preparacién de una serie de
programas radiales, que podrian también venderse en
cassettes, para apoyar-el material escrito.

Desarrollar Nuevas Formas de Capacitacién
Estrategias de Alta Prioridad.

1. Desarrollar un programa de capacitacién para hablar,
leer y escribir en Guarani.

El capftulo correspondiente en este documento planteala
necesidad de desarrollar gradualmente una politica de
educacion bilinglie. Una vez definide el modelo de educa-
cion a implementar, serd necesario -que los maestros
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tengan capacidades y destrezas especifieas en el dominio
de este idioma, para que puedan aceptar e implementar
apropiadamente cualquier programa de educacion bilin-
gle que se adoptare.

Promover dos nuevos modelos de capacitacion

La formacién continua es muy importante, consideramos
sin embargo que [2 misién fundamental de la divisién de
formaciéndocentedel Ministerio de Educacién debeserla
de planeacion estratégica de esta actividad, antes que la
ejecucion en este campo.

Todas los cambios recomendados en este documento
representan profundos desafios sobre los comportamien-
tos de los docentes. Serda necesario capacitarlos a todos
durante los préximos anos, y continuar luego esta capa-
citacion como un proceso continuo.

Enestesentidorecomendamos que en adelante el Depar-
tamento de Formacién no lleve a cabo directamente
capacitacién, sino que se ocupe de promover el disefo,
evaluacién y difusién de miltiples modos de capacitacién
por diferentes instituciones, preferentemente organiza-
ciones no gubernamentales y del sector privado, asi como
de los institutos de formacion docente.

Recomendamos dos modoes de capacitacion que podrian
explorarse:

Uno es el desarrollo de escuelas demostrativas. Estas
serianescuelas identificadas porladivisidnde Formacién
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Docente porsu excelencia, en elias se convocarian grupos
de maestros quienes trabajarian enun proyectode prepa-
racion de materiales y de formalizacion de una metodolo-
gia docente. Estas escuelas podrian articularse en los
nicleos educativos existentes actualmente. La idea es
promover una multiplicidad de nicleos en los que los
maestros sean convocados a trabajar, durante un tiempo
prudencial, en la identificacién de estrategias docentes
efectivas para ensenar a leer, para trabajar el tema del
bilingtiismo, para desarrollar habitos de estudio, para
promover relaciones con la comunidad, y para formular
un proyecto pedagdgico en cada escuela. Estos docentes
trabajarian también en la preparacién de materiales
did4cticos.

El Departamento de Formacién Docente proporcionaria
los parametros estratégicos para apoyar esta tarea, y
proporcionaria los recursos necesarios para que estos
grupos de trabajo se reiinan.

Luego, el Departamento, coordinaria la diseminacién a
todos los nicleos que pariicipen en esta actividad de las
experiencias de sus colegas. Por ejemplo podria produecir-
se una publicacién periédica sencilla que se distribuyera
a las escuelas nidcleo. Finalmente luego de esta etapa
inicial de promocién de exploracién y creatividad, el
Departamento de Formacion Docente coordinaria la eva-
luacién de los modelos desarrollados en estos centros,
paraseleccionar a los mas efectivos como centros demos-
trativos. En éstos, se capacitarfa a los maestros de otras
escuelas. Es importante que en esta evaluacién partici-
pen docentes de los institutos de formacién, asi eomo
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maestros en ejercicio. s importante también que se
incluya en este proyecto a las escuelas privadas, especial-
mente a aquéllas que atienden a poblaciones de menos
recursos, como una forma de aumentar la diversidad de
propuestas.

Estaactividad es muy importante nosélo porque llevaria
eventualmente a un modelo de capacitacién generado por
los mismos maestros, sino porgue promoveria el estable-
cimiento de contactos e intercambios entre maestros, lo
quees muy conveniente para generary mantener anima-
cién y apertura a eambios en la tarea educativa.

El segundo modelo de capacitacién que recomendamos es
lapreparacidndematerialesdeapoyoauto-instruccionales
parael maestro. Podrian ser guias auto-instruccionales y
audio-cassettes. Para esto recomendamos que el Depar-
tamento de Formacién Docente abra licitaciones pibli-
cas, con amplio tiempo, para que organizaciones no
gubernamentales, maestros que se agrupen especial-
mente para este propésito, 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 técnico con experiencia en
técnicas efectivasdeensefanza, y deahiseescogerian las
mejores para luego diseminarlas a otras escuelas.

Estrategias de Mediana Prioridad.

3. Realizar investigacion evaluativa sobre los efectos de los
distintos programas de formacién docente en las compe-
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tencias de los maestros y en el aprendizaje que logranlos
alumnos en el aula.

Este tipo de estudio deberia ser comisionado y financiado
por el Departamente de Formacién Docente. El formato
que proponemos para la realizacion de esta investigacion
es el mismo propuestoantes parael diseiioy diseminacién
desistemas alternativos decapacitacién. Eldepartamen-
to de Formacién Docente mantendria su papel estratégi-
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 divisidn sin
embargo no se encargaria de la gjecucion de los estudios,
los cuales pedrian ser llevados a eabo eficientemente por
instituciones de investigacion especializadas con expe-
riencia en la materia.

4. Desarrollar curses de capacitacion para directores.

La capacitacion de directores conduciria a identificar
ohjetivos estratégicos paracadaescuela, establecimiento
de prioridades, y asignacion de recursos para el logro de
esas prioridades. Por gjemplo, una directora podria iden-
tificar, en una escuela, que su principal problema es la
gran cantidad de nifios que repiten en primer grado, el
diagnéstico podria llevar a concluir que la poea habilidad
en leeto-escritura explica esta deficiencia. Una conse-
cuencia logicaseriaasignara este grado la mejormaestra
del grupo, aquélla con més preparacién y experiencia,
quizas apoyada en su tarea por otras maestras del grupo.
De este modo la escuela funcionaria como organizacién
integrada, orientada al logro de objetivos de la organiza-
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cién, y no como una coleccién desarticulada de individuos.

La capacitacién de directores debe estar orientada a
aumentar la autonomia escolar, de manera que la educa-
cién 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
énocas del afio, tal vez asociado a los ciclos de cosecha en
la zona. Recomendamos que la directora tenga la discre-
cién para decidir cuando llevar a cabo el afo escolar, en
coordinacion con lasupervisién de la zona, de manera que
se cubra el nimero de dias de clase establecido por el
Ministerio, pero en un horario que garantice la mayor
asistencia posible por parte de los ninos.
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Capitulo 6

LA EVALUACION DEL RENDIMIENTO
ESCOLAR

Oscar Serafini
Este capitulo presenta un estudio critico de los métodos
vigentes de evaluacién del aprendizaje y promocion de
alumnos en el sistema formal de Educacién Bésica.

Las dimensiones principales que analiza el capitulo son:

- Procedimientos dé evaluacion de los aprendizajes-por
nivel. Criterios.

- Condiciones de promocién de los alumnos por nivel.
Promocidn-automatica.

- Posible efecto de los sistemas de evaluacion y promo-
cion sobre el fracaso escolar.

- Modalidades de capacitacién docente en evaluacién
del aprendizaje

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

La evaluacién 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 lenguajedidactico
para el desempeio docente-y se traducen para la libreta en
un lenguaje sencillo y accesible a la interpretacién de los
padres.

Los rasgos de.conducta del primer ciclo son:
En lenguaje diddactico
A, VIDA SOCIAL Y COMUNICACION

A.l. Se comunica en forma oral

A.2. Demuestra destrezas basicas de lectura

A.3. Demuestra destrezas bdsicas de escritura

A.4. Comprende su ambiente social y fisico

A.5. Participacooperativamenteenactividadesesco-
lares

B. NATURALEZA, SALUD Y TRABAJO
B.l. Comprende conceptos basicos elaborados

B.2. Aplica procesos cientificos basicos
B.3. Practica habitos de salud y de trabajo
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C. MATEMATICA

C.1. Comprende conceptos basicos y efecta-opera-
ciones
C.2. Resuelve problemas
D. RASGO INTEGRADOR
D.1. Responsabilidad
Los rasgos de conducta del segundo ciclo son:
A. COMUNICACION

A.l1. Secomunica en forma oral

A 2. Demuestra destrezas basicas de lectura
A.3. Demuestra destrezas basicas de escritura
A.4. Usa diferentes medios de expresion

B. ESTUDIOS SOCIALES

B.1. Comprende su ambiente social y fisico
B.2. Manifiesta actitudes de convivencia social

C. CIENCIAS NATURALES

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

D. SALUD

D.1. Comprende conceptos sanitarios bédsicos
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D.2. Practica habitos de salud
E. TRABAJO

E.1. Aplica téenicas elementales de trabajo
F. MATEMATICA

F.1. Comprende conceptos basicos y efectia opera-
ciones
F.2. Resuelve problemas

G. RASGO INTEGRADOR

G.1. Responsabilidad

En ambos ciclos son considerados rasgos instrumentales
los que describen las habilidades basicas de comunicacion y
matemética indispensables para el logro paulatino-de los
demads rasgos de conducta. Son los siguientes:

A2 El alumno demuestra destrezas basicas de lectura
A.3. Demuestra destrezas bdsicas de escritura
C.1.-F.1. Comprende conceptos y efectia operaciones
C.2.-F.2. Resuelve problemas

Varias técnicas se utilizan en la evaluacion de los rasgos.
En el nivel primario se seleccionan algunas que se aplican
bdsicamente pudiendo el maestro complementarlas con
otras. Ellasson:Pruebasescritas, Andlisis detrabajo, Obser-
vacion y registro en la lista de cotejo.
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La escala valorativa que se utiliza es la siguiente:

Eseala conceptual Simbolos Equivalencia-numérica
Excelente E o

Muy Bueno MBEB 4

Bueno B 3

Aceptable A 2
Insuficiente I 1

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

Los procedimientos de evaluacién se describen para cada
rasgo.
REFLEXIONES CRITICAS
Generales

No se tiene conocimientos sobre la obtencién de informa-
ciones sistemadticas sobre aspectos criticos de los principios
de evaluacidn; en términos generales los mismos responden
a la filosofia de las Innovaciones aplicadas en las décadas 70
- 80 - 90.
Especificas

Existe un cierto consenso en la dificultad de la aplicacion

de la lista de cotejo; casi todos coinciden en la necesidad de
reajustarlo de acuerdo al 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 asegurarla retencién
de los alumnos en el primero y segundo grados del primer
ciclo, se adopta para este ciclo el principio de promocién
automética orientada, atendiendé al requisito de la asisten-
cia: 80% de clases desarrolladas-durante el ano .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 formacién integral del nifio iniciada en el
primer ciclo, se definen algunos criterios para desarrollar
una evaluacion continua y sistematica.

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

2. Expresar los resultados de la evaluacién en términos
de conductas observables por dreas.

3. Siendo la evaluacién una valoracién continua del
proceso educativo, se establece la promeocion de grado
a grado sobre la base de:

a. Asistencia minima del 75% sobre el total dedias de

clase.
b. Rendimiento global “suficiente” expresado en tér-
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minos de promedio general del grado.

Por lo dicho la promocién en el segundo ciclo se hace en
base a dos variables: asistencia y rendimiento.

Cabe mencionar que la clasificacién era conceptual, los
rasgos personales aparecian en el lenguaje diddctico. Esto
ocasiond algunas dificultades en la comunicacién a los
padres y posiblemente generé actitudes negativas hacia el
sistema de evaluacién.

La situacién planteada para la interpretacién de las
calificaciones, por parte de los padres, obligd a utilizar otro
modo de comunicacion.

De ello en un segundo momento, surgid la “traduccién” de
los rasgos de conducta en un lenguaje corriente dirigidoa los
padres de tal modo a allanar las dificultades surgidas.

Con esta modificacién, también se introdujo el uso simul-
téaneo de la escala valorativa conceptual y la numérica.

Enuntercer momento, la Resoluciéon Ministerial N2 2359
de fecha 30 de noviembre de 1982, establece la conformacién
de un equipo responsable del reajuste del sistema de evalua-
cién y promocion. Dicho reajuste quedé en los siguientes
términos:

- El alumno de primer grado seré 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 serd 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 bésicos y efecta opera-
ciones - Resuelve problemas).

A partir del 3er. grado, el alumno ser& promovido al
grado inmediato superior siempre que cumpla los
siguientes requisitos minimos:

* 75% de Asistencia
* “Aceptable” en Responsabilidad
* Termino Medio 3 (absoluto) por campo o drea

La repitencia se dard en los alumnos que no cumplan con
los criterios de promaocion.

Entre los casos especiales figuran:
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El alumno que no haya obtenido como minime el
concepto “Aceptable” en Responsabilidad debe.ser
promovido al grado inmediate superior siempre que
haya alcanzado un término medio 3 (tres) por campo
0 area.

El alumno del 2do. grado, que haya obtenide I (Insu-
ficiente) enlosrasgos instrumentales podra ser promo-
vido al grado inmediato superior, siempre que en la
prueba complementaria o de regularizacion obtenga
como minimo la calificacion A (Aceptable).

El alumno del 2do. grado que haya obtenido en el
primer cuatrimestre Insuficiente en algunos de los
rasgos instrumentales, serd promovido, siempre que
demuestre durante el segundo cuatrimestre progreso
significative en los rasgos respectivos, llegando a obte-
ner como minimo la calificacién “Buena”.

Apartirdel 3er. grado, el alumno que no hayaobtenido
2(dos) absclutoen unoomads campos o areasdeestudio
podrd ser promovido al grado inmediate superior,
siempre que en la prueba complementaria o de regu-
larizacién obtenga como minimo la calificacién 2 (dos).

Los alumnos repitentes, que no hayan progresado
significativamente en el logro de sus objetives, deben
ser promovidos al finalizar el afio+de su repitencia,
previo andilisis 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 atencién especia-
lizada. Debe dejarse constancia por escrito y elevarse
a consideracion de la supervisién.

Losenaladovolviéasufrirmedificaciones,ymanteniendo
los fundamentos de la promocién orientada, se espera que,
con ungrupode alumnos responsables ysin problemasserios
de aprendizaje, con un programa adaptable a las diferencias
individuales, con técnicas de ensefianza adecuadas, y conun
sistema de evaluacién permanente, el maestro debe lograr
un rendimiento satisfactorio en sus alumnos.

Actualmente, conbaseenlo mencionadose establecieron
los siguientes eriterios de promocién aplicado hasta la fecha
en todas las escuelas primarias del pais:

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

* 85% de Asistencia
* %Aceptable” en Responsabilidad en el segundo
‘ecuatrimestre.

- Lapromocion de los alumnos del ler. gradose hard al
término del afio lectivo,

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

*  85% de Asistencia
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* “Aceptable”enel segundo cuatrimestre en todos los
rasgos personales.

- La promocion de los alumnos, a partir del 2do. grado,
podra realizarse al finalizar el afio lectivo, 0 después
del examen complementario.

Para los exdmenes complementarios se establecen los
siguientes criterios:

- Elalumnopodrd presentarseaexamen complementa-
rio a partir del 2do. grado.

-~ El alumno tendra derecho a examen complementario
en caso de que haya obtenido I (Insuficiente) enunoo
mds rasgos que se califican preferentemente en base
a evaluacién de producto.

A continuacién presentamos por ciclo los rasgos que se
evalian por producto, asi como los de proceso:

RASGOS QUE SE CALIFICAN EN BASE A
EVALUACION DE PRODUCTO

Primer ciclo
A. VIDA SOCIAL Y COMUNICACION

A.1l. Conversa
A2, Lee
A.3. Escribe
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A.4. Conoce sucomunidad y su patria
B. NATURALEZA, SALUD Y TRABAJO
B.1. Comprende conceptos bésicos
C. MATEMATICA
C.1. Comprende conceptos basicos y efectia operacio-
C.2. Ir;,zssuelve problemas
Segundo ciclo
A. COMUNICACION
A.l. Conversa
A2, Lee
A.3. Escribe
B. ESTUDIOS SOCIALES
B.1. Conoce el Paraguay y el Mundo
C. CIENCIAS NATURALES
C.1. Comprende conceptos bésicos elaborados
D. SALUD

D.1. Comprende conceptos sanitarios basicos
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F. MATEMATICAS
F.1. Comprende conceptos basicos y efectia operacio-

nes
F.2. Resuelve problemas

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

Primer ciclo

A. VIDA SOCIAL Y COMUNICACION
A5, Participa en actividades escolares

B. NATURALEZA,SALUD Y TRABAJd

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

C. RASGO INTEGRADOR
Responsabilidad

Segundo ciclo

A. COMUNICACION

A.4. Usa diferentes medios de expresion

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 técnicas 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-
tosuperior siempre que haya alcanzado como minimo
un promedic 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 alecanzado ecomo minimo en el segundo
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cuatrimestre un promedio 3 (tres) por campo o dreade
estudio ¥ 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 afio de su repitencia, previo
analisis del easo, realizado en forma conjunta por el
maestro, el director y los padres, a fin de diagnosticar
y decidir el tratamiento al que 'serd sometido en el
grado inmediatosuperior y si fuere necesario y posible
someterlo a una atencidn especializada. Debe dejarse
constancia por escrito y elevarse a consideraciénde la
Supervision.

Se establecen los siguientes criterios para los casds de
repitencia:

- Elalumnoquenocumplaconlos eriterios de promocién
establecidos porcada gradodeberarepetirel grado por
un ano.

- El alumno que haya obtenido I (Insuficiente) en el
segundo cuatrimestre en los rasgos que requieren
fundamentalmente evaluacién de proceso debera. re-
petir el grado.
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CRITERIOS DE PROMOCION
Reflexiones finales

A partir de las diferentes modificaciones que sufre el
sistema de evaluacién en estudio parece observarse una
pérdida-paulatina del sentido inicial de la promocidén auto-
mética orientada en educacién bésica.

Por otrolado, no parece que estan funcionando sistemas
extensivos de compensacién para los sujetos con dificultades
de aprendizajeen los primeros ciclos y de preparacion para
el ingreso a 1a educacién béasica. Sin ellos, cualquier modelo
de promocion automatica puede producir en contextos edu-
cativos poco desarrollados descenso en la calidad del produe-
to. :

‘Detheécho, sé-dfirma-que los alumnos del primer ciclo .
pasan-deprado’Sintadquirir las destrezas necesarias para
avanzat. Esté!acrécienta las dificultades para los docentes
queseencuentran impotentes ante lasituacién que conlleve
recibir;a‘alumnos sin base necesaria.

El Departamento de Orientacién Educacional y Vocacio-
nal ha presentado un anteproyecto de reajuste del criteriode
promocidon. El mismo se ha aplicado desde el afio 1991 en los
Centros Regionales de Educacién del Pafs. 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 comunicacién a los padres es también-uno
de los puntos que merece reflexién en términos de determi-
nar las ventajas relativas de la expresién numérica Vs.
expresion conceptual de los resultados. Ademsés parece que
los padres corrientes no perciben (y en consecuencia, no
aceptan) el sentido de la promocién orientada.

CAPACITACION DE DOCENTES EN SERVICIO

El Departamento de Ensefanza Primaria, a travésde la
Supervision de Orientacion Técnica, programa y ejecuta
proyectos y actividades dirigidos a la capacitacion y actuali-
zacién docente, el cual constituye el elemento dinamizador
de toda innovacidén del sistema educativo.

Cabe apuntar que durante la primera década de la
implementacion de las innovaciones educacionales, el equi-
po de evaluadores del departamento, se abocé a la capacita-
cion de los docentes a nivel nacional, con programas que
abordaban desde la planificacién hasta la evaluacion.

Hasta aproximadamente el ano 1988, se mantuvo este
mecanismo de trabajo, recogiendo interesantes sugerencias
de aspectos a modificar del sistema de evaluacién y promo-
cién de nivel.

Valiosos documentos que guardan relacion 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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Ma34s 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 tedrico-practicos para la
mejor interpretacion de los temas abordados.

A partir de la fecha seiialada y con los sucesivos cambios
directivos yadministrativos,del Departamentode Ensenan-
“za Primaria, asi como los técnicos evaluadores y con una
nueva organizacion en el departamento, se ha conformado
un equipo técnico, especialista en Evaluacién, Comunica-
cién, Areas Educativas y Ciencias Naturales,responsablede
la capacitacion de los docentes,de acuerdo a las necesidades
presentadas por los 81 Supervisores zonales.

Este equipo téenico prioriza, de acuerdo alas 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 elaboracién de items.

La poblacidn con la que trabajan los técnicos est4 confor-
mada por docentes titulados y bachilleres.

Seenfatizaen cada capacitacion lo referentealsistemade
evaluacion y promocion, sin embargo.se puede observar en
la practica la poca aplicacién delos conocimientos adquiridos
por parte de los docentes de la teoria abordada en las
jornadas pedagdgicas.

El Departamento de Ensefianza Primaria coordina acti-
vidades tales como la produccidn y entrega técnica de
modulos de autoinstruccion; capacitacion a directores y
docentes acerca de diversos temas de la administracién
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escolar y desarrollo curricular. Este tipo de actividades se
desarrolla con mayor frecuencia en zonas alejadas de la
capital. Ademas de las sesiones teérico-practicas dirigidas a
bachilleres en servicio, se prosiguié en otras zonas con los
programas de profesionalizacién 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-
mientoal quehacerdel docenteserealiza, pudiendodetectar-
se la necesidad de un apoyo téenico a fin de aproximarseala
ejecucién 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 acompanamiento de su labor cotidiana
en evaluacion.

CONCLUSIONES

Los sistemas de evaluacion y promocién de nivel prima-
rio, responden, como puede inferirse de loquese ha discutido,
aunodelos fines delsistema educativo: mantenerala mayor
cantidad de sujetos dentro del mismo.

Enfrenta, sin embargo, el importante desafioc de mante-
ner también la calidad del proceso de enseiianza-aprendiza-
jeydel producto educativo. Hasta ahora, se ha respondido a
ese desafio con ajustes internos, principalmente técnicos,
que para que resulten efectivos deben formar parte de un
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conjunto més amplio de decisiones educativas.

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

Proseguir la capacitacion de los docentes en el 4rea de
evaluacion, a los efectos de afianzar los conocimientos
adquiridos y reciclar otros,

Complementar los métodos de evaluacién del aprendi-
zajecon modelos deevaluagion curriculareinstitucional
viables,

Aumentar la informacidn y la discusién pablica 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, adecuandolas al contexto donde se
sitaa la escuela.

Incorporar o formular un sistema de evaluacién de la
calidad, practico y econémicamente viable.

Investigarsisteméticamente los efectos del sistema de
evaluaciénenlos educandos dentroy fuera del sistema
formal.



Capitulo 7
EDUCACION SUPERIOR

William K. Cummings
Luis Galeano
Diomedes Rivelli

RESUMEN

La educacién superior en el Paraguay se encuentra en
una encrucijada para la que esta mal preparada. Las dos
universidades méds importantes, una ptablicay una privada,
proporcionan formacién profesional de calidad moderada a
un namero comparativamente pequeno de jovenes. Las
universidades tienen fondos minimos para investigacién, y
hay relativamente pocos programas de investigacion aplica-
da, orientados al desarrollo.

De repente el pais, liberade de una era represiva, tiene
que respondera muchas demandas piiblicas. La primera ola
de iniciativas de politicas ha ignorado a la educacién supe-
rior, enfocAndose en otros sectores o subsectores: dentro del
sector educativo, los aumentos presupuestarios se han diri-
gidoa laeducacién basica mientras la proporcién de recursos
para la educacién superior ha disminuido de 21,4% en 1990
a 16,6% en 1991.

Existen varios argumentos politicos y econémicos para

contener la expansion del gasto universitario. Sin embargp,
al mismo ilempo que se promueven estas medidas de auste-
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ridad, el Paraguay se mueve hacia una nueva era en su
desarrollo econémico y politico.

En el frente econémico, el Paraguay se ha convertido en
un miembro de Mercosur y por lo tanto sus empresas
agricolas, industriales, comerciales y financieras entraran
en competencia directa con las de sus vecinos; las empresas
paraguayas son comparativamente débiles en términos de
recursos humanos entrenados y en gastos para adquirir y
desarrollar procedimientos técnicos, 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
generacién de lideres bien-informados y eriticos que lleven al
pais ala nuevaerademocrdtica. Detras de estos politicos hay
una nueva generacién joven que quiere mas educacién, mas
alla de las oportunidades existentes.

Cambios reecientes en la experiencia Latinoamericana
sugieren la posibilidad de cambios rapidos en educacién
superior, especialmente si quienes estdn en posiciones de
responsabilidad saben exactamente a donde quieren dirigir-
se. En base a la experiencia reciente de otros paises de la
regidn, 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) Unsistemadeeducaciénsuperioroiniciativas descoor-
dinadas iniciadas por instituciones independientes.
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c) Gobierno universitario con propdsito o anarquia de-
mocratiea.

d) Profesores a tiempo completo o a tiempo parcial.

e) Educacién para élites o para masas.

f) Sector privado en una posicién secundaria o igual.

&) Mayor apoyo ptiblico o no.

h) Regulaciéon publica o regulacién universitaria.

Las instituciones de eduecacién superior pueden y.deben
ejercer liderazgo respondiendo a los desafios que el Para-
guay confronta. Este capitulo propone un ambicioso paso
adelante en el desarrollo de la educacidon superior, que
involuerarfa la promocion tanto de la excelencia como de la
expansion, financiado a través de mayor inversion pablica
junto con estrategias de recuperacién de costos que promue-
van mayor igualdad. Un aumento en la inversién pablica se
justifica, puesto que el Paraguay tiene uno de los mas bajos
niveles de gasto en educaciénen el mundo {(entre 1,5y 2%del
Producto Nacional Bruto).

Elaspectoprincipal deeste nuevoenfoque es la formacién
de un cuerpo inter-universitario para desarrollar una visién
mas precisa de los objetivos nacionales en educacién supe-
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo
nacional. Este organismo, que podria llamarse Consejo para
la Promocién de la Ciencia y la Tecnologia (CPCT) deberia
también tomar la iniciativa en la implementacion de sus
propuestas estableciendo instifuciones afines en areas tales
como Promocién de la Universidad Privada, un Programa
Nacional de Beeas, y proyectos de ciencia y tecnologia.

Este organismo puede reunir los intereses de los actores
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principales en educacin superior y conocimiento, avanzan-
do por encima del escenario politico actual en el que distintos
actores disputan para preservar sus privilegios contra quie-
nes quieren mas. El CPCT deberia tener autonomia explicita
del Estado para que pueda amortiguar a la educacion
superiordeinterferencia politica y gubernamentalinnecesa-
ria. Esta:autonomia también le permitird al CPCT desarro-
llar una relacién 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 deberia incluir una
directiva que comprenda a lideres empresariales, guberna-
mentales, y de la educacién superior y la cultura.

Este capituio identifica varias opciones estratégicas para
la consideracién de este nuevo organismo: Una direceién
seria desarrollar nuevas iniciativas apoyadas estrictamente
en financiamiento oficial. Un conjunto mas ambicioso de
Iniciativas seria posible si el CPCT estd dispuesto a conside-
rarvarias estrategias derecuperaciénde costos, La factibilidad
de estas opciones debe considerarse a Ia luz de la evolucién
politica y econémica del Paraguay.
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EDUCACION SUPERIOR

William K. Cummings
Luis Galeano
Diomedes Rivelli

INTRODUCCION

La educacién superior en el Paraguay se encuentra en
una encrucijada para la que estd mal preparada. Liberado
sorpresivamenteel pais deunaerarepresiva, necesita tomar
decisiones para responder a demandas populares. La prime-
ra ola de iniciativas ha ignorado a la educacién superior en
direccién a otros sectores y subsectores: dentro del sector
educativo, los aumentos presupuestarios han sido dirigides
a la educacidn basica mientras que la porcion destinada a la
educacion superior en el presupuesto nacional ha disminui-
do de 21,4% en 1990 a 16,6% en 1991 (véase el cuadro 1);y,
mas aan, el Ministeriode Hacienda habloqueado el gastode
una parte importante de estos fondos.

Hay varias razones politicas y econémicas para contener
el gasto en educacién superior. Sin embargo, al mismo
tiempo,que se promueven estas politicas de austeridad,
Paraguay se dirige a una nueva era en su desarrollo econé-
mico y politico.

En el frente econdémico, el Paraguay es miembro del
Mercosur y por lo tanto sus empresas agricolas, industriales

249


http:populares.La

y comerciales enfrardn en competencia con las de sus
vecinos; las empresas paraguayas son comparativamente
débiles en términos de recursos humanos capacitados téeni-
ca y gerencialmente y en inversién para adquirir y desarro-
lHlar conocimiento tecnologico; en consecuencia estas empre-
sas pueden sufrir en esta competencia a menos quese tomen
medidas inmediatas para compensar estas deficiencias.

En el frente politico, el Paraguay necesita una nueva
generacion de lideres bien informados y critieos para condu-
ciral pafs en lanueva erademocratica. Tras estos lideres hay
una generacién joven ambicigsa que aspira a educacién
superior, m4s alléd de las oportunidades disponibles.

Las instituciones de educacion superior pueden y deben
responder a estos desafios. Este capitulo propone un ambi-
cioso paso para el desarrollo de la educacién superior el cual
debeincorporarla promocién de la excelenciayla expansién,
financiado. a traveés de mayor-gasto publico, asi come con
estrategias de recuperacion de costos que promuevan més
equidad. El gasto pablico adicional se justifica puesto que el
nivel de gasto educativo del Paraguay, incluido el gasto en
educacion superior (entre 1,5 y 2% del Producto Nacional
Bruto) es de los més bajos en el mundo (ver cuadro 3).

SITUACION ACTUAL
Un modelo académico anticuado

La Universidad Nacional de Asuncidn, la institucion
decana del sistema de educacién superior en el Paraguay,
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celebrd su centésimo aniversario en 1989, El modelo basieo
de ésta y otras universidades en el Paraguay es una version
latinizada del modelo continental para la edueacién supe-
rior, un modelo que ha sido ya abandonado en Europa.

En la Europa del siglo XVII, y también en Francia, la
universidad era el centro del desarrollo cultural, cientifico y
profesional. Pero a partir de fines del siglo dieciocho hasta el
periodo Napolednico, se introdujeron varias reformas para
crear un medelo especifico Napolednico. Estas reformas se
iniciaron a partir de la conviceién de que la universidad
cldsica y altamente académica no era adecuada para afron-
tar las demandas de una nacién moderna.

En este nueve modelo Napolednico, se establecié una
division entre la educacién profesional, la investigacion para
promover el poder econdémico y politico, y la investigacidén y
reflexion para promover la cultura nacional y mundial.
Mientras que la universidad original Francesa intentaba
aleanzar todos estos objetivoes, en la era Napolednica apare-
cen dos nuevas instituciones orientadas hacia los dos prime-
ros objetivos: las grandes escuelas (grandes ecoles) estable-
cidas fundamentalmente para formacién profesional en
campos tales como ingenieria, leyes, medicina, administra-
cién, y educacién. Se establecieron también instituciones
clave para llevar a cabo investigacion aplicada. La universi-
dad se quedé con la funcién de enseiiar y llevar a cabo
investigacién en materias tales como filosofia, historia,
clencias naturales, y en menor grado, ciencias naturales.

Dado que los dirigentes franceses no confiaban en la
universidad, en comparacion con las mds recientes ‘grandes
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écoles’y los varios institutos, tendieron a discriminar contra
la universidad en su financiamiento. Porlo tanto los salarios
de los profesores eran modestos y muchos tenian empleos
adicionales, los tamafios de sus clases tendian a ser grandes.
En comparacién, las condiciones de las ‘grandes écoles’y de
los institutos eran superiores.

Francia fue la primera nacién Europea que intredujo
estas modificaciones al modelo continental. Con el tiempo la
mayoria de las otras naciones europeas introdujeron sus
propias reformas. Por gjemplo, en Alemania se anadieron
nuevas facultades en ciencia y tecnologia a la Universidad
continental para fortalecer su relevancia para el desarrollo
econémico. Anexas a estas facultades, se establecieron ins-
titutos grandes y bien financiados los que con frecuencia
tenian relaciones estrechas con la industria.

Otra diferenciacién del modelo Continental es el enfoque
norteamericano, que envuelve una gran diversidad de insti-
tuciones educativas que enfatizan varias funciones educati-
vas y de investigacion. Las instituciones norteamericanas
mas prestigiosas son las grandesuniversidades queenfatizan
la investigacion, priorizando la investigacion bésica. Sin
embargo, otras instituciones importantes dan mas énfasis a
la investigacién aplicada y al desarrollo econémico local.
Otro grupo se especializa fundamentalmente en educacion,
en ocasjones orientadas a las necesidades de universidades
especificas. Muchas de las instituciones norteamericanas
sonadministradas privadamente, yaunlas queson piablicas
tienen muchas caracteristicas de las privatizadas; por ejem-
plotienen que rendir cuentas a cuerpos rectores compuestos
pormiembros de la comunidad y cobran matricula a todos los
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estudiantes.

En resumen, durante los dos altimos siglos desde la
aparicion del modelo Continental, ha habido muchas adap-
taciones en la estructura de la educacién superior y su
administracién. El Paraguay y muchas otras naciones lati-
noamericanas derivansu estructura universitaria basicade
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 tendran los siguientes fines:

a) La investigacion cientifica;

b) La formacion integral del hombre, a través del
cultivo de las ciencias, las artes y las letras;

¢} Elfomentoy la difusién de la cultura, en especial
en cuanto hagalarelacion al patrimonio espiritual
de la nacién;

d) Laextension desus actividades como servicioa la
colectividad nacional; y

e) La consideracién académica de la problematica
nacional.

Dado que la universidad paraguaya debe eumplir todos
estos complejos objetivos, el Paraguay ha promovido algu-
nas instituciones adicionales para entrenamiento especiali-
zado o para investigacion. Bl Ministeriode Agricultura tiene
una estructura limitada para facilitar investigacion aplica-
da agricola, pero el presupuesto total para estas actividades
para todo el pafs, es apenas dos por ciento del presupuesto
asignado a la Universidad Nacional de Asuncién. Adn
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cuando las universidades deben cumplir todes estos objeti-
vos, su estructura organizativa no es funcicnal a esta meta.
Su organizacidn bdsica semeja la original universidad con-
tinental con una oficina central débil y con una estructura
compleja de facuitades virtualmente independientes para
llevar a cabo las tareas de docencia profesional e investiga-
cién.

Mientras que otras naciones, incluyendo las mas desarro-
lladas de América Latina, han incorparado cambios signifi-
cativos en su estructura de educacidon superior en anos
recientes, el Paraguay atin mantiene el esquema anticuado

del siglo dieciocho.

El sistema es pequerno

Durante la mayor parte del primer siglo de educacién
superior en el Paraguay, la Universidad Nacional disfrutd
un virtual monopolio. Esta institucidén, que comenzé esen-
cialmente como una escuela de medicina, ha afadido gra-
dualmente facultades adicionales y para el momento de su
centenario tenia 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 fundé una universidad privada, la Universi-
dad Catélica. Aun cuando la Universidad Catélica depende
casiexclusivamentede la matricula que pagansusestudian-
tes, ha crecido rapidamente y en 1991 tenfa un nimero de
alumnos que equivalia a la mitad de la matricula de la
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Universidad Nacional. La Universidad Catélica pone mas
énfasis en las carreras de mas bajo costo, como leyes,
humanidades y ciencias sociales, aun cuando en 1979 abrié
una escuela de ciencia y tecnologia. En la nueva era demo-
cratica se concedid estatus universitario asiete instituciones
privadas mas. En estos momentos el sistema consiste de 9
instituciones de educacién superior.

Sibien el sistema ha crecido rdpidamente en afos recien-
tes, es atin un sistema pequefio en términos comparativos.
El cuadro 2 muestra varios indicadores relevantes para
entender la escala de la educacién superior en tres grupos de
paises: 1) el grupo de Mercosur, 2) otros paises latinoameri-
canos y 3) varios de los paises de rapido crecimiento en Asia
alosquelos mds ambicicsos lideres politicos en Latinoamerica
tratan de seguir.

Un factor que afecta la escala del sistema de educacidn
superior en el Paraguay es lo restringido del sistema de
educaciénsecundaria. Latasade matriculaensecundariaes
la més baja en América Latina, y una de las méas bajas en el
munde; mas ann, a pesar de la naturaleza selectiva de este
sistema, sdélo uno de cada dos estudiantes que empieza la
secundaria latermina. Porle tanto comparativamente pocos
Jjovenes tienen las competencias para seguir un grado avan-
zado. Como puede verse en el cuadro 2 la matricula bruta en
la educacidn superior (29%) es menos que la mitad de la de
dos de sus socios en Mercosur (Argentina con 74 por ciento
y Uruguay con 77 por ciento) y también menos que Brasil (38
por ciento).

En parte debido a esta selectividad a nivel secundario, la
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matricula a nivel superior en el Paraguay es también
comparativamente baja, sélo por encima de ia de Malasia e
Indonesia entre los pafses considerados en el cuadro 2. Al
igual que muchos de los otros sistemas considerados en el
cuadre 2, la mayoria de los estudiantes Paraguayos asisten
a universidades en lugar de otras instituciones de educacion
post-secundaria administradas por el Ministerio de Educa-
cién u otras agencias; en los pafses econémicamente més
avanzados la proporcién de estudiantes de educacion supe-
rior en las universidades tiende a disminuir en relacién a
aquéllos que asisten a instituciones mas especializadas o
basadas en la comunidad. En términos de campos de espe-
cializacién, el sistema paraguayo es comparativamente
fuerte en las ciencias naturales, tecnologia y medicina, Por
otra parte, un nimero comparativamente pequefio de estu-
diantes a nivel superior se especializan en educacidn.

Sub-financiado

Es comuin que las agencias de financiamiento internacio-
nal postulen que la educacién superior debe recibir una
proporeién menor del presupuesto, para dedicar mas a la
educacion primaria, pero este planteamiento debe conside-
rarse a la luz de dos preguntas: jes el presupuesto total
suficiente? y ;se estd asignando una proporcién demasiado
grande a la educacién superior?

Observaciones de las instalaciones de las universidades
paraguayas nosugieren que el sistema esté bien financiado.
La escuela mas 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 mateméticas de la Universidad Catélica depende de una
camputadora 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
problemas. La Universidad Catélica lleva a cabo estudios
periédicos sobre su funcionamiento. En un seminario en
1988 después de uno de estos estudios, los participantes
reflexionaron sobre su preocupacién para alcanzar objetivos
tales como el contribuir al desarrollo nacional, o llevaracabo
investigacion de calidad, pero las limitaciones de recursos y
la excesiva burocracia interna constituyeron los obstdaculos
principales:

“En estas circunstancias, conviene tener presente que
actualmente del total de presupuesto de gastos dela Univer-
sidad, el 46,41%se destina al ejercicio de la funcidn docente,
el 50,58% para gastos administrativos (cubre basicamente
pago de personal nodocente en todas las categorias y niveles,
equipamiento y manutencién, inversién 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 Investigacidn 92,24%) y al Programa de
Servicios y Extensién Universitaria (0,77%). Resulta evi-
dente que en las actuales circunstancias financieras de la
institucién es imposible lograr un desarrollo més sustantivo
de estas funciones.” (U.C. 1988, p.7).

*-El cuadro 3 presenta varios indicadores financieros inter-
nacionales para el ano 1988. De éstos puede observarse que
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el gasto piblico en educacién como proporeién del Producto
Nacional Bruto es extremadamente bajo en el Paraguay en
comparacién con otras naciones del Mercosur o del resto de
Latinoamérica (jmencs que la mitad!). La proporeién de
estos modestos gastos publicos en educacidon superior es
comparable con la de ofras naciones latinoamericanas (aun
cuando es menor a la de muchas naciones africanas o
europeas); también hay queteneren cuentaqueel Paraguay
ha reducido esta proporcién desde 1988 hasta 16 por ciento,
lo cual es excepcionalmente bajo. El cuadro 3 indica que el
gasto corriente por alumno en Ia universidad como propor-
cion del Producto Nacional Bruto del Paraguay es menor que
en la mayoria de otros paises Latinoamericanos y paises
asiaticos de rdpido crecimiento. En resumen, es dificil plan-
tear que la educacién universitaria en el Paraguay recibe
exceso de recursos.

Ademas, las universidades f{ienen poco financiamiento
para investigacion basica o aplicada. La Universidad Nacio-
nal recibe una asignacién directa del gobierno, mientras que
la Universidad Catdlica 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’investigacidn basica y aplicada y que la Universidad
Catolica tiene US$100.000. Es posible qué haya hasta US$3
millones adicionales en investigacion llevada a cabo por
varias agencias gubernamentales. Puede estimarse que el
Paraguay nogastamas de0,2%del Producto Nacional Bruto
en investigacion y desarrollo, una cifra que se compara
desfavorablemente con el nivel de gasto en Mercosuryen los
paises asiaticos de rapido crecimiento que tienden a gastar
al menos 1% del Producto Bruto para investigacion y desa-
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rrollo.

Burocracia excesiva y rigidez

Las instituciones de educacién superior en el Paraguay
estdn registradas en la ley nacional, y tienden a estar
compuestas por varias facultades con identidad educativay
administrativa. Por lo tanto cada facultad tiene un aparato
administrativoseparado para todo, desde la contratacién de
. personal hasta el establecimiento de curriculum o la repara-
cidn de edificios y planta fisica.

Sin embargo, si bien cada facultad debe gjecutar estas
acciones, sus respectivos consejos y altas autoridades no
tienen laresponsabilidadtiltima. Dehecho,lamayoriadelas
decisiones deben circular a través 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,

Deacuerdoa un estudio llevado a 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 mayoria de los administradores y
personal de servicio son a tiempo completo mientras que fos
profesores son en su mayoria a tiempo parcial, esta cifra
subestima e] nivel de intensidad administrativa. El estudio
del BID nota que Ia estructura descentralizada existente no
aprovecha las economias de escala y por lo tanto es muy
costosa tanto en términos de salarios como en términos del
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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
administracion es de desincentivar muchas desviaciones.
Especialmente en la Universidad Nacional, muchos progra-
mas educativos tienen las mismas caracteristicas que hace
dos o tres décadas. Las universidades privadas, tal vez
porque dependen exclusivamente de la matricula de los
alumnos para su financiamiento, tienden a mostrar més .
flexibilidad y capacidad de respuesta. Asi, la Universidad
Catoélica se separ6 del modelo tradicional de facultad para
establecerun ‘curso probatorio de ingreso’ multidisciplinario
para los estudiantes nuevos antes de aceptarlos a una
especialidad. También ha establecido un sistema de ‘crédi-
tos’ para medirel progreso académico de los alumnos, y para
ofrecer a los estudiantes mas flexibilidad en la seleccion de
su programa académico. Esta universidad también parece ,
estar innovando para mejorar la calidad de la educacién
utilizando estudiantes asesores y revisiones del curriculum.

Los profesores tienen poca conexién con la
universidad

L:a 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 dreas.
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 deser generoso, el equivalente es aproximadamente de
US$6 la hora. Estos profesores a tiempo parcial, si ensefian
la carga tipica de dos cursos en una carrera dada, reciben
unos US$200 al mes. El nivel de remuneracidon es relativa-
mente el mismo independientemente del rango académico
de la persona.

Fortaleciendo este patrén de conexion minima, los regla-
mentos de las dos universidades principales indican que los
profesores ensefiaran no mds de dos cursos en una carrera
dada; estas reglas existen para normar la prdctica y para
indueir a los programas académicos a depender en una
variedad de especialistas en la provisién de su eurriculum y
paraofrecer unadiversidad de puntos devistaalosestudian-
tes.

Mientras que esta practica de limitar el empleo de profe-
sores en una misma carrera tiene algunas ventajas para los
estudiantes, crea obstdculos importantes para estimular a
los profesores a dedicar mucho tiempo a su funeidn univer-
sitaria. La mayoria llega al campus justo antes de que
comiencen sus clases (o, si estdn ocupados, envian a asisten-
tes ensu lugar)ysevanapenas terminan las clases;al noser
remunerados por asesorar a los estudiantes, los.profesores
noseocupandeesatarea.Y alnoserremunerados 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 funcién docente, un ntmero creciente de profesores
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tiene como fuente principal de sostenimiento la ensenanza
en multiples cdtedras. Estos profesores a tiempo completo a
base de tiempos parciales son conocidos eomo profesores taxi
porquevandefaculiad a facultad duranteun mismodiapara
trabajar lo suficiente para completar un sueldo, y constitu-
yen una quinta parte del cuerpo profesoral.

Para asegurar alguna estabilidad en la administracion
universitaria, autoridades como jefes de departamento y
decanos reciben mayor compensacion, pero esto no llega a
una dedicacion equivalente a un cuarto de tiempo completo
o una tercera parte. Todos los nombramientos son por un
periodo limitado incluyendo los de profesores titulares que
reciben nombramientos de cinco afios, renovables. Los nom-
bramientos de més de un afio constituyen una cuarta parte
de todo el cuerpo profesoral. El resto de los profesores tienen
contratos anuales. Hay pocos incentivos para dedicar seria
atencién a importantes asuntos universitarios como la ase-
soria a estudiantes, reforma curricular o planificacidn
prospectiva.

Poca investigacion cientifica

El sistema latino es fundamentalmente un sistema de
ensefianza, para transmitir conocimiento profesional. Pero
con el rapido progreso del conocimiento profesional es gene-
ralmente aceptado que la investigacién bésica es necesaria
no sélo para el progreso del conocimiento profesional sino
también paraayudara los profesionales a estaral dia ensus
respectivos campos.

Dentro-de cada universidad han sido establecidos varios
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institutos pequefos para funcionar como centros de investi-
gacion, aun cuando estos centros notienensuficiente equipo.
Pacos profesores tienen suficiente tiempo o recursos para
dedicarse a tareas de investigacién.

La carrera y ascensos universitarios en el Paraguay no
estan generalmente basados en el éxito en la investigacion
cientifica. Autoridades en ambas universidades indican que
los éxitos cientificos cuentan menos que 10 porcientodel peso
total en Ia revision de la hoja de servicios de una persona.
Ante la falta de financiamiento para la investigacién yde un
sistema de incentivos para la misma, hay pocos profesores
que hagan investigacién o incluso que escriban ensayos
simples.

En la Universidad Nacional, con el fin de estimular mas
investigacion, una parte importante de los profesores de
medicina y de las ciencias naturales tienen hoy en dia
posiciones atiempocompleto. Sin emhbargo la universidad no
tiene mucho presupuesto para financiar su investigacion.
Una fuente importante de fondos son los proyectos financia-
dos por agencias internacionales, pero el volumen de éstos es
pequefio y pocos tienen acceso a los mismos.

Sin embargo, una fuente potencial importante de buena
investigacion es la que producen los estudiantes eomo parte
de sus programas de estudio. Las carreras duran entre4 y
6 afios y son comparables en algunos casos a un nivel de
Maestria en los Estados Unidos. Muchos de estos alumnos
escogen topicos importantes para'sus tesis de grado, y aun
cuando los mismos estudiantes financian los gastos deestas
tesis, muchos de éstos son trabajos bien hechos. Actualmen-
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te el sistema tiene unos 2.000 egresados al afio.

Demanda excesiva

Es difieil hacer un juicio preciso sobre las necesidades de
profesionales de la economia paraguaya. Es posible que el
Paraguay necesitar4 en el futuro muchos mas profesionales
altamente calificados a medida que compita con las econo-
mias mds entrenadas de Mercosur (Cuadro 2). ;Qué podria
indicar lo contrario?

Estudios de mano de obra’! tradicional se orientan en el
pasado, analizando la proporcién de la mano de obra que
necesita la-educacion superior para llevar a cabo tareas
especificas que requieran alta calificacién; ;jcudles son las
proyecciones de crecimiento en estos empleos y para el retiro
dequienes actualmente ocupan estetipo deempleo? El censo
de 1982 es la inica base para estas estimaciones, y el censo
de 1992 est4 aiin siendo procesadoe; un estudio realizado en
base al censo-de 1982 mostrd que habia exceso de profesio-
nales en la economia, personas a quienes la economia no
podia absorber, a pesar de esto el sistema ha continuado
expandiéndose durante los afios ochenta y la competenciaes
alta.para los nuevos puestos.

Por gjemplo, el cuadro 4 muestra que hay dos solicitantes
por cada estudiante admitido a la universidad durante las
ultimas 3 décadas, aun cuando la universidad ha triplicado

! Manpower studies.
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su matricula y los estudiantes han tenido la alternativa de
solicitar admisidn en la Universidad Catélica. La competen-
cia es especialmente fuerte en las profesiones de alta remu-
neracién como medicina, obstetricia, dentista y farmacia.

Sibien es dificil indicar cuantos graduados universitarios
necesita el Paraguay, es claro que la demanda por este tipo
de educacidn es alta y creciente. La selectividad del sistema
seeundario solo prepara a un nimero relativamente peque-
fo de personas para el ingreso a la universidad, y sin
embargo, se observa que en 1990 sélo uno de cada tres
egresados obtuvieron un puesto en secundaria. El cuadro 5
presenta las proyecciones oficiales para la expansion de las
dos principales universidades durante los préximos 10 afios,
junto con tres proyecciones alternativas para los graduados
de educacién secundaria. Considerando la proyeccion mds
baja la tasa de egresados de secundaria se moverd por
encima de 3 a 1 (3.2 veces mas egresados que ingresos a la
universidad). Con la proyeccién intermedia que supone
mejoras modestas en la educacién secundaria, la tasa sube
a cuatro a uno. Y si las escuelas secundarias mejoran
significativamente su eficiencia, la tasa podria llegar a siete
a uno.

Al menos en términos del nimero de graduados de
secundaria que podrian aspirar a la educacién 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 cualessindudaseconvertirdinenun factorimportan-
te.
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OPCIONES DE POLITICA

Si retrocediérameoes 30 anes, encontrariamos mucha se-
mejanza entre las condiciones de la educacién superior en el
Paraguay y la de otros paises latinoamericanos. En casi
todos los casoes los sistemas eran fundamentalmente finan-
ciados por el Estado, pequeiios y elitistas, sub-financiados,
débilmente administrados, y débiles en investigacion y
desarrollo. Pero durante las tdltimas 3 déecadas; ha habido
importantes cambios en varios paises, aun cuando la natu-
raleza de los eambios varfa ampliamente. Los cambios han
sido influidos por los intereses del sector empresarial y otras
élites y grupos de los paises, inchiida la Iglesia Catélica, 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
combinacién de esfuerzos por parte de ambos sectores. Por
ejemplo, Uruguay tienehoy endia unsistemarelativamente
grande que es exclusivamente piiblico, mientras que Brasil
tiene un sector privado excepcionalmente grande. México,
Chile y Argentina son quizas los casos que méas destacanen
la expansién de la educacién superior y en la mejora de su
calidad, mientras que la investigacién y desarrollo es mas
destacada en Brasil.

La experiencia reciente en Latinoamérica sugiere la
posibilidad de cambios rdpidos en la educacién superior,
especialmente si quienes tienen posiciones de responsabili-
dadsabenadondequierendirigirse. Enbasea estaexperien-
clareciente puedesugerirsequehay varias opcionesabiertas
al Paraguay, el resto deesta seccién examina estas opciones:
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Objetivos amplios o resiringidos

En todas las naciones los propésitos explicitos de la
educacién 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 estd fundamentalmente enfo-
cado en educacion profesional de élite. No puede decirse que
el sistema universitario paraguayo tenga vinculos estrechos
coneldesarrollonacional, conel mejoramientodelasociedad
rural y agricola, o con el desarroilo de investigacién bdsica o
aplicada.

Loqueunauniversidad hacees unindicadormas relevan-
te de su propésito que los pronunciamientos de una ley
nacional. Ain la nueva Ley Universitaria no provée las
condiciones para un mayorpapel para la educacién superior.
JCuanto quiere lograrla universidad, y mas ampliamente el
sub-sistema universitario? y ;con quien colaborard para
lograr esos objefivos? 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 enfrentara inevi-
tablemente a medida que reexamine su propdsito es el tener
que hacer escogencias entre areas de investigacién y de
enseianza. A diferencia de Brasil y Argentina, los socios de
més peso en Mercosur, el Paraguay es un pais pequefio que
no puede hacer todo. Serd necesario hacer elecciones cuida-
dosas en las que basar ventajas comparativas en recursos
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naturales y humanos;la experiencia de algunos delos paises
industrializados recientes mas pequeiios en el sudeste asia-
tico puede examinarse para entender mejor como escoger
objetivos prometedores.

Administracion del sistema

Si la educacién superior va a lograr més, es importante
revisar el patrén de gobierno y administracion tanto de los
sistemas individuales como del sistema global. En este
momento, cada institucién se ocupa esencialmente de si
misma y tiene responsabilidad por su fuente de
financiamiento principal. La Universidad Nacional es admi-
nistrada por un Consejo Universitario integrado fundamen-
talmente dé profesores y algunes ex-alumnos que tienen
actualmente una posicién destacada en la vida nacional;
mas 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 Catélica estd también administrada por un Consejo y
tiene vinculos estrechos con la Iglesia Catélica. Varias
universidades privadas nuevas tienden a ser iniciativas
privadas de un grupo de educadores y empresarios.

A medida que la educacién superior progrese en el Para-
guay, sera necesario un nuevo patrén de relaciones entre
estasinstituciones. El puntofocal actual deestasdiscusiones
es’ el nuevo Consejo de Universidades compuesto por los
rectores de las respectivas instituciones. Serd importante
ver si este organismo busca una modalidad en la que los
recursos publicos sean compartidos mas equitativamente, y
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mayor integracién entre los abjetivos. O por el contrariosi lo
quebuisca es mantener el statu-quo en el que la Universidad
Nacional recibe todos los recursos piiblicos. Una opeidn
posible para complementarel Consejode Universidades, que
hasidosugerida por el Banco Interamericano de Desarrollo,
es un Consejo.para Ciencia y Tecnologia. Este Consejo, que
incluiria tanto a las autoridades universitarias como a
empresarios y autoridades oficiales, buscaria 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 secretaria, proporcionaria una
oportunidad (nica para identificar areas prometedoras de
ventaja comparativa. Este Consejo multi-sectorial propon-
dria casi inevitablemente una division de tareas para que
distintos integrantes del sistema de educacién superior
puedan hacer contribuciones especializadas.

Administracion universitaria

El sistema actual de administracién universitariaque,al
menos formalmente, pone mucha responsabilidad en las
manos de facultades descentralizadas y consejos departa-
mentales, representa una opeidn. Pero la experiencia sugie-
re que esta opcidn tiene problemas para identificar objetivos
y llevar a cabo cambios; las maltiples instancias de apreba-
cién colegiada son un freno a la iniciativa y al cambio.

En comparacién, es posible concebir una opeién
contrastante en la que todo el poder esté en las manos de un
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gerente ejecutivo. Esta opeidn autoritaria puede tener la
ventaja de establecer politicas decisivas, aun cuando su
ejecucion 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 organizacién
compuesta de tantos especialistas y personas.

Enire estas opciones autoritaria y democratica/descen-
tralizada exislen otros modelos que buscan combinar las
ventajas de ambas. Porejemplo nombrar un ejecutivo fuerte
para la realizacion de ciertas tareas comunes administrati-
vasy el balance de otras. Otras autoridades capaces encada
unade las faculiades y departamentos apoyarianlas labores
de esta gerencia fuerte, estas autoridades serian escogidas
por el gerente, y no por sus colegas, para aumentar la
posibilidad de ejecutar iniciativas centrales. Esta opciodn,
que caracteriza a muchas de las universidades en los Esta-
dos Unidos, puede llamarse ‘democracia guiada’. Tiene la
ventaja de promover liderazgo y participacidn; su éxito a
largo plazo depende del grado en el cual todas las personas
involucradas estén dispuestas a negociar.

Para obtener mas eficiencia y calidad serdan necesarios
algunos eambios en la administracion de las universidades
paraguayas.

Profesores a tiempo completo o a tiempo pareial

Un obstdculo importante para el mayor desarrollo de ia
eduencidnsuperiorenel Paraguayes la practicadecontratar
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acasitodos los profesores a tiempo parcialesperandoquesus
ingresos principales sean en otras actividades. Existe proba-
blemente un limite en el ndmero de profesionales dedicados
y competentes que estan dispuestos a aceptar estas condicio-
nes de empleo, y es probable que el sistema paraguayo haya
excedidoya eselimite. Porlotanto confrontaactualmente un
namero de asuntos de personal interrelacionados: muchos
profesores permiten que sus obligaciones profesionales to-
men prioridad sobre sus obligaciones universitarias, afec-
tando la calidad de su contribucion a la ensenanza y a la
gestidon universitaria. Otros que buscan ganarse la vida a
través de un conjunto de empleos a tiempo parcial en varias
carreras en una o varias universidades terminan estando
tan ocupados que tampoco pueden hacer contribuciones mas
alla de su docencia. En resumen, la dedicacion de los profe-
sores es marginal. Mas aan, 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 opcién ha sido adoptada en algunas de las
facultades de la Universidad Nacional, pero no existe una
evaluacién de su impacto. Seria atil explorar las ventajas y
desventajas de esta practica, que es comdn en todas las
universidades de nivel internacional.

Educaciéon superior de élites o de masas
En términos comparativos el sistema de educacién supe-

rior del Paraguay es excepcionalmente pequefio y muy
concentrado en la capital del pais. Alguna expansion es
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inevitable si el sistema va a brindar al pails la asistencia
necesaria en desarrollo agricola (a través de trabajadores de
extension e investigadores), en desarrollo industrial (brin-
dando profesionales capaces de modernizar la produceion,
administracién y mercadeo), en desarrollodesalud (doctores
y enfermeras para clinicas en varias regiones),y en educa-
cién (proporcionando formadores de formadores y eventual-
mente maestros de secundaria para una educacién de cali-
dad).

No hay una bola de cristal para determinar cuinta
expansién es necesaria. El proceso sin embargo puede
planearse cuidadosamente a través de establecer metas
especificas yregulando el tamafode los grupos de admitidos
en las universidades, pero esta politica envolveria el supues-
to de que tener egresados de secundaria desempleados es
socialmente mas aceptable que ocuparlos como estudiantes
universitarios. Una alternativa a la regulacién cuidadosa es
la apertura de las puertas de la universidad, al menos
aquéllas en el sector privado con tanta amplitud como haya
demanda. También esta politica de laissez-faire se basa en
ciertos supuestos, entre ellos que los jévenes estardn dis-
puestos a ir a instituciones que en ocasiones brindan educa-
cién de calidad dudosa.

Con la expansidn de la educacién superior, el gobierno y
los lideres educativos necesitardan pensar mejor quien debe
ir a la universidad. Especialmente si las matriculas son
significativas, aquellos con menos recursos tendran dificul-
tad iniciando o culminando una earrera. Esquemas de becas
bien anunciadoes permiten que sistemas de educacién supe-
rior masives aumenten la equidad en la matricula universi-
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taria. De igual modo, a menos que se establezean mds
universidades en zonas rurales, el sistema eslari sesgado a
favor de quienes viven en la capital.

El papel del sector privado

Hasta 1959, la educacion superior en el Paraguay era
exclusivamente plblica, la Universidad Nacional de Asun-
cién era completamente financiada por el gobierno; el presu-
puesto oficial especificaba en detalle el financiamiento para
las actividades decada facultad y oficina adminisirativa. Los
estudiantes que obfenian admisién en la universidad podian
asistircompletamente gratis, excepcion hecha de matriculas
simbélicas en cada facultad. El supuesto era que el pais
requeria una universidad para lograr los objetivos naciona-
les, y la educacién de los estudiantes era uno de dichos
objetivos.

En 1959, el Arzobispo de Asuncién, a nombre de la
Conferencia Episcopal Paraguaya, pidié permiso «al Gobier-
no para establecer una universidad Catélica privada. En
respuesta a esta solicitud, en marzo de 1960 un decreto
Presidencial autorizé esta solicitud, en términos que recono-
cen las funciones publicas de esta nueva institucion:

“La creacién de una nueva universidad representa una
efectiva contribucién a la elaboracion cultural def pais, a
la formacién intelectual, moral y técnica-de la juventud y
al desarrollo y conservacién del patrimenio cientifico
nacional.”



Al igual que muchos sistemas privados, la Universidad
Catélica en primer lugar dic inicio a carreras en las discipli-
nas tradicionales de humanidades, leyes, comercio y econo-
mia, las que requieren relativamente menos fondos y recur-
so0s para sus programas. Sin embargo, a comienzos de los
afios setenta abrié cursos en ciencia y tecnologia y en los
taltimos afics ha abierto también algunos cursos en agricul-
tura. El cuadro 6 resume la conformacion del crecimiento de
la matricula en la Universidad Catoélica, en relacién al de la
Universidad Nacional. En 1989 la Universidad Catélica se
acercaba a la Universidad Nacional en términos de Ia
amplitud y utilidad pdblica de sus programas académicos.

Para su funcionamiento, la nueva universidad dependia
basicamente del pago de matricula de parte de los estudian-
tes, mds apoyo en infraestructura y otros de la Iglesia. Sin
embargo la creacién de esta nueva universidad, con
financiamiento privado pero orientacién publica permite
preguntarse ;por qué una universidad orientada al piiblico
recibe financiamiento piblico completo y la otra no? Esta
pregunta también se relaciona con la cuestién de por qué los
estudiantes de una pueden recibir educaciéngratuita, mien-
tras que los otros tienen que invertirsumas considerablesen
su educacion (la matricula actualmente es de unos US$600
anuales, por un curso de 6 afios en la Universidad Catélica).

El estudio de Levy de otros sistemas educativos latinoa-
mericanos senala que ha habido varias respuestas a estas
preguntas. Por gjemplo, en México el enfoque actual es
paralelo aldel Paraguay dondeel Estado nodaningiin apoyo
a las instituciones privadas. En comparacién, en Chile el
Estado da apoyo completo a las instituciones privadas, del
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mismo tipo que reciben las instituciones ptblicas, destina-
dos a gastos basicos anuales, gastos de inversion, e investi-
gacion y educacidn de postgrado; en este sistema los estu-
diantes tanto en las instituciones publicas como en las
privadas, pagan matricula. Entre ambos tipos de caso se
encuentra el modelo de apoyo mixto ilustrado por Brasil, en
el que el Estado no ayuda a las instituciones privadas con
gastos de operacidn, pero da cierto apoyo con gastos de
inversién, y ademas ha establecido un instituto nacional
para evaluar y financiar propuestas valiosas de estudios de
postgrado, independientemente de si provienen del sector
publico o privado.

Hay un niimero de razones por las que es aconsejable
cierta modificacion a la practica actual en el Paraguay. Por
una parte el sector pablico es atin pequefioy es poco probable
que se expanda mucho méds de modo que el.pais tendra
inevitablemente que depender cada vez mds del sector
privado; en la medida en que los fondos pliblicos apoyen al
sector privado este sector estara mads abierto a recibir
influencia de politicas pablicas. n segundo lugar, si bien el
sector publico tiene la institucién mas fuerte, no tiene un
monopolio sobre el talento académico; apoyar a los mejores
profesores y laboratorios dondequiera que se encuentren es
bueno para el pais. Ademas, puede sefialarse que el fortale-
cimiento del sector privado y una apertura oficial al
financiamiento privado creciente son una senal de alerta al
sector ptblico de que su apoyo puede disminuira menos que
mejore su calidad.
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Mayor apoyo publico o no

Ya hemos sefalado que el nivel actual de gasto pablicoen
educacién superioren el Paraguay es excepcionalmentebajo
en términos internacionales. El Paraguay podria estimular
el desarrolio del sistema a través de un apoyo exclusivo al
sector privado, pero esto llevaria a un sistema cada vez mds
controlado por las fuerzas del mercado (lo que llevaria a
cursos de bajo costo en eampos de poca prioridad nacional
fundamentalmente para estudiantes jévenes urbanos). Es
casi seguro que sera necesario alguna forma de apoyo
financiero pablico. Esquemas de recuperacién 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 earreras, e inictando actividades de
investigacion queel sectorcomercial esté dispuestoa apoyar.

Regulacion pablica o regulacion universitaria

Un papel creciente del sector piiblico en el financiamiento
delaeducaciénsuperior viene inevitablemente acompanado
de Ia tentacion de expandir el papel pablico controlando esos
gastos. Estas regulaciones piblicas pueden expandirse has-
ta detalles triviales y pueden establecerse presupuestos por
renglones para asegurar que las autoridades universitarias
no gusten estos recursos en propositos no autorizados. La
tentacion de promover estas practicas regulatorias es
comprensible en cualquier circunstancia nacional, pero es-
pecialmente en el Paraguay donde la interferencia politica y
Ia corrupeidn son comunes.
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Sin embargo, estos procedimientos estandard de control
estan en conflicto con la autonomia que los profesionales
serios requieren para llevar a cabo sus tareas. El trabajo
profesional envuelve inevitablemente maualtiples ajustes y
revisiones de curso en respuesta a situaciones inesperadas
que se encuentran dia a dia en investigacion de laboratorio,
con nuevos grupos de estudiantes, o con nuevos clientes.
Para responder a esta demanda académica de autonomia
algunos gobiernos han eliminadola practicade 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 aleanzar ciertos objetivos defini-
dos.

. Entre estos extremos de presupuestos detalladamente
especificados y presupuestos globales a universidades indi-
viduales hay otros mecanismos como la creacién de organi-
zaciones cuasi-publicas que toman responsabilidad por fun-
ciones inter-universitarias como la provisién de beéas a
estudiantes, el otorgamiento de contratos de investigacién,
la construccion de infraestructura.

Seria deseable en el desarrollo futuro de la educacién
superior paraguaya minimizar el tiempo que los dirigentes
nacionales utilizan desarrollando regulaciones excesiva-
mente detalladas, para que puedan emplear més 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 1ndec1510ny
burocracia excesiva.

1.1.

1.2.
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Se requiere un cuerpo inter-universitario nuevo
para desarrollar una vision més precisa de los
ohjetivos nacionales en la educacion universitaria,
que de mas énfasis alas iniciativas que favoreceran
el desarrollo nacional. Este cuerpo, que se podria
llamar Consejo paralaPromocidonde Ciencias
y Tecnologia (CPCT), deberia ejercer liderazgo
para implementarsus propuestas en dreas como la
Promocién de Universidades Privadas, un Progra-
ma Nacional de Becas y Proyectos de Ciencia y
Tecnologia. Este cuerpo puede proteger a la educa-
cién universitaria de impedimentos politicos y gu-
bernamentalesinnecesarios. El establecimientode
este cuerpo debe ser independiente a cualquier
universidad o agencia gubernamental existente,
aunque debe contar con un comité de direccién
compuesto por lideres de los negocios, el gobierno,
laeducacién universitariay lacultura. Estaes una
recomendacién de primera prioridad.

El cuerpo inter-universitario antes mencionado
debe contar con la ayuda de una-estructura ejecu-
tiva, cuyos empleados deben ser profesionales
cientificos, técnicos yadministrativosdelamasalta



calidad, y que deberian recibir una remuneraeion
igual a la que reciben los mejores profesionales en
el sector privado. Elreclutamiento de los miembros
de la agencia debe ser muy competitivo, y podria
Hlegaraineluir aalguna representacién internacio-
nal, En las primeras etapas de su labor, la agencia
ejecutiva debe visitar a otros cuerpos parecidos en
Américadel SuryAsia. Estaesunarecomendacién
de primera prioridad.

1.3. Este cuerpo debe ser responsable pordistribuir los
fondos gubernamentales a todas las instituciones
de educacidon universitaria, incluse a la Universi-
dad Nacional de Asuncién.

2. Reconocer la funcién piblica de todas las univer-
sidades aprobadas

Las dos universidades més conocidas tienen anteceden-
tes establecidos en proporcionar un servicio p(blico. Porlo
tanto, ambas merecen acceso a los fondos pablices. Noseria
factible empezar a subvencionar por completo a la Universi-
dad Catdlica, pero se recomienda que giren en esa direccidn,
usando lo que se llama el modelo de Apoyo Mixto. De esa
manera las universidades privadas conseguiran fondos pG-
blicos para inversiones de capital y para desarrollar progra-
mas de estudios de postgrado e investigaciones que concuer-
dan con el interés publico. Mientras las universidades
privadas se mejoran, podran competir 2 mayor nivel con la
UNA, lo cual beneficiaréd a todas las instituciones y a sus
esfudiantes. Esta recomendacién provée la base para mu-
chas de las otras reformas que se discuten a continuacion.
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3. Aumentar los fondos

Empezando ya en el ano fiseal 1993, el presupuesto
nacional debe incluir aumentos sustantivos para la educa-
cién universitariay la investigacion, tomando en cuenta que
proporciones significativas de estos aumentos se pueden
recuperar a través de medidas nuevas de recuperacion de
costos. Se debe fijar un minimo de uno por.ciento del
Producto Interno Bruto para el afo 1997 para cubrir los
gastos nolados en 4.2 al 4.6, y se ha de desarrollar un plan
para los préximos cineo afos. Esta es unarecomendacién de
primera prioridad.

4. Promocionar la bisqueda de conocimientos

Ha de establecerse inmediatamente un fondo inicial
garantizado parala promociéndela investigacioén y desarro-
llo y la capacitacidn y actualizacion del profesorado. El plan
debe incluir fondos para apoyar la investigacién de tesis de
fos estudiantes. ‘El nuevo Consejo para la Promocidn de la
Ciencia y la Tecnologia (CPCT) debe desarrollar un plan
para los préximos diez anos, con una asignacion de no menos
de US$10 millones para el afo fiseal 1993, que sera aumen-
tado por US$5 millones anualmente hasta el afio 2002. Esta
es una recomendacion de primera prioridad.

5. Promocionar el regionalismo
Se han iniciado unos pasos importantes hacia el estable-
cimientode facultades universitarias enciudades regionales

y esta idea se debe fortalecer con fondos donados a las
universidades publicas y privadas para que establezcan
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facultades regionales. adic¢ionales; CPCT debe estudiar la
posibilidad de asignar hasta 50 por ciento de todos los gastos
de capital a las facultades regionales nuevas durante los
proximos diez afios. Se debe considerar otra tecnologia
nueva como es la educacién a distancia para aleanzar ciertas
dreas regionales. FEn las facultades regionzles se debe poner
como alta prioridad la investigacion aplicada para
promocionar el desarrollo, que incluya investigacion agrico-
la y de las condiciones de la educacion rural. Esta es una
recomendacién de primera prioridad.

6. Promocionar la igualdad

Se ha de establecer un fondo de beeas inmediatamente
para cubrir los gastos basicos a los estudiantes rurales y de
bajos recursos que quieran estudiar al nivel universitario.
Este fondo debe ofrecer préstamos de un nivel moderado, con
ciertas provisiones para perdonar el préstamo a cambio de
trabajo de asistencia ptiblica. Las becas deben ser ofrecidas
en unaescalaampliia paraque un minimode 1.000 estudian-
tes estén cubiertos en el afio inaugural. Un programa de
escala amplia tiene més posibilidades de recibir mas publi-
cidaden las dreasrurales yasiactuarcomounincentivopara
alentar a mas estudiantes de bajos recursos a seguir con sus
estudios secundarios. Esta es una recomendacion de prime-
ra prioridad.

7. Mejorar Ia eficiencia

Los programas académicos varfan mucho en cuanto asu
eficiencia en ayudara los estudiantes a terminarsus progra-
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mas académicos en un tiempo establecido. Una indicaeidon
aproximada del éxito 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.
Entrelasrazones del éxito de estacarrera figuralapresencia
de profesores de tiempo completo, y, como se indica a
continuacion, los fondos superiores que se invierten. A lo
mejor no seria posible duplicar totalmente estas condiciones
enotras facultades, perootros mecanismos merecen conside-
racion, como serian un mejoramiento en la asesoria 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 recomendacion de prioridad
moderada.

8. Promover la recuperacion de costos

Los costos por alumno de las diferentes asignaturas,
dentro de las facultades y entre ellas, varian mucho. El
cuadro 9 provee un céleulo 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 mds caro, es 66
veces mas que en derecho y ciencias sociales, el curso mas
barato. Las autoridades en la carrera de derechoy ciencias
sociales notan que sus presupuestos no son suficientes, con
lo que exigen tributos a sus estudiantes para aumentarsus
ingresos porun 38,9 poreiento. 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
menes para asistir la universidad que los estudiantes de la
carrera de derecho y ciencias sociales. Y sin embargo, los
estudiantes en estas dos facultades estdn destinados a
ingresos muy diferentes a lo largo de sus vidas. Existen
posibilidades cbvias para la recuperacién de costos.

8.1 Se recomienda que la matricula se cobre en todas
las facultades de la universidad nacional a un costo
comparable con el costo de matricula en las universidades
privadas. También se recomienda que la matricula se
gjuste, por facultad, de acuerdo con el “atractivo” remunera-
tivo proyectado para cada carrera profesional; de esa mane-
ra, la matricula para la medicina y odontologia seria mayor |
que la 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 afio 1998.

9. Desarrollar métodos gubernamentales y adminig-
trativos mas efectivos en las universidades

Lasdirecciones de los eambios necesarios hansidosugeri-
das en la tercera parte de este informe, pero los detalles sélo
pueden evolucionar a través de un proceso de discusion local
que sea cuidadosamente organizado. Se debe proveer un
entrenamiento especial, que incluye visitas académicas y
estudios avanzados de posgrado en gerencia, para autorida-
des seleccionadas en las varias instituciones de la educacion
universitaria. Esta es una recomendacién de prioridad
moderada.
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10. Alentar politicas de personal nutevo en las uni-
versidades

Lacrisis dela calidad pedagégica y de investigacién viene
de las politicas no adecuadas que existen para la seleccién y
ascenso del personal académico. Se debe zlentar a las
universidades a aumentar su personal de tiempo completo
para que un minimo de 50 por ciento en cada carrera sea de
tiempo completo. Se deben exigir antecedentes académicos
especificos para cada earrera como un requisito minimo en
el reclutamiento del personal, y.dar m4s énfasis al entrena-
miento académico de posgrado. Los criterios parael ascenso
deben aumentar el peso dado al trabajo cientifico. Las
universidades,o posiblemente el consejo inter-universitario,
han dedesarrollar 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 académicos con
instituciones claves en otras zonas. Por ejemplo, el Consejo
para la Promocion de Ciencias y Tecnologia podria 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 Promocién de Ciencias para
cubrir los gastos dentro del pais de estos enlaces. También
existen fuentes internacionales para fortalecer estos enla-
ces, sobre todo en EE.UU., el Canadd, el Reino Unido, y el
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Japon. Esta es una recomendacion de primera prioridad.

12. Promocionarprogramas de estudiosde postgrado
seleccionados

Los programas académicos actuales dan énfasis a la
licenciatura profesional “continental,” que permite a los
profesionales a aprender los aspectos basicos de sus carreras
pero no alcanzar niveles de excelencia. En ciertos campos,
es necesarioqueel Paraguaydesarrolle programas académi-
cos que profundicen més, que fomenten las capacidades
analiticas,yproveanoportunidades parainvestigaciénavan-
zada. Bstos campos serfan en dreas de ventaja comparativa
naclonal, como negocio agricola, construccion, comercio,
turismo, y mineria. Los programas de enlace serfan muy
titiles para dar una base sélida a estos programas. Esta es
una recomendacion de prioridad moderada.

IMPLEMENTACION Y COSTOS

1. Los propuestos arriba mencionados requieren una visién
nueva e innovadora de la educacién universitaria donde:

a) los objetivos se especifican mas claramente con aten-
cidén especial a los enlaces directos entre la educacién
universitaria y la competencia nacional

b) se establezean con mas cuidado las diferencias entre
los programas de educacion profesional, estudios de
postgrado, investigacidn, y servicio

¢) lacompetenciase facilite entre varios actores a través
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del apoyo ptiblico, a base de una seleccién 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 seria
el establecer un nuevo y poderoso Consejo para la Promo-
cién delas Ciencias y Tecnologia (CPCT), con un ejecutivo
de alta calidad, y con un mandato presupuestario que
incluya la educacidén universitaria y la promocién de la
ciencia/tecnologia. El Parlamento Nacional debe tomar
pasos inmediatos para prepararlas leyes necesarias para
el establecimiento de este Consejo.

3. Se requiere-una asignacién especial del Presupuesto del
afo 1993, bajo la autoridad del CPCT, que sera suficiente
para cubrir la operacion del brazo gjecutivo del CPCT y la
UNA, vy que también cubrird algunos o todos de los
programas siguientes:

a) un Programa Nacional de Becas

b) Proyectos de Ciencia y Tecnologia

¢) Promocién de Universidades Privadas
d) Expansion Regional

e) Enlaces Internacionales

f) Programas de Estudios de Postgrado
g) Entrenamiento de Autoridades

3.1 Un propuesto minimo para el Presupuesto del afo

1993 es de 50.000 millones de guaranies, un au-
mento de 38 por ciento sobre el presupuesto del afio
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3.2.

1992, o aproximadamente 0,3 por ciento del Pro-
ducto Interno Bruto.

Durante un periodo de cinco afios, este monto debe
seraumentado progresivamente hasta llegaral 1,0
por ciento del Producto Interno Bruto, o aproxima-
damente 160.000 millones de guaranies (segiin el
indice de los precios de 1992).

. Ha de establecer un plan para promover la recuperacion
de costos en la educacién universitaria, que incluya un
aumento progresive de matricula en la UNA, una
racionalizacion de la recuperacion de costos en el hospital
relacionado, y la expansién de investigacién de proyectos
en las varias facultades e instituciones de las respectivas
universidades nacionales y privadas.

4.1.

4.2.

La posibilidad de la recuperacién de costos es algo
real. Silos estudiantes en la universidad nacional
pagaran la misma matricula que pagan los de las
universidades privadas, los ingresos brutos serian
deaproximadamente 36.000 millones de guaranies,
es decir,masdela mitaddeloqueel gobiernoasigné
a la educacién universitaria en el ano 1992,

En el primer afio, si la (inica forma de recuperar los
costos fuese el inicio del plan de cobrar una matri-
cula minima en la UNA (fijjada en 50 por ciento de
loquesecobra en las universidades privadas actua-
les), la recuperacién de costos seria de 18.000
millones de guaranies 0 36 porcientodel presupues-
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4.3.

to nacional ampliado propuesto para el afio 1993
para actividades del CPCT. Mientras méas extensa
fuera la recuperacién de costos, menos seria el
aumento real de fondos piiblicos requeridos parala
aceién nmero 3 arriba mencionada. De hecho, al
nivel 4.1. de la recuperacién de costos, habria una
disminucién neta en los gastos piblicos para la
educacién universitaria de unos 4.000 millones de
guaranies en el afio 1993.

En afios sucesivos, las actividades de recuperacion
decostos sedebenampliarparaasegurarunacarga
manejable sobre la tesoreria nacional. Parece
razonable esperar una recuperacién de costos alre-
dedor de los 50.000 millones de guaranies (segtin el
indice de precios de 1992) dentro de cinco afios. Es
decir, los aumentos en la recuperacion de costos
cubririan la tercera parte del presupuesto total
para el CPCT. Por lo tanto, el aumento neto
propuesto en gastos publicos para el ano 1997 es
solo de 64.000 millones de guaranies (segin los
precios de 1992).

5. Paraencarecerla aceptabilidad politica de estos cambios,
el CPCT debe dar primera prioridad al desarrollo e
implementacién de un nueve 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. También ha de dar alta prioridad al desarrolio de una
estructura y el inicio de un programa que apoye los
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Proyectos de Cieneia y Tecnologia.

7. Otras iniciativas deben ser iniciadas de acuerdo con las
capacidades profesionales y fiscales del CPCT.

8. Se debe disefiar un plan de larga duracién para conectar

el apoyo nacional futuro de la educacién con los mejora-
mientos en la calidad y la eficiencia.
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PROPORCION DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION

Cuadro N91

A NIVEL SUPERIOR
Ao PNE Gaeto Gaste Preaup  Gasto
Pablico Educacisn Univers. Total
Univer 2n 31 a2 42 H3

1982 737,040 94.040 13.112 2.351 2.357 128 .18 13,9 17,6 193
1985 g818.114 123.883 17.683 3.130 3.387 15,1 2.2 14,3 17,7 192
1988 4.608.400 494,285 58,5812 12.688 13.472 10,7 1,2 11,4 226 23,8
196¢ 8.600.000 g883.812 79881 16,109 17.086 13,5 1,2 89 282 214
1991 7.820.000 1.605.600 154,928 23.862 25.561 19,3 2,0 10,3 18,5 16,8

Fuento: GCP 1990, 1091 deotros Diagnostico del Siatema Educativo, Afio 1989, MEC, Dpto. de Planeamiento
Educativo, Dic. 1890, Gobierno Centraly otras cifras del presupuesto educacional del Ministerio de

Nota:

Hacienda.

Cifras de gastos para ln mayorfa de loa afios son cifras presupuestadas més bajas, por elemplo el
gasto educativo totalen 1990 fuede70.272 (80%del presupuesto), y para 1991 fue de 161,676 (96%),
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Cuadro N7 2
MATRICULA DE EDUCACION SUPERIOR, 1988
Tasa bruta Ntde Estud. Univ  Porcentgjes de Estudiances en:
de Eatediantes (et %% del
Inseripeidn per 100,000 total} CNaturales Cienclas Educacidn
habitanten Ing y Agric.  Médicas
PAISES DEL MERCOSUR
PARAGUAY 84 B43 o4 KK 7 2
ARGENTINA 30,0 3079 7o 41 13 3
BRASIL 10,8 1031 100 21 B 15
URUGUAY 28,1 3728 100 24 24 1
OTROS PAISES LATINOAMERICANOS
CHILE 18 1760 70 40 ¥ 19
COSTA RICA 24,5 2478 74 20 5 17
MEXICO 14,2 1643 96 £3 12 T
VENEZUELA 25,5 2870 100 28 10 21
PAISES ASIATICOS
[NDONESIA 6,9 800 a3 21 3 24
MALASIA 8,2 8563 48 28 3 32
SINGAPUR NA NA 39 20 8 28
TAILANDIA 14,8 1960 20 NA NA NA
COREA DEL SUR 38,2 3781 83 a8 5 8

Fuente: UNESCO, World Education Raport 1581, p. 134-140.
Notas: Loe datos para la Argentina son de 1880, No hay datos para México.
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Cuadro N* 3
GASTO EN EDUCACION SUPERIOR, 1988

Gasto Pablle,  Gaato Pablic, Porcent, del  Gasto Corviente %
en Educac, en Educae Gazie Cormente  por alumno del
como % del como % del an Educacidn CLMO PrOROTT, Sector

PBN Gasto Pablico Superior del PNB Privado
PAISES DEL MERCOSUR
PARAGUAY 1,5 18,7 23,8 0,33 24
ARCGENTINA 3.6 NA 22,7 0,4 22,
BRASIL 3,7 19,7 17,8 0,87 63
URUGUAY 31 15,1 21,8 0,1% 0
OTROS PAISES LATINCAMERICANCS
CHILE 3,8 NA 20,3 0,38 37
COSTA RICA 4,3 20,8 38,0 0,88 0
MEXICO 3.6 NA NA NA 16
VENEZUELA 4,6 21,1 36,7 0,49 13
PAISES ASIATICOS
INDONESIA 2,1 NA 17 0,80 60
MALASIA 8,9 18,8 14,8 1,37 0
SINGAPUR 7,6 11,6 30,7 0,56 0
TAILANDIA 3,3 18,8 11,9 0,21 25
COREA DEL SUR 3,3 23,2 7 0,05 T8
Notas: Los datos para la Argentinn son de 1980, No hay datee parn México.

Fuente:

UNESCO, Werld Education Report 1981, p. 144-147. Los porcentajes de inscripeién para el
sector privado son para el principio de los aiios '80, tal como jnforma Daniét C. Levy, Higher
Edueation and the State in Latin America (Chicago, 1987).



Cuadro N¥4
EVOLUCION HISTORICA DE LA TASA DE ADMISION EN LA
UNIVERSIDAD NACIONAL DE ASUNCION

1566/89/7 1970 1976 1980 1885 1989

C. HUMANAS F. de Filosolia

Asuncién 83,7 17 B3 83 88 57
Interior - - - - - 91
Bibliotecologia - - 100 a1 90 79
C. ECONOMICAS

Asuncién. 46,7 45 50 B7 55 53
Interior - - - - 57 80
C. JURIDICAS F.

de Derecho ¥y Soc.

Asuncion 71.8 BY f534) 53 36 49
C. AGROPECUARIAS -

VET Asuneibn. (74,0) 43 | 83 a1 a2 70
Interior - - - - 94 100
AGR Asuncidn. (74,00 50 77 L00 42 o
Interior. - - - 100 94 100
C. FISICO-NATURALES T-INS

C. F. MaL. 46,6 33 32 43 . 49 a8
I.C. Bas 70,6 G7 L] 67 of) 95
C. Geog, - . - 91 80 67
I. ElecL. - - - 387 50 a7
C. de Comp. - - 17 a7 20 39
F. Polit. - - - - 45 46
Arquit 62,7 40 43 37 88 69
Ing. Quim. f Tec. Alin. - - - - 65 32
CIENCIAS DE LA SALUD

Medicinn - 29 20 29 25 22
Odontol. 1 45 33 20 18 32
Quim. Farm.&Bioquim 384 36 55 43 45 33
Enferm. Obtetrica G4,4 - 55 43 45 33
OTRAS

Leng. 8Id. - 83 7 71 82 88
Total de Post. UNA - 2429 4577 5465 6304 7.263
% Global de Admiticdoy (58,8%) 486,7% 57.0% 5% 45% 49%

Fuente: Oficinn de Planificacion, U.C. Elnborado con datos de: Gonzilez T. Dionisio
"UNA, unn etapa de desarrollo”, Pylo. Paloy, Tomisen Revista Paraguaya
de Sociologia, N? 49/80.



Cuadro N*5
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 36175 3438 1.744 5182
1991 15225 15.225 35484 3485 1.890 5384
1992 15.895 15895 35.386 3.633 1986 5519
1993 16.5694 17.167 37401 35681 2080 5661
1994 17.324 18.540 30.964 3630 2180 5811
1995 18.087 20.023 43.655 3.680 29289 5969
1996 183883 21.625 45.499 3731 2406  6.137
1997 19.713 23.355 47455 3.782 2533 6316
1998 20,681 25223 494596 3.833 2670 6.504
1999 21.486 21486 51.624 3.886 2819 G705

Notas: Las proyeceiones para Ingreso a la Universidad proceden de las

oficinas de Planeamiento de las instituciones, tal como informa el
Banco Mundial, Resumen de Gastos Pablicos en el Paraguay. 1992,
pag. 1979, Les cdlculos se basan en las proyecciones de ingrese total,
suponiendo que las proporciones de ingreso total o ingreso actual se
mantendran constantes.

La proyeccion baja de graduados de la secundaria supone un creci-
miepto en el niimero de graduados a la razén histforica reciente de
4,49% anual: La razénalt supene uncrecimiento de 8% como respuesta
a mejoramientos de aceeso, calidad, y eficiencia de las escuelas secun-
darias,

La razén eompleta suponeuna eficiencia interna de 100%entre los que
ingresan cada afio,y para los que nohan ingresado aiin, una proyeccion
de los nimeros a la razon histdriea de 4,3%.

2
D
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Cundro N* 8
EVOLUCION DE LA MATRICULA UNIVERSITARIA
POR GRUPO DE DISCIPLINAS
GRUPO DE DISCIPLINAS ANOS
1968 % 1976 % 1980 % 1985 % 1989* &%
C. HUMANAS
TOTAL 1.846 24 1.214 4 1.532 7 1.956 T 1.843 T
UNA 624 587 842 L.171 1.208
uc 1,022 627 890 785 845
C. ECONOMICAS '
TOTAL 1.345 21 5845 84 8145 35 9401 33 10,025 35
UNA 707 3 520 5.027 4.310 5,238
uc 838 2.125 3.118 5181 4,789
C. JURIDICAS .
TOTAL 1.265 18 2876 22  3.644 1§ 3.533 13 4.708 17
UNA 668 2.312 2.250 2.208 3.033
uc 289 1.3364 1.354 1.635 1.826
C. AGROPECUARIAS
TOTAL 322 B 928 & 1.264 5 1315 4 1.5564 &
UNA 332 928 1.254 1.283 1.485
. ue . . . 32 89
C. FISICO NATURALES TECNOLOGICO-INTRUMENTAL
TOTAL 749 12 3.135 19 b.B17 25 7.9082 27 8880 24
UNA T49 2,987 5.620 8.5683 o.178
uc - 148 207 1.41% 1514




6686

Cuadre N? 8 (Continure,)

GRUPO DE DISCIPLINAS ANOS
1966 % 1976 % 1980 % 1985 % 1989 %
C.DE LASALUD
TOTAL 943 15 1.630 10 2600 11 3401 12 2,768 10
UNA 943 1.1618 2,490 2047 2,349
uc . 14 110 454 419
O'TRAS
TQTAL 244 4 545 3 564 2 1.038 4 800 2
UNA 244 487 428 772 234
uc . 58 136 266 366
GEN. 6.514 16.773 23.566 20.116 28,288
100 100 100 100 100
UNA 4,385 12.437 17.811 19.344 18.841
ue 1.949 4.336 5046 9.772 8.447
30 28 25 34 33

*  Cifras de 1980 correspondiente a la UC son provisionales. En todos los afios se incluye a matriculados a partir
del 27 ciclo del CPI.

Fuente: Oficina de Planifieacién, UC,, elaboradoa con datos de "UNA, una etapa de su desarrolle";'Dpto. de
Planificacién de la UNA, e I'ma revisadas de la Sria. de la UC, y Deto. Preliminar N° 10, Plan Decenal
de la UC,
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Cuadro N®7
EVOLUCION DE EGRESADOS UNIVERSITARIOS
POR GRUPD DE DISCIPLINAS
GRUPO DE DISCIPLINAS ANOS
1868 % 1978 Yo 1980 % 1985 o 1088 %
C. HUMANAS
TOTAL 87 18 1864 18 90 7 170 7 157 8
UNA 69 112 68 135 14
uc 18 62 29 35 50
C. ECONOMICAS
TOTAL 183 38 180 18 260 19 546 24 785 32
UNA 50 72 72 181 281
UcC 133 a3 188 385 604
C. JURIDICAS
TOTAL 88 12 159 ) 247 18 288 13 388 17
UNA 54 39 165 163 283
ug 12 120 92 126 118
C. AGROPECUARIAS
TOTAL 82 8 117 11 123 9 152 7 178 8
UNA 32 117 123 152 178
ug - . - -t .
C. FISICO NATURALES TECNOLOGICO-INTRUMENTAL
TOTAL 12 2 183 18 247 18 724 32 448 19
UNA 12 179 249 709 420
ucG . 4 5 15 28
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Cuadro N* 7 (Continuae.)

GRUPO DE DISCIPLINAS ANOS
1868 % 1976 % 1980 % 1985 % 1980 %
C. DE LA SALUD
TOTAL . 29 214 21 368 27 335 15 341 14
UNA . 200 256 321 290
uc . 14 . 14 51
OTRAS
TOTAL., 9 2 19 2 31 2 48 2 5t 2
UNA ‘ 9 18 26 45 49
uc . 1 & 3 2
GEN. ' 546 1.016 1.354 2,283 2,379
100 100 100 100 100
UNA 383 727 1.042 1.888 1.628
%0 70 7 78 68
. uc . . 183 280 312 577 751
30 30 23 25 a2

Fuente: Dl'cmn do Piaml"cncnén, uc., eluborudo: con datoa de Deto. Preliminar N° 10, Plan Decena] Gula de la
una etnpn de su desarrollo (1984} Dpto de Plnmt’icacmn de la UNA, ¥ datos de Srfa Qeneral de 1a UC,

El
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Cuadro N*8
EFICIENCIA INTERNA EN LA UNA
Duracidn Mueves Alumnos " Graduades Eficiencia
. del Progr, * Estimada
en afjoe 1984 1935 1986 1687 1988 1689 1889 1950
FACULTADES EN LA CAPITAL
Derecho y Clenciap Soclales 4.8 3Bl 354 414 551 455 644 325 3BT 0.7
Medicina 6 122 151 80 56 80 120 163 133 L1l
Economia 4] 434 384 586 743 741 878 180 190 0,47
Fislca y Mat. 8 129 111 115 93 89 M 6a 46 047
Odontologia 5 30 35 a8 a1 35 a7 31 N 0,87
Quimica 5.8 293 184 222 283 273 172 117 122 0.5
Filosofia 4-5 253 215 211 205 230 242 134 173 0,71
Agranomfa 5 127 131 129 135 144 146 125 126 0,98
Veterinaria g a7 79 a1 100 100 100 26 28 0,32
Arquilectura 6 217 159 133 13] 105 121 152 9 0,758
Ing. Electrénica 6 . 13 16 T 8 13 11 9 0,60
Gecgrafia 46 . 40 31 37 29 24 13 20 0,55
Politéenlen 24 654 el 129 24 321 235 168 193 0,8
Inst. Andrds Barbero 4:5 83 57 , 53 5 18 14} 64 65 1,08
Ciencias Biaicans 4 305 272 220 234 204 222 89 72 0,31
Bibhiotecologra 2.4 18 12 10 15 14 15 18 21 1,41
Intitute Sup, de Lenpuao i 3-4 78 &1 78 80 72 56 42 29 046

Fuente: Las esladfaticss previene del Dpto de Planeamlento Educativo,

Nota La sficjencla se refiere al ndmero de estudiantes queingresan ¥ qQue tzrminan sus programas en el ndmers de afios eaperado, (porejemplo
1860} por €] nimero que entrd hace seis afion (en 1985). Lo medids tomé ol promedio de eoto cdlculo para los graduadoz de los afida 1985
¥ 1860, Algunos departamentoe tienen programas maltiptes con una duracién que varfa. En el caso de estos departamentos, introdujimes
algunos ajustes. Por ejemplo, en el Inatituts de Lenguas, con estudiantes que ingresan para 3 o 4 azos, los groduados de 1990 me dividieron

por ¢l premedioc de lo que Ingrenaron en 1687 y 1988 v los que graduaron en 1989 por los que ingresaron on 1986 y 1957 y luego se tomd
ol promedio.
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Cuadro NG

COSTOS UNITARIOS EN UNA EN 1991
CAPACIDAD AUTOGENERADORAS

Estudiantes Total Razén Recursocs Porcentaje
en Gaste Total s/ Generales  de Recursos
1980 Piblico Alumnea Generalea

FACULTADES EN LA CAPITAL

Derecho y Cienciaa Sociales 3.691 581,702 1562 218.521 389
Medicina 223 8.408.758 9.108 T77.530 8,2
Economia 4.732 1.036.0561 219 300.000 20,8
Fisica y Mat. ' 1.287 1.052.191 831 134.838 12,8
Qdontologia 237 476.403 200 120 259 25,2
Quimica 1309 1.087.279 831 166.700 15,3
Filoaofla 025 £81.897 1.062 14.000 1,4
Agronomia 770 1.760.703 2.287 126.654 F2°
Veterinaria 479 2.098.158 4.376 49.700 2.4
Arquitectura 1.237 707437 a872 TB 323 11,1
Ing. Electronica é3 231.345 3.402 1.600 o7
Geografia 168 221.902 1.23% 8.724 3,6
Politécnica . 1.251 868.738 694 187.730 21.8
Inat. Andrés Barbero 3908 535.117 1,345 53.352 10,0
Ciencins Bdsican 901 1.427.788 1.585 18.070 1,3
Intituto Sup. de Lenguas 224 226,752 1.012 6 700 3,0

Fuente: Las estadisticas provienen del Dpto. de Planificacion, UNA.
Nota: Las cifras de "costo"son para el gasto pblico total, excluyondo los fondoa avtogencrados, tal como
informa el Banco Mundial en la pag. 177 de su Resumen del Sector Publico del Paraguay. 1992,
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Cuadre N? 10
PRESUPUESTO PROYECTADO EN EDUCACION SUPERIOR
199 !.fﬂ'?
1991 1992 1993 1964 1895 1996 1997
GASTOS PRESUPUESTADOS {(En miliones de Guaranies - 1892)
UNA 28,000 32.000 34.000 38.000 39.000 44.000 50.000
Otra Educacién Superior 3.000 4.000 5.000 8.000 7.000 8.000 10.000
Beocas Nacionales - 5.000 10,000 10,000 10.000 10,000
Ciencias y Tecnologia - 5.000 10.000 15000  20.000  30.000
Promoeibn de Univ, Priv, . - . 8,000 13,000 20.000 32.000
Promocidn de Univ. Regionales - . 4.000 7000 10,000 15,000
Enlaces Internacionales }.000 2,000 3.000 1.000 1.000
Educacion para Graduados - - , 5000 10,000 10000
Entrenamiento Gerencial - . - - 1.000 2.000 2.000
GASTOS TOTALES 32,000 36.000 50.000 76,000 100.000 125.000 180,000
INGRESOS PROPIOS
Matricula . - 18.000 23.000 26,500 31.000 38.000
Proyeetos de Inveatigacién - . - 2.000 5.000 8.000 12.000
Otros - - - - 500 1.000 2.000
COSTO TOTAL DE RECUPERACION - 18.000 26,000 3z.000 40.000 E0.000
GASTO ANUAL NETO
E-R 32,000 36.000 32.000 £0.000 £8.000 85.000 110,000




Capitulo 8
EDUCACION DE ADULTOS EN PARAGUAY

Maria Magdalena Rivarola

RESUMEN

La educacion deadultos es entendida como el conjuntode
actividades sisteméticas destinadas a atender a aquellos
grupos de poblacién que, habiendo superado los limites de la
obligatoriedad escolar, no han tenido aceeso a los beneficios
de la educacién 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.
Tambiénseincluyen en la definicidn 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 conocer y compren-
der el mundo gue les rodea.

Atendiendoaloexpuestoenel parrafoanteriorsedestaca
que este componente educativo -ya sea en sus modalidades
formales o no formales-, desarrollada a través de acciones
gubernamentales o no gubernamentales, esta relacionado
intimamente con fenémenos de exclusién y desigualdad
social. Los sectores sociales a quienes van dirigidas las
acciones educativa son aquéllos que estdn en franca desven-
taja social: analfabetos -absolutos o funcionales-, individuos
con escasa escolaridad, agudizdandose 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 mas afectados.

El intento de construceién de una sociedad moderna y
participativa, tarea en la que la educacién es elemento
fundamental, debe atender prioritariamente la poblacién
excluida de la participacién educativa, econdmica, politica y
cultural.

El trabajo explora brevemente las dos principales-pers-
pectivas tedricas en cuyo marco se define la educacion de
adultos: por un lado, los enfoques desarrollistas -basados en
la teoria del capital humano- y los enfoques de educacion
popular donde el contenido politico de la accién educativa es
el elemento mads resaltante.

Ambos enfoques definen por un lado, el modo en que los
dos actores sociales que protagenizan el proceso educativo,
el Estado y la Sociedad Civil, llevan 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 creacién y consolida-
ci6n de mecanismos diferentes de interaccién entre ambos
actores sociales. Las organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales deberdn construir un nuevo escenario de
acciones conjuntas para aunar esfuerzos en un contexto en
el que los recursos humanos, téenicos y financieros, destina-
dos a la educacion son cada vez mds escasos. Ademas deesta
razon, la eonstruecion de una sociedad democratica no sers
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posiblesinunreconocimientode nuevosactoressociales ysin
una distribucidn 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 centrara en el analisis de los programas educati-
vos para adultos que lleva a eabo el Ministerio de Educacién
y Culto a través de su Departamento de Alfabetizacién y
Eduecacion de Adultos. En este sentido, son mencionados los
problemas principales que, en nuestra opinién, enfrentan
estos programas.

Tomandoe como punto de partida el problema fundamen-
tal que son las altas tasas de analfabetismo de la poblacién
adulta-14.2%de analfabetos absolutos y 22.8% de analfabe-
tos funcionales segan el Gltimo censo de poblacion y vivien-
da- y el bajo nivel educative de la poblacién econdémicamen-
teactivaseimponeel disefioy laimplementacién de politicas
educativas mas efectivas en el tratamiento de dicho fenéme-
no. Un aspectoenfatizadoen este estudioes que el fracaso de
politicas anteriores no se debié sélo a falta de recursos
humanos y técnicos, o a una mala alocacién de los mismos,
sino fundamentaimente a la falta de interés y de voluntad
politica real para atender a los sectores marginados de‘la
sociedad, que son la poblacién destinataria de la educacidn
de adultos. Por lo tanto, no sélo 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 Alfabetizacién y Educacién de Adultos del MEC,
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son: a) Programas de Alfabetizacién, b) Programas de Edu-
cacion Basica para Adultos y ¢) Programas de Capacitacién
Laboral. Muy recientemente, estd iniciando proyectos de
educacién para adultos vinculados al trabajo productivo y al
desarrollo comunitario, en unintento desuperardeficiencias
observadas en las modalidades tradicionales y que han
producido resultados Hlamativamente escasos.

Los principales problemas detectados se ubican en varios
niveles: primeramente, los escasos recursos de que dispone
el Departamento de Alfabetizacion y Educacién de Adultos
restringe decisivamente sus acciones. El departamento se
mantiene en base a una estructura que no cuenta con los
elementos necesarios para enfrentarlamagnitud del proble-
ma a su cargo. Porlo tanto, mantiene programas y funciones
que no se adecuan a las demandas de la poblacién que
atiende.Suorganizacidn y programas educatives responden
mas bien al sistema escolarizado: contenidos, métodos,
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 informaciones cualita-
tivassobresus programasosobreacciones similares de parte
de otras organizaciones. Tampoco cuenta con una unidad de
investigaciénydeevaluacion desus proyectos,de talmanera
a disponer de los elementos necesarios en el disefio y
reformulacion de sus politicas educativas.

Los contenidos de los programas tambiénson similares a

los curriculos tradicionales, como asimismo los métodos
utilizados en el proceso educativo -curriculum homogéneo,
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poco flexible, metodologias poco participativas-. No existen
recursos humanos formados para atender poblacién adulta,
ni mecanismos que permitan la capacitacion permanentede
los mismos. Los salarios de los docentes e instructores son
muy bajos en comparacién a los de las otras modalidades
eduecativas, lo cual significa no sélo un status econdémico
inferior sino poco prestigio de la actividad.

Los materiales didacticos y el equipamiento correspon-
dientes a los distinfos 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
poblacion adulta de parte del Estado y de 1a sociedad
global. Necesidad de compromisopoliticoparasolucionr
el problema, comenzando porla asignacién derecursos
materiales y humanos, en concordancia con la magni-
tud de la tarea.

- Creacién de nuevas estructuras organizativas para
atender el tema de las politicas globales de educacién
deadultos (Consejo Nacional de Educacion de Adultos)
y para articular las acciones gubernamentales y no
gubernamentales destinadas a los adultos. Reestruc-
turacién del propio Departamento de Alfabetizacién y
Educacion de Adultos.

- Establecimiento de mecanismos de evaluacién ya sea
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a nivel de politicas globales como internamente en
cada accidon educativa destinada a adultos.

Nuevos disefios y contenidosde los programas destina-
dos a adultos. Articulacion de los programas de alfabe-
tizacién y educacion de adultos con la democracia
politica, cultural, econémica ysocial. Uso delos medios
masivos de comunicacion.

Formacidn y capacitacidon de recursos humanos espe-
cializados en educacién de adultos.

- Articulacién de las organizaciones no gubernamenta-
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EDUCACION DE ADULTOS EN PARAGUAY

Maria Magdalena Rivarola

ELPROBLEMADELAEDUCACIONDEADULTOSYSU
RELEVANCIA

La educacién de adultos debe ser un componente de peso
de cualquier propuesta de reforma educativa, a pesarde que
frecuentemente es un tema soslayado o minimizado. ;Por
qué este topico se constituye en un eje problematico? Para
responder a esta interrogante, debemos definir aunque sea
minimamente qué vamos a entender por educacién de
adultos. Esta demarcacién definira a su vez de quiénes
estamos hablando y dénde radica el problema. La educacion
de adultos puede entenderse como componente significativo
de los sistemas educativos, y designa el conjunto de activida-
des sistematicas de educacion destinadas a atender a aque-
llos grupos de la poblacidn que, habiendosuperadolos limites
de la obligatoriedad escolar, no han tenido acceso a los
beneficiosdelaeducaciényla cultura.Sus destinatariosson,
pues, personas mayores de 15 anos que no han accedido al
sistema educativo o han desertado a temprana edad 1.

1 Gémez, Juha y Barries, F Diagnéstico de las necesidades de
capacitacion laboral de los adultos alfabetizandos en la cindad
de Asumciony en el departamento Central Santiago, Chile, setiem-
bre de 1987. p 8
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En una perspectiva mds amplia, incluye actividades no
sistematicas que forman parte del proceso eduecativo me-
dianteel cual los adultos aprenden a conocer y a comprender
el mundo que les rodea y sus relaciones con él. También se
incluyen en la definicién las acciones educativas vinculadas
al mundo del trabajo y aquéllas referidas a las préicticas
sociales de los sectores populares.

La poblacién destinataria de la educacién de adultos, es
pues una poblacion excluida de los beneficios de la educacién
y la cultura. Estamos frente a un problema de desigualdad
y exclusién que debe ser encarado si nuestro pais pretende
no sélo un desarrolle econémico sino vivir en democracia.

La exclusién de grupos sociales de los beneficios de la
educacién se traduce en fenémenos 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 educacion de adultos incluye programas de
alfabetizacion, postalfabetizacién, capacitacién para el tra-
bajo, capacitacion para précticas organizativas, para dife-
rentes aspectos fundamentales de la sobrevivencia fisica -
salud, cuidado del medio ambiente, vivienda,- y social -
derechos ciudadanos, participacién politica.

En el Paraguay, segin datos del censo de 1982, la tasa
global de analfabetismo absoluto de la poblacién de 15 afios
y mas es'de 14.2% y de analfabetismo funcional, 22.8% Si
sumamos a esto, otroindicadorimportante como elbajonivel
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educativodela poblacién econémicamente activa -Paraguay
tiene 6 afios como promedio de escolaridad y es el mas bajo
de Ameérica Latina-, y la desigual distribucién de estas
desventajas en detrimento de especificos grupos sociales,
como la poblacién rural, la urbana marginal, las mujeres,
estd claro que la dimensidn del problema adquiere magnitu-
des relevantes.

La educacion sigue siendo la condicién necesaria -sino
suficiente- para el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion y para una participacion efectiva en la vida
moderna. El dominio de eddigos culturales -lectoescritura,
calculo, 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 educacién de adultos cobra especial
relevancia porque el pais estd empeiiado en la construceion
de una sociedad pluralista y democratica. Los principales
destinatarios de los esfuerzos de alfabetizacion y educacion
deadultos son los sectores marginalizados. Esen lossectores
pobres que se concentran los excluidos de la educacién,
reforzandoseasilacondicién de pobreza. En este contexto, la
educacién de adultos se erige en parte fundamental de un
proceso que intenta no sélo incorporar a dichos sectores al
desarrollosocial sino convertirlos en actores protagonices de
dicho proceso.

51 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 educacion de adultos debe potenciar y fortalecer
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este proceso. En esta perspectiva, trasciende los limites dela
alfabetizacion y de la postalfabetizacién, trasciende los
limites de ohjetivos politicos y econémicos por los que se
pretende el apoyo politico de estos amplios sectores sociales
o su incorporacién como fuerza de trabajo a traves de su
alfabetizacion y capacitacién laboral. La educacion de adul-
tos en una sociedad que estd construyende nuevas formas
organizativasysocietales debeconvertirseenun procesoque
permita la integracidon de cada sector diferenciado de la
sociedad, yasea en términos econémicos, étnicos, culturales,
deacuerdoasusdimensiones eincorporandosusdiferencias.

Sin embargo, a pesar de la relevancia del fenémeno
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 educacion de
adultos. Se ha relegado el problema y su resolucién a
departamentos aislados como el de alfabetizacién y educa-
cién de adultos, departamento en la generalidad de los easos
marginado en la estructura organizativa del ministerio de
educacion, y desatendido en lo que concierne a los recursos
econdinicos, materiales y humanos.

Esta poca atencién se traduce también en la falta de
informacién sistematizada, confiable yrelevante delaqueel
propio sector oficial adolece, sobre el fenémeno del analfabe-
tismo y de los bajos niveles educativos de la poblacién. Hay
muchas carencias nosélo desdeel puntodevista cuantitativo
sino también cualitativo. Esto tltimo incluye la problemati-
calinguistica, étniea, cultural, econémica,social, organizativa,
politica, motivaciones y expectativas de los destinatarios,
todo ello referido a regiones y a grupos especificos. Tampoco
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hay, desde el sector estatal, un relevamiento de las organi-
zaciones privadas y no gubernamentales que estdn envuel-
tasen elmismotipodeactividades. Esta elaro que todos estos
elementos citados, son piezas imprescindibles a la hora de
realizar diagndsticos y planificar y organizar acciones para
solucionarlos.

No puede dejar de mencionarse en relacién a lo anterior
queennuestropaislainconfiabilidad delainformaciénsobre
analfabetismo, por ej., responde a que por mucho tiempo
hubounmanejo politico deliberadosobrela informacién, que
tenia 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 educacién de adul-
tos, son muchos y de diversa naturaleza , a efectos de este
informe, nos concentraremos en las acciones que realiza el
Ministeriode Educacion y Culto, a través desu departamen-
to de Alfabetizacién y Educacién de Adultos. Analizaremos
brevemente como se inserta la edueacién de adultos y la
alfabetizacién en la organizacién ministerial, cudles son las
acciones que esta llevando a cabo actualmente el departa-
mento respectivo, cudles son los enfoques a los que respon-
densus acciones, cudles son los principales problemas detec-
tados en dichas tareas y algunas posibles recomendaciones
para pensar en alternativas de solucion.

Paraello, ereemos pertinente referirnos aalgunos topicos
que son elementos ttiles en el anilisis.
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DIFERENTES ENFOQUES EN LA EDUCACION DE
ADULTOS

En América Latina, en el apogeo de las teorias
desarrollistas -décadas del 50 y 60- la educacion de adultos
eravisualizada como un medio por el cual los grupos sociales
en situacidén de desventajasocial y econdmica, contribuirian
al proceso de desarrollo a través del mejoramiento de su
actividad productiva. La educacién era considerada, con un
evidente optimismo, como un factor casi privilegiado de
cambio de las estructuras productivas a través de la adecua-
cidny aprendizaje de nuevastecnologiasy valores modernos.
Era una educaciéon funcional para el desarrollo, visto ésteen
términos mas economicistas quesociales. Elmismo concepto .
de desarrollo de la comunidad, ohjetivo siempre presente en
acciones educativas dirigidas a adultos, cualquiera sea el
enfoque conceptual, era concebido como la movilizacién de
familias para mejorar su situacién local y familiar. Estaba
pues subyacente la idea de sociedad como agregado de
pequefios grupos orientados hacia el bienestar a través de
programas sociales provenientes del Estado y disefiados
para atender familias campesinas o urbano-marginales.

Con la crisis del modelo desarrollista, y dentrodeellos, de
los proyectos de desarrollo integrados, surgieron y se conso-
lidaron propuestas alternativas para la educaciéndeadultos
en el marco de lo que se denomina la educacién popular.
Entre otras cosas,esta crisis conllevé un fuerte escepticismo
hacia las acciones estatales dando lugar a la aparicién y
fortalecimiento de organizaciones noe gubernamentales
muchas de las cuales propiciaban el desarrollo de sectores
sociales populares a través de acciones educativas cuyos
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contenidos y metodologias tenian un objetivo politico expli-
cito: la concientizacién y transformacién de las relaciones
sociales desiguales en las que estaban involucrados dichos
sectores. E]l desarrollo era entendido no ya desde un enfoque
meramente tecnocratico sino mas bien “a escala humana”.
Esto significaba que las poblaciones destinatarias de las
actividades educativas, eran protagonistas -"sujetos™ privi-
legiados en €l disefio, la practica y la evaluacién de dichas
acciones. El educador no transferia conocimientos desde la
postura del técnico poseedor del conocimiento cientifico sino
pretendia construir e integrar convcimientos y experiencias
de los sujetos en dicho proceso.L:a educacién, antes que ser
“funcional” a un modelo de desarrollo, estaba mds bien
orientada al conocimiento del mundo especifico desus prota-
gonistas y a la creacién de nuevos espacios sociales con
mayor protagonismo de los mismos.

Creemos pertinente la mencién de este marco conceptual
en el que se plantearon las aceiones educativas destinadas
a los adultos porque deja en claro que los dos actores
principales en las acciones educativas, el Estado y la socie-
dad civil se relacionan de manera muy distinta segin sea el
modelo educativo propuesto por cada uno de ellos. En esta
perspectiva, es ciaro que ambos actores han desplegado sus
actividades desde posturas distintas, irreconciliables a ve-
ces, generando desconfianzas mutuas, superposicién de
esfuerzos y pérdida de recursos. En el caso del Paraguay, por
varias décadas, el Estado y la sociedad civil han estado
totalmente divorciados; méas ailin, el primero capturé y
asfixié 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 democréticas, lo que de por si abre de nuevo los
canales entre el Estado y la sociedad civil, y por otro lado, ia
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-
tesdeaccidondetal formaautilizar eﬁclentemente los escasos
recursos disponibles.

Las politicas y estrategias para la educacién de adultos
deben pues plantearse en el marco de retos no sélo relativos
al desarrollo nacional sino regional -Mercosur por gjemplo.
El Estado no puede hacerse cargo por si solo de las acciones
educativas futuras, por lo tanto son necesarias la definicion
clarade los objetivos de este tipo de educacién delos mecanis-
mos de participacién para lograrlos. Deben replantearse
formas de articulacién y complementariedad de las acciones
de educacion para adultos dentro del mismo Estado y entre
éste y las organizaciones de la sociedad civil. Debemos
sefalar que si la educacion es considerada como elemento
fundamental para construir la cultura democratica,para
lograr la equidad social, el mismo Estado debe encarar la
transformacion de sus meeanismos de accion y de su organi-
zacién. Por esta razon, el tema de la reforma administrativa
y la descentralizacién es también mencionado en las reco-
mendaciones.

ACTORES SOCIALES COMPROMETIDOS EN LA
EDUCACION DE ADULTOS

Como hemos mencionado, en la educacion de adultos

318



participan diversas instancias gubernamentales y no guber-
namentales (ONGs), desarrollando sus acciones ya sea en
las Areas urbanas orurales, o en ambas a la vez. Dentro del
mismo sector gubernamental no es sélo el Ministerio de
Educacionelencargadode politicas educativas para adultos.
El otro emprendimiento de gran envergadura en esta linea
de accién es el desarrolladoe por el Ministerio de Justicia v
Trabajo a través del Servicio Nacional de Formacion Profe-
sional queimplementa cursos deformaciénycapacitacién de
manodeobra calificada ysemicalificada para diversos oficios
en todos los sectores productivos.

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia tiene varios
programas de capacitacién y formacién para adultos campe-
sinos,eldemayorcobertura y pesoes el Serviciode Extension
Agricola yel Crédito Agricola de Habilitacion. Ei Ministerio
de Salud Publica y Bienestar Social implementa programas
no formales en zonas urbanas y rurales referidos a la
educacion para la salud, nutricién y alimentacion y progra-
mas formales de capacitacién para formar trabajadoras de
la salud.

El Minis{erio de Defensa Nacional ofrece cursos de forma-
cién profesional y, conjuntamente con el departamento de
alfabetizacion y educacion de adultos, programas de
alfabetizacion. Otros organismos ligados al sector estatal
como el Instifuto Paraguayo del Indigena, Programa de
Alimentacién y Educacion en Nutricion, por citar los mas
conccidos, también ofrecen programas que incluyen servi-
cios educativos.

Departedelsector noestatal, de vital importanciason las
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acciones educativas y de promociénsocial quedesarrollan los
organismos de la Iglesia Catélica y otros ligados a la iglesia
protestante, ejemplos de estas organizaciones son el Comité
de Iglesias, el Equipe de Pastoral Social, la Misién de
Amistad. Estos organismos tienen importantes programas
relativos a vivienda y gestién, para los que tanto la capaci-
tacion técnica como las practicas organizativas son compo-
nentes fundamentales. Asimismo, tienen acciones destina-
das ala capacitacién civica y derechos humanos. Este altimo
tipo de actividad es encarada ademads por la organizacién
Decidameos, que involucra a varias ONGs.

Organizaciones privadas gremiales y empresariales, coo-
perativas,sindicatos, también estan abocados a la capacita-
cién técnica para adultos. Por egjemplo, el Centro Paraguayo
de Cooperativistas ha venido desarrollando una importante
laborde capacitacién en administracién y gestion econémica
a lideres y grupos campesinos.

Esinteresantedestacarquelas actividadesdesarrolladas
por los organismos gubernamentales y no gubernamentales
en estas diversas dreas de capacitacion se diferencian no
precisamente en el disefio sino mas bien en ]a metodologia
y en la escala de intervencion de sus actividades. En este
sentido, los organismos no gubernamentales tienen la ven-
taja de contar con mas recursos técnicos y financieros para
ciertos programas, pues trabajan a escala mas pequena.
Consecuentemente, los resultados suelen ser mas relevan-
tes. Es porelloquese plantea en este informe la importancia
dearticular acciones enambossectores. Las acciones conjun-
tas de SEAGy algunas ONGs son antecedentes positivos en
este sentido.
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Para esta articulacién serd muy (Gtil tener en cuenta las
muchas evaluaciones de resultados y experiencias que ya
existen a nivel de las ONGs, ya sea de parte de los técnicos
y operadores como de parte de los participantes mismos.
Incluse hay experiencias sistematizadas de acuerdo a las
areas de accién como la Red Rural de ONGs, Red de ONGs
guetrabajan porlaconservacion del medioambiente,lasque
atienden la capacitacién civica como Decidamos -ya mencio-
nada mds arriba-, redes de organizaciones dirigidas a la
mujer en diversos campos de accién. En este campo, cabe
mencionar que también existe una experiencia interesante
de colaboracién entre el Estado y las ONGs a través de
programas orientados al sector femenino. Nos referimos a los
llevados a cabo por DIBEN (Direccion de Beneficiencia y
. Ayuda Social) que trabaja con fondos estatales y externos, y
algunas ONGs que estdn en la misma drea.

La diversidad de actividades educativas dirigidas a la
poblacién adulta perteneciente a las capas desfavorecidas,
dificulta pretenderofrecer respuestas integradas a las nece-
sidades educativas, sacar mayor provecho a las aeciones y
mejorarelimpactodelas mismas enlosdestinatarios. Deahi
la insistencia en trabajo sobre la necesidad de establecer
mecanismos minimos de coneertacién y coordinacion para
aumentar la eficiencia y utilizar mejor los recursos existen-
tes. Ademds de algunos ejemplos de acciones caordinadas ya
citadas, el mismo Departamento de Alfabetizacién y Educa-
cion de Adultos estd reformulando sus programas en un
marco mas integral, donde esfuerzos los intersectoriales y la
vineculacion con el desarrollo comunitario son los ejes prinei-
pales.
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Como ya mencionamos, por esta vez nos limitaremos al
andlisis de las acciones que implementa el Ministerio de
Educaciony Cultoa través del Departamento de Alfabetiza-
cion y Educacion de Adultos. Esto, atendiendo a dos hechos:
por un lado, este documento es contribucién al trabajoquela
Comisién de Reforma Educativa y por su intermedio, el
Ministerio de Educacién y Culto, est4 realizando eon miras
ala reforma educativa. Por otro lado, nose puede abarcaren
este intento de manera exhaustiva toda la complejidad de
organizaciones y programas educatives para adultos que
existen actualmente.

POLITICA IMPLEMENTADA POR EL MEC EN TOR-
NO A LA EDUCACION DE ADULTOS

La actual politica gubernamental para adultos desde la
esfera educativa oficial (MEC) se diseha y lleva a la practiea
atravésdel Departamentode Alfabetizacion y Educacidn de
Adultos.

El Departamento de Alfabetizacion y Educacion de Adul-
tos tiene a su cargo los siguientes programas:

El programa de Alfabetizacion, destinado a 12 pobla-
cion analfabeta absoluta. Con una duracién de 240 horas se
desarrollan en 5 o 6 meses en base a dos componentes
fundamentales: por un lado, la adquisicion y dominio de las
destrezas de aprendizaje como la lecto-escritura, el caleuloy
la ecomunicacién. Por otro lado, los contenidos estin relacio-
nados con temas vinculados a la sobrevivencia tales como
mejoramiento de la vida familiar, salubridad y educacién
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para la nutricién.

En 1968 se diseno e implementd un Plan Nacional de
Alfabetizacidon que declaré obligatoria la Alfabetizacion a
todos los paraguayos entre 15 y 50 afios®. En 1978, se lanzé
otra Campafia Nacional de Alfabetizacién, dado que ésta se
declaré como prioridad para el Departamento de Educacién
de Adultos, por las altas tasas de analfabetismoimperantes.

Hacia los afios 1985-86 se elabord un Plan Nacional para
la segunda campafia nacional de Alfabetizacion no sélo en
base a alfabetizadores y voluntarios incluyendo ademas
programas formales de apoyo y tareas de post-alfabetiza-
cidn.

El programa actual se implementa en Centros de Educa-
cién de Adultes, y en los Nucleos de alfabetizacion. Estos
altimos funcionan con voluntarios en casas de familia,
parroquias, clubes y cualquier otro lugar en donde haya un
alfabetizador voluntario y un grupo de dos o mas
alfabetizandos.

La educacion basica de adulfos, es un programa
compuesto de tres ciclos, es equivalente al ciclo primario y
estd destinado a personas que no han concluido dicho nivel
educativo. Estd contemplado como actividad de post-alfabe-
tizacion y ademas de los tres ciclos de formaeidn general,
incluye una formacién profesional muy elemental. El pro-

2 Dato mencionado en la descripcion de los antecedentes del segundo plan
dealfabetizacion y educacionde adultos, Departamento de Alfabetizacion
¥ Educacion de Adultos, Asuncion, 1934.p.2

323



grama contiene dos aspectos: unodeformacién general y otro
de formacidn profesional que llega a nivel de semicalificacién
para el trabajo. La modalidad de educacién basica para
adultos absorbe la mayor cantidad de recursos humanos y
financieros del Departamento.

La CapacitaciénLaboral, consisteen programasemer-
gentes donde se ofrece capacitacion laboral muy incipiente a
jévenes y adultos Son modulos de 80 horas.

Anteriormenteaestos programasvigentes, sedesarrolla-
ban cursos de educacién familiar, educaciéon de padres e
hijos,y programas de formaciéon profesional paralelos a la
educacion basicay en modalidades no formales de extension
a la comunidad. Incluian Carpinteria, Electricidad, Corte y
Confeccion, Plomeria, Cocina y Artesania.

También se implementaron Programas Integrados de
Desarrollo Rural en el marco del proyecto PREDAL/OEA
(1984-85). Dicho programa se llevé a cabo en una localidad
del Chaco dentro de modalidades no formales v el mismo
contemplaba temas referentes a educacioén para la salud,
educacién social,produccién agropecuaria, y ensenanza de
oficios y técnicas utiles para el desarrollo de la comunidad.

El hecho que motivé el planteamiente de este tipo de
programa fue la alta tasa de desercion en los programas de
alfabetizacion y educacién b4siea de adultos observadas en
el anio 1983. Como resultado, una alta proporeion dejévenes
rurales de ambos sexos se mantenian sin ser alfabetizados
y sin escolaridad completa u oportunidades de formacion
profesional. Otra constatacién que impulsé 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 correspondia a zonas urbanas y el 37.7 a zonas
rurales, Asimismao, el 58% de los Centros se hallaban locali-
zados en zonas urbanas y el 42% en zonas rurales, segiin
datos estadisticos del Departamento de Educacion de Adul-
tos del afio 1981,

Es importante sefialar que dichos programas pudieron
ejecutarse mientras se mantuvo la ayuda técnica y financie-
ra para los mismos. Una vez terminades dichos recursos no
pudieron mantenerse. No existen evaluaciones de suimpac-
to,a pesar de que informaciones de técnicos del departamen-
to de educacién de adultos sugieren que fueron relativamen-
te exitosos,

El Departamentode Alfabetizacion y Educacion de Adul-
tos lleva a cabo la alfabetizacion a grupos indigenas. En los
sectores urbanos marginales se pone énfasis en la Educacién
Basicade Adultos. El programa de alfabetizacién se desarro-
lla asimismo en las unidades militares -dirigido a los jovenes
que estan realizando el servicio militar- , en unidades
policiales y en los Institutos Penitenciarios de la Capital.

EL ANALFABETISMO EN EL PARAGUAY

El problema del analfabetismo -absoluto y funcional- fue,
obviamente, el punto de partida en las politicas de alfabeti-
zacién y educacién de adultos implementadas y lo sigue
siendo actualmente en la reformulacion de nuevas politicas
educativas destinadas a paliar el fenémeno. Primeramente,
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es necesario hacer la importante salvedad que la educacion
de adultos estd lejos de limitarse a meras tareas
alfabetizadoras; por el contrario, la alfabetizacion es una
parte integrante de un universo mds amplioc que es la
educacion de adultos. Otra importante consideracion es que
el analfabetismo no debeserconsideradonicomo un fenéme-
no aislado ni como un fenémeno de naturaleza meramente
educativa sino con raices socioecondmicas y culturales.

Estas consideraciones tienen importantes consecuencias
a la hora de pensar en estrategias de accion, 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 menciond, que los analfabetos absolutos
y funcionales estdn comprendidos en su mayoria en el sector
informal de la economia, en los estratos mas bajos del sector
formal y en amplias capas de poblaciones rurales.

Las caracteristicas sociceconémicas de estas poblaciones
asi como sus caracteristicas educativas y culturales no son
homogéneas, determinando demandas especificas. Esto
obliga al planteode politicas educativas diferenciadas, de tal
modo que sean efectivas en el logro del objetivo de incorpo-
racion exitosa de dichos segmentos sociales no sélo a la
estructura productiva sinoa niveles de mejorcalidad de vida
en sus espacios cotidianos y a un mayor protagonismo en el
espacio sociopolitico y cultural.

Hechas estas observaciones, se imponesin embargo como
requisito previo una caracterizacién global del fenémeno del
analfabetismo en el Paraguay.
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Caracterizacién cuantitativa delanalfabetismoenel
Paraguay

Los datos provenientes del Censo Nacional de Poblacién
y Vivienda de 1982 nos dicen que de la poblacién de 15 aifios
ymas, el 14.2% es analfabeta absoluta. En cifras absolutas,
corresponde a 250.000 personas aproximadamente. De esta
poblacién, el 71.5% es rural; el andlisis por sexo arroja las
siguientes cifras: el 61% de la poblacién analfabeta de 15
afios y més es femenina. Como ocurre en la generalidad de
los casos, el analfabetismo afecta en mayor medida a los
sectores sociales més débiles en el espectro social: la pobla-
cién rural y la poblacién femenina. Del total de la poblacién
femenina analfabeta, el 69% se localiza en zonas rurales.

Si bien en e] Paraguay, como en la mayoria de los paises
de América Latina, las tasas de analfabetismo han venido
reduciéndose desde 1950, el niimero absolute de analfabetos
adultos sigue siendo aproximadamente el mismo. Las cifras
censales correspondientes a los censos de 1950, 1962, 1972
y 1982 arrojan muestran que el nitmero de personas de 15
anos y mas sin instruccién se ha mantenido alrededor de
250.000. 5inembargo cabesefialar que estas comparaciones
entre censos deben ser analizadas con mucha precaucién
dado que los criterios para definir a la poblacién como
analfabeta o no, han variado en cada easo®.

: En el censo de 1982 se considerd analfabeta a todas las personas que no
tenian aprobado el segundo grade. En el censo de 1972 se catalogé como
analfabeta a toda la poblacion que declard no saber leer correctamente.
Por dicha razon, en 1982 se observa un ligero aumento en la propoercién
de analfabetos en cast todas las categorias de edades.
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ATios Poblacsn Poblacién Analfabetos  Indice
total del de 15 afos de 15 afios global

palis- ¥y mas ¥y mas de Analf.
1950 1.328.452 747.112 255.411 34.2%
1962 1.819.103 084,380 250.426 25.4%
1972 2.347.955 1.302.771 259.592 19.9%

1982 3.035.360 11.789.180 254.370 14.2%

Fuente: Departamento de Alfabetizacion y Educacién de Adulfos.

El aumento rapido de la poblacion mas la escasa atencidén
al problema del analfabetismo, explican el fenémeno de
indices porcentuales decrecientes con cantidades absolutas
crecientes. A pesarde que la cobertura delsistema educativo
formal havenidocreciendosostenidamentey aumentado las
tasas de retencion del nivel primario todavia existen insufi-
ciencias importantes que tienen como consecuencia el
engrosamiento de la poblacidon analfabeta.

Las cifras de analfabetismo no incluyen a los denomina-
dos analfabetos funcionales. Sise considera comoanalfabeto
funcional a aquellos adultos que tienen un grado de educa-
cion inferior a tres ahos de escolaridad, la tasa de analfabe-
tismo de la poblacién de 15 afos 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 st6lo 32.145 matriculados en Alfabetizacion y
Educacién Bésica de Adultos, cifra que representaséloel 3.5
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de la matricula dentro del Sistema Educativo Nacional®. En
1991 los matriculados alecanzaron 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 poblacién matriculada en estos programas,
los porcentajes mas altos corresponden a Asuncién y depar-
tamento Central -18.22% y 17.14% respectivamente-.

A pesar de que es imprescindible como punto de partida
un tipo de caracterizacién cuantitativa del fenémeno del
analfabetismo, es claro que el problema no se reduce a la
reduccién cuantitativadel analfabetismo.La continuidad de
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 alfabetizacién como un proceso de largo
alcance, permanente y enlazado con acciones post-alfabe-
tizadoras,y deconexiénconotras acciones educativas,yasea
de educacién bésica, de capacitacion téenica para las tareas
productiva, de desarrollo de nuevas pautas en el dmbito
cotidiano del hogar y la comunidad, y de generacién de
nuevos mecanismos de participacidon en los microespacios
sociales.

Discurso versus practica

Es importante sefialarque en el Plan Nacional de Alfabe-

4 Departamento de Planeamiento del Ministerio de Educacion y Culto.
Unidad Estadistica. 1992,
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tizacién disefiado por el Departamento de Alfabetizacién de
Adultos para el periodo 1986-1994 y que ya mencionamos en
apartados previos de este capitulo, a nivel de su retérica
incorpora interesantes elementos relacionados a lo mencio-
nado en el parrafo anterior. Es asi que la alfabetizacion era
concebida como etapa inicial de un proceso mas amplio que
denominaban la “educacién permanente” y en el que se
contemplaban no sélo los elementos tradicionales de ense-
fianza de la lecto-escritura, el edleulo, sino una mayor
vineulacion con el mundo del trabajo y una vinculacion mas
orgdnica con programas de educacién formal y no formal.

El mencionado Plan también incluia la necesidad de
reorganizarlos mecanismosinstitucionalesencargados dela
tarea alfabetizadora. En esta perspectiva, la idea de ia
descentralizacién administrativa y pedagdgica se considera-
ba necesaria para implementar estrategias diferenciadas
segln las poblaciones metas y los recursos técnico-financie-
ros de las diferentes regiones.

Es asi que se mencionan como componentes basicos del
plan los siguientes: getividades previas de diagnédstico del
fenémeno del analfabetismo, evaluaciéon y produccién de
materiales a ser aplicados en el programa de alfabetizacién,
estudio de los requerimientos financieros para la
implementacidén, sensibilizacién de la sociedad hacia la
necesidad de alfabetizacion, captacion y capacitacion de
alfabetizadores , usodelos medios de comunicacién masivos,
inventario de instituciones gubernamentales y ne guberna-
mentales con miras a una accién coordinada, identificacion
de poblaciones metas segiin edad, zonas de residencia y
contexto socioecondémico para establecer prioridades en las
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lineas de accién, utilizacidn de voluntarios y-de acciones
coordinadas conjovenes estudiantes secundarios y universi-
tarios, necesidad de diagnosticar y organizar los contenidos
y metodologias en base a la condicién bilingiie de la pobla-
c1én, e implantacién de mecanismos de evaluacion en todas
las etapas del proceso.

51 sélo nos detenemos a analizar datos referentes a las
metas cuantitativas del mencionado Plan, observamos que
estimaba la reduccién del analfabetismo a un 6.67% para
1991 lo que significaba la alfabetizacion de alrededor de
22.000 analfabetos en dicho ano. Pero, segun datos del
Departamento de Alfabetizacion y Edueacion de Adultos, el
numero de matriculados por afio en el periodo 1984-1991 es
comoe sigue:

Participantes matriculados del Programa
de Alfabetizacién

Zona Afnios

1984 19HS 189480L 1887 108ys 19849 1930 1901
Total HIG HE1 T02 43149 11605 2368 1210 1624
Urbana 645 @R * 34306 3413 1828 J326 1196
Rural 51 253 * 713 8292 540 384 428

Fuente: Departamento de Alfabetizacién y Educacién de Adultes.

* No se cuenta con dntos por zona para ese anao.

& Elimportaute incremento en el nimero de alfabetizadoes cbservado en ¢
ano 1Y88se debe a la implementacién de un proyecto especifico orientado
a los jovenes
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A pesar de que el Plan de Alfabetizacién para 1986-94
contenia ideas innovadoras y promisorias para encarar el
problema del analfabetismo ¥ la educacién de adultoes, no
llegd a la fase de implementacién. De ahi las cifras tan
bajas de participantes delos programas dealfabetizacion. Es
motivo de preccupacion y un {lamado a la reflexién -para-no
repetir el error- el hecho que planes prolijamente disefiados,
en base 4 ideas innovadoras no se lleven a la prictica.

¢Cudles son las posibles explicaciones de este fenémeno?
Nosélohabria quesefialarlas complejas dificultadestéenico-
pedagogicas, organizativas y financieras que demandaba
dicho Plan, para las que no se contaron con los recursos
requeridos,sino queseganinformaciones extraidas deentre-
vistas a técnicos del Departamento de Alfabetizacion y
Educacién de Adultos, no hubo ningtn interés en obtener los
recursos, dado que las negociaciones con organismos inter-
nacionales dispuestas a proporcionarlos nisiquierase inicia-
ron.

No estamos hablando pues de una mala asignacién de
recursos ni de ineficiencia en la gestion estatal para la
educaciénsinodeun problemadeigual grado de importancia
que pudiendo estar presente en cualquier accién estatal, sin
embargo sucede casisiempre con los programas de alfabeti-
zacion: como accién del gobierno, generalmente se los plan-
tea -y en el caso que estamos refiriendo ocurrié asi- en el
marco del cdlculo y la propaganda politica, y por ende,
cortoplacista.

El legitimo y atractivo lema “por un Paraguay sin anal-
fabetos”, tergiversd su contenido valorativo y pasé a respon-

332


http:dealfabetizaci6n.Es

der a la imagen triunfalista que el sistema politico anterior
pretendfa mantener en todo momento, antes que a una real
preocupacién por el fenémeno de la exclusién de amplios
sectores de la poblacion de los beneficios de la educacién.
Observamos en el cuadro de matriculados en alfabetizacion
por zonas, no solo la escasa cantidad de participantes
matriculados en programas de alfabetizacionsino la concen-
tracién de éstos en zonas urbanas, mientras que son los
sectores rurales los mas carenciados.

Lavisiénestratégicadelargoplazo pareceestar presente,
como lo demuestra el caso del plan que comentamos , en
declaraciones discursivas de los gobernantes y funcionarios.
Lavoluntad politica, quedeberia traducirse dando prioridad
a la alfabetizacién como componente fundamental de tareas
de envergadura nacional -como lo es la atencion prioritaria
de amplios sectores marginados-, y la consecuente asigna-
cion de recursos econdmicos, materiales, logisticos y huma-
nos para su implementaciéon, estuvo de hecho ausente. Por
consiguiente, las actividades orientadas a la educacién de
adultos, permanecieron desarrollandose en la misma ténica
que caracterizaba a la situacién que queria superarse.

No sélo es llamativa la distancia entre el discurso y las
acciones,sinoanivel discursivoseobservan claras contradic-
ciones en la formulacion de los objetivos del Plan Nacionalde
Alfabetizacion 1986-1994. Es asi que a pesar de la termino-
logia innovadora, de compromiso hacia el desarrollo
sociocultural y econdmico de las capas mds desfavorecidas,
dicho Plan define la alfabetizacién como “proceso de comuni-
cacion y de incorporacion a las pautas de vida sociocultural
y a la informacién dentro del ambito econémico y social del
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Paraguay, cuya dindmica de eambio es reivindicativa del
histérico pasado,de las glorias y heroismos de antes.
Instauradory sostenedor de un nuevo orden institucional de
pazy justicia. Gran forjadoray constructora de la seguridad
y el desarrollo nacionales.™

La concepcidon de la accién alfabetizadora como
reproductora de valores nacionalistas y como sostén del
orden y la paz interior, habla mds de una educacién conce-
bida como un mecanismo de control y reproduccién politica-
ideolégica del régimen imperante que de cambio de la
situacién 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 relacion 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 disefio de un
nuevo plan de alfabetizacién en el departamento respectivo
del Ministerio. Es asi que los mismos sostienen: “se han
formulado planes y proyectos con vistas a la aceidn
alfabetizadora dentro del pais, pero estos esfuerzos se limi-
taron a la formulacién y reformulacién de disefios de pro-
puestas o de politicas tendientes a erradicar el analfabetis-
mo,sinque ninguna de ellas haya sido implementada.
Los miotivos esgrimidos para cada caso fueron diversos, pero
en realidad lo que se visualizé claramente fue la ausencia de

& Plan Nacional de Alfabetizacién y Educacién de Adultes. Depar-
tamento de Planeamients Educativo y de Alfabetizacién y Educacidnde
Adultos. Asuncion, 1984,
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una voluntad politica del régimen anterior, que daba poca o
ninguna importancia a los problemas sociales -en especial a
los educativos- que aquejan 2] pais.”

En la definicion de la poblacién destinataria, también se
traslucenla definicion de desarrollo manejada anteriormen-
te: a pesar de priorizar las zonas rurales en sus planes de
accion, las acciones educativas serian dirigidas a las capas
rurales mds ligadas a los sectores “modernos” de la econémi-
ca campesma areas fronterizas, de colenizacion, polos de
desartollo. Si bien es cierto que se requieren actividades
educativas reforzadoras del proceso de crecimiento econémi-
co, tampoco cabe duda que la definicién de prioridades en
base a dichos criterios arrojarian como resultado la
profundizacién de las desigualdades educativas en las pobla-
ciones mas carenciadas.

Cuando laideologia, yasea desde el aparato estatal como
desde la sociedad civil, predomina por sobre lo pedagigicoen
la tarea de educacion de adultos, el peligro es el alejamiento
de los intereses de los sujetos destinatarios de las acciones -
educativas. La accién 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 éstos, terreno de porsiinsuficien-
temente exploradoy deimportancia crucial para el diseniode
acciones, muchas veces no son las ambiciosas metas que se
declaran en los planes o estrategias,

1 Alfabetizacién y Postalfabetizacion: una propuesta educativa.
Departamento de Alfabetizacién y Educacion de Adultes. Asuncién,
1991.
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Estos elementos deberian ser tenidos en cuenta para la
formulacion de nuevas politicas educativas o para la correc-
cidén de las ya existentes. Por un lado, el nuevo contexto
sociopolitico exige disminuir al maximo la brecha entre el
discurso y practica, lo que significa que no sélo hay nuevos
actores sociales en la accion educativa sino quelos modos de
interaccién entre ellos son diferentes. Por otro lado, las
acciones disefiadas debenimplementarse. Laimplementacion
debeestar presente en el proceso de disefio de los programas,
v no considerarse como una etapa separada y librada a
condiciones no previstas. =

Problemasprincipales enelactual sistema de alfabe-
tizacion y educacién de adultos
Los aspectos considerados son los siguientes:
Formulacién de objetivos

-Ladefinicién deobjetivos es decardcter muyenunciativo.
No se los operacionalizan de tal manera a disefiar mas
efectivamente la fase de implementacién y permitir el pro-
ceso de evaluacion

Sistema organizativo-institucional

A nivel del propio Departamento de Alfabetizacién y
Educacién de Adultos:

- Actualmente, el Departamento de Alfabetizacién y
Educacién de Adultos es un organismo dentro del sistema
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oficial de educacion, el cual es una organizacion centralizada
y poco participativa. Los departamentos funcionan como
compartimentos aislados, con diferentes niveles de recursos
téenicos y financieros, Dentro de este esquema, el Departa-
mento dedicado a la educacién de adultos, goza de poea
atencién de parte del sistema global. Un indicador de ello es
la asignacién de recursos a este Departamento. El presu-
puesto de dicha reparticién es aproximadamente 1,5% del
total destinado al sistema educativo global.

Estasituacion no es nueva, por ejemplo, si analizamos los
diferentes momentos de reformas e innovaciones educacio-
nales, la educacion de adultos y la alfabetizaciéon o no es
siquiera mencionada o se refieren a ella minimamente.

- Dentro del mismo departamento, la distribucidn de los
recursos financieros y materiales se dirige mas a gastos
administrativos que a las operaciones de base. En esto, al
igual que el resto del sistema adolece del mal de que cuesta
més administrar la educacién que prestar el servicio educa-
tivo.

Ademds, los recursos estan concentrados en educacién
bisiea de adultos, puesto que los recursos financiercs se
destinan casi con execlusividad para rubros docentes. Los
otros programas, asi como las necesidades de produccién y
distribucién de materiales didactivos, capacitacién de recur-
sos humanos, no tienen apoyo financiero del Ministerio de
Educacién y Culto. En 1991, el nimero de cargos docentes -
que corresponden a educacidn bédsica- llegaba a 1.108,
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mientras que los cargos de alfabetizadores séloa 1118
A nivel de los Centros de Educacion de Adultos:

- La organizacién de los centros no responde a las carac-
teristicas de la poblacién adulta. Sibien se deben utilizar y
potenciar los recursos disponibles, es necesario tener en
cuentaciertos condicionamientos queeladulto necesitapara
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 nifos -
mobiliario, disposicién fisica del mismo-.

- Elmodelo organizativo de los centros -cargos, funciones-
es el mismo que ¢l de la escuela primaria, cuando que la
educacion deadultos y la alfabetizacién exigen la generacién
ydesarrollodeotrotipode funciones, metodologias,diferente
manejo del tiempo en el desarrollo delas actividades educa-
tivas.

Sistemas de informacion y datos estadisticos

- Existe una carencia de estadisticas confiables scbre la
cantidad de analfabetos. Los datos estan desactualizados:
los inicos 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 sistematicos de acciones alfabetiza-

doras y de educacion de adultos realizadas por organismos
gue no dependen del Ministerio de Educacién y Culto.
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Tampoco hay informacién sistematizada acerca de la
continuidad de parte de los participantes de los programas
de alfabetizacién en programas de post-alfabetizacién. El
mismo sistema de registro de participantes no es confiable,
dado que hay superposicién de datos en el sentido de que
participantes en ailfabetizacién son registrados también
como participantes de educacién bésica de adultos.

- Muy relacionado con lo anterior, es el hecho de que no
existen evaluaciones sobre los resultados de los programas
educativos implementados. No puede puessaberseel impac-
to de dichos programas y utilizar dicha informacién para
futuras correcciones y nuevos disefics. En consecuencia, los
diagnésticos son poco confiables. Adema4s, la premura por
ofrecer soluciones al problema del analfabetismo y de educa-
cion basica de adultos, 0 para mantener la supervivencia del
_propio departamento, hacen que se disefe e implementen
actividades sin base en investigaciones o informacién
sistematizada. Frecuentemente, la planificacion se basa en
datos agregados, donde noestén incluidas variables necesa-
rias para formular programas, o estd basada en ideas
generales si no en suposiciones.

Curricidum

- Al igual que el curriculum de las otras modalidades
educativas, éstees un curriculum nacional, uniforme, homo-
géneo, poco flexible, con marcada influencia de los progra-
mas de la educacién escolarizada para nihos. La falta de
adecuacién a la poblacion destinataria se da por doble via: el
caracter adulto de la misma y las especificidades socio-
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culturales y educativas.

- Las metodologias requeridas para desarrollarel proceso
educativoconadultosson fundamentalmente participativas,
rasgo que dificilmente se observa en una educacion
marcadamente formal, como lo son los programas ofrecidos
actualmente.

Evaluacion

- En el programa de educacién basica para adultos se
utiliza el mismo sistema que el aplicado en el sistema
escolarizado. Ademas deserinadecuados, resultan mecanis-
mos muy complejos para los docentes segtiin lo expresado por
los directivos del Departamento de Alfabetizacién y Educa-
cién de Adultos.

Muateriales diddcticos y equipamiento

- No existen recursos para la elaboracién de materiales
didécticos. Estos son desarrollados en el marco de proyectos
especificos. Consecuentemente, cuando se agotan los mate-
riales proveidos o generados dentro de dichos proyectos,
también se agotan dichos materiales. Porlo tantose utilizan
los mismos que los disefiados y aplicados a la poblacién
infantil.

-Elequipamiento paralostalleres de capacitaciénlaboral
oformacion profesional es eseaso,seencuentraen malestado
y también depende de programas especificos que provean los
recursos.
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Recursos Humanos

-Hay carencia de programas sistematicos y permanentes
que conduzcan a la adecuada preparacién de estos agentes
educativos. Los esfuerzos han sido discontinuos y coyuntu-
rales. Para ilustrar esta afirmacion, cabe sefialar que en
1982, se inicié un programa de capacitacion de recursos
humanos especializados-en educacién de adultos. Fue una
iniciativa conjunta del MEC a través del Departamento de
Alfabetizacion y Educacion de Adultos y del Instituto Supe-
rior de Educacion. Dichas institucionesesbozaronun plande
Formacién y Capacitacién de Educadores de Adultos inicia-
les y en servicio.

A pesar de haberse contado con la asesoria técnica de la
OEA para el diseno del cursoe,la iniciativa se interrumpié al
cabo de poco tiempo por falta de apoyo de parte del mismo
Ministerio de Educacién y Culto y del Departamento de
Alfabetizaciony Educacién de Adultos.Sdlodos promociones
egresaron, lo que signifieé en nimeros absolutos aproxima-
damente 25 docentes. Otra prueba del poco interés demos-
trado hacia el programa fue que los docentes desarrollaron
sus tareas sin remuneracién alguna. Tampoco el curso tuvo
reconocimiento formal del Ministerio de Educacion y Culto,
por lo tanto los egresados gozaban de una categoria inferior
a la de los docentes de primaria, a pesar de que la duracién
del curse era la misma que los destinados a la formacién de
maestros de-primaria.

El salario de los egresados era, por lo tanto, inferiora los

de primaria. Por ultimo, hay que sefialar que el Departa-
mentode Alfabetizacion y Educacién de Adultos noutilizé los
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recursos humanos formados en este programa. Los egresados
se incorporaron a la ensefanza primaria o a actividades no
docentes.

- Otro problema relacionado con los recursos humanos es
la idea de que la accion alfabetizadora depende de la buena
voluntad y sélo esta destinada a la accidn. La falacia en que
se cae es creer que cualquiera que sabe leer y escribir puede
alfabetizar, Més atn, el trabajo voluntario no recibe ningtin
tipo de apoyo pedagégico ni financiero.

- Los docentes e instructores de los programas para
adultos son mal pagados y deben trabajar en condiciones
fisicas adversas. Se ha iniciado zhora una equiparacién de
los salarios con los de los salarios del docente de primaria,
pero todavia las remuneraciones que corresponden a los
educadores de adultos son la mitad de los de primaria. Este
status econdmico inferior se traduce en una posicion social
también inferior frente a los docentes de las otras modalida-
des de escolaridad, lo que desestimula al maestro que porla
propia naturaleza de su tarea debe desarrollar sus activida-
des con multiples desventajas.

El concepto y la préctica de Participacion

- Este aspecto merece una mencién aparte puesto que la
idea de participacién en la educacién de adultos define los
objetivos, la metodologia, el proceso educativo mismo. Es
bien sabido que la mera convocatoria y €jecucion de ciertos
emprendimientos comunitarios demandados por la pobla-
cién destinataria, es apenas el inicio de lo que debe ser una
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gestion participativa y autosostenida. La capacidad partici-
pativa y de autogestién es un objetivo de largo plazo y dificil
de consolidar en sectores sociales cuyas urgentes necesida-
des le imprimen muchas veces una visién inmediatista,
particularista, a sus demandas. Ademds la experiencia
organizativay participativa en un contexto no sélo de caren-
cias materiales sino de limitaciones de précticas sociocul-
turales anteriores en esedmbito,es una metadelargoylento
alcance. A la hora de definir acciones basadas en la partici-
pacidn, no puede perderse de vista lo complejo del proceso.
Los avaneces deben serlentos y ésperar mas éxitos modestos
antes que metas ambiciosas.

RECOMENDACIONES

1. Reconocimiento del problema y compromiso de
parte del Estado y la sociedad civil a adoptar
medidas de diversa naturaleza para enfrentarlo

- Para que la implementacién de un programa sea
minimamente exitosa, uno de los prerequisitos es el compro-
miso politico de los responsables de la educacién en la esfera
gubernamental a la hora de implementar acciones para
solucionar el problema que dio origen a las mismas. ;Es
considerado el analfabetismoy la educacién 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 calificacion educativa ni
laboral como un problema de .envergadura nacional y por
consiguiente, asignar los recursos para enfrentarlo.
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- No s6lo la esfera gubernamental debe estar motivada
para reconocer dichos fenémenos como ejes problematicos.
También la sociedad civil debe hacerlo y en este sentido
entenderque Ia educacioén es una responsabilidad social y no
un servicio que es suminisérado sélo por el Ministerio de
Educacién.

- La sensibilizacion hacia el problema debe encararse por
diversos medios, en los debe tratar de evitarse el sentido
propagandistico o politico, que no sélo no traduce un interés
genuino por el problema estructural del analfabetismo sino
en el caso nuestro trae rémoras de frustradas experiencias
anteriores

2. Cambios organizativos: reestructuracion de los
actuales organismos y creacién de nuevas instan-
cias y articalaciones entre Jos mismos

- La ereacién de un organismo superior cuya denomina-
cién puede ser Consejo de Alfabetizacién y Educacién de
Adultos que integre organismos gubernamentales: v no
gubernamentales. Entre los no gubernamentales no sélo a
las organizaciones privadas sinoasindicatos docentes, orga-
nizaciones eampesinas. El Consejo debe traducir la plurali-
dad y diversidad de actores sociales de una sociedad demo-
cratica. Se encargaria de la planificacién de la politica de
educacién de adultos y alfabetizacién coordinando las politi-
cas gubernamentales -en donde el Departamento respectivo
jugaraunrol fundamental-y las acciones de las organizacio-
nes no gubernamentales. Este Consgjo serfa un mecanismo
eficiente de combinar control central con acciones deseentra-
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lizadas basadas en desarrollos locales y regionales.

- La funcién del Departamento de Alfabetizacién y Edu-
cacién de Adultos, dada su experiencia acumulada, deberia
orientarse mas hacia el entrenamiento de especialistas en
Alfabetizacién y Educacién de Adultos. Debe desarroliar
métodos, estrategias y estructuras para implementar pro-
gramas educativos para adultos en el contexto nacional,
enfatizande la organizacién y supervisién de trabajos de
campo y recoleccién de datos. Las directivas serian centrali-
zadas pero en base a coordinaciones regionales, a través de
las instancias mencionadas en parrafos anteriores,

ElDepartamento de Alfabetizacidon y Educacion de Adul-
tos deberia reorientarse hacia funciones téenicas y de inves-
tigacién de alto nivel, y hacia la conformacién 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 demds organizaciones
existentes.

- Se deberian desarrollar redes nacionales de alfabetiza-
cion, en las que el Estado participaria con financiamiento,
apoyo técnico, sin necesidad de mantener el monopolio de la
direccién de dichas organizaciones. Estas redes se converti-
rianen interlocutores mas relevantes de las redes regionales
e internacionales de alfabetizacién y educacién de adultos.

3. Establecimiento de mecanismos de evaluacion
permanentes en todas las actividades

-El establecimiento de meecanismos diversos demonitoreo.
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A través del Consejo Nacional de Adultos. Este podria
establecer niveles de competencia en educacién -standares.
El Ministerio de Educacion, a través de su Departamento de
Educacion de Adultos podria proveer guias para reportes
periédicos de los coordinadores, maestros, supervisores.
También podria organizar visitas al campo, a regiones
especificas.

Deberia establecerse un sistema de reportes nacionales
de evaluacién y ademés evaluaciones separadas segiin
programas, La planifieacion de actividades de alfabetiza-
cion, post-alfabetizacién y educacién de adultos, deberian
realizarse en base a estas evaluaciones.

4, Formacion de Recursos Humanos

- La creacién de mecanismos permanentes de capacita-
cién de recursos humanos nosdlo a nivel formal -cursos para
docentes de adultos en el Instituto Superior de Educacién y
en los diversos centros de formacién doeente- sino no forma-
les. En los propios centros de educacién de adultos los
docentes ya formados y experimentados pueden capacitara
alfabetizadores voluntarios, a docentes sin formacién en la
modalidad,ete.

Los organismos regionales y locales deberian también
encargarse de tareas de capacitacién permanente bajo la
supervision-del organismo central que es el. Departamento
de Alfabetizacion y Educacién de Adultos. Les centros y
nicleos educativos pueden ser los espacios adecuados para
dicha tarea.
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En la tarea de formacién y capacitacion de recursos
humanos -maestros, alfabetizadores, instructores,
comunicadores, investigadores- en educacién de adultos y
alfabetizacién, es de vital importancia establecer nexos
sisteméticos con las redes regionales e internacionales
dedicadas a la educacion de adultos como REDALEF (Red
Regional de Capacitacién de Apoyos Especificos a Progra-
mas de Alfabetizacién y Educacién de Adultes), CREFAL
(Centro de Cooperaciéon Regional para la Educacién de
Adultos en América Latinay el Caribe), CEAAL (Consejode
Educacion de Adultos de América Latina).

5. Nuevos disenos y contenidos de los programas de
educacién de adultos

- Las campanas de alfabetizacién y de educacién de
adultos no deben disefiarse aisladamente del contexto espe-
cifico en el que se llevardn a cabo, ni de las demas acciones
educativas en las otras modalidades. Si no existen progra-
mas de postalfabetizacidn, o un buen sistema de educacion
de adultos que permite continuidad, las destrezas adquiri-
das rapidamente desapareceran y los individuos regresaran
al analfabetismo, con un alto costo social e individual. La
educacion de adultos, la alfabetizacién y la capacitacion
deben plantearse en el marco de programas y estrategias de
bienestarsocial, desarrollo comunal y proyectos econémicos.
En estesentido, los denominados “Proyectos de educaciénde
adultos vinculados al trabajo productivo y al desarrollo
comunitario”, que estan llevandose a cabo por el Departa-
mento de Alfabetizacién y Educacién de Adultos del MEC
tienen mucha potencialidad.
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- La diversificacién de Ia oferta de programas educativos
para adultos: segin grupos etarios -alfabetizacién para
jbvenes, para los que estén entre 10 y 14 anos-, segiin sexo
-alfabetizaryeducarmujeres comoelementos deestimulacion
temprana de sus hijos-, segin caracteristicas educativas.
Estos Gltimos se refieren a programas diferenciados y gra-
duales paraalfabetizarainiciales y funcionales. Las instruc-
ciones pueden estar disefiadas segiin nivel de educacién de
los mismos instructores. Programas diferentes para los que
terminaron la primera etapa, que puede coincidir con los que
terminaron la primariay no continuaron,o con desertores de
la secundaria. Eso les permitiria completar los ciclos por via
no-formal.

Los programas también deberian implementarse prime-
ro en las zonas donde las tasas de analfabetismo son
mayores.

- Elestablecimiento de los sistemas articulados de alfabe-
tizacién, postalfabetizacién y de proyectos vinculados al
desarrolle comunitarioy productive, demanda nuevas bases
de interaccién y participacién. Esto nos lleva a la
reformulacion del vineculo entre las ONGs y el Estado.

-La reformulacién de los métodos de ensenanza que no
deberianserel remedode los métodos escolares sino basados
en la metodologia participativa. También los contenidos
deberian organizarse en médulos seglin necesidades locales
y basados en autoaprendizaje, de tal manera que no depen-
dan de establecimientos formales.

- La elaboracién de materiales didécticos y de contenidaos
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programaticos debe ser también participativa y descentra-
lizada. La tarea deheria 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 [os destinatarios. Los
Consejos Regionales de Educacion pueden convertirse en
mecanismo dindamico para emprender esta tarea junto con
todas las organizaciones responsables de la educacién en la
regién y con el nivel central.

En el procesode elaboracion 14 contribucién de los.propios
participantes debe ser un componente fundamental. Los
elementos pueden surgir de la aplicacidn de métodos de
investigacion-aceién en proyectos especificos.

- La alfabetizacion en la lengua materna y las acciones
educativas dirigidas a poblaciones que poseen grandes des-
ventajas linguistieas nos lleva a la necesidad de politicas de
educacion bilingle efectivas. Las condiciones linglisticas de
la poblacion destinataria debe ser un eje priofitario de
andlisis para el disefo de politicas, capacitacion de recursos
humanos,elaboraciénde programas ymateriales didacticos,
ete.

-Enelreplanteamientodelos vincules entre Organizacio-
nes gubernamentales y Nogubernamentales, el primer paso
deberia ser la identificacién de la demanda social, ;qué tipo
de educacién es la que se necesita segiin poblaciones especi-
ficas? Esto es importante para definir los contenidos y
niveles. Segun estos requerimientos se definira si el tipo de
intervencién deberia ser estatal o de parte de las ONGs.
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Muchas veces se desperdicia la capacidad de] Estado, el
que puede tener una cobertura m4s extensa. Las ONGs por
su lado, pueden llevar a eabo programas experimentales de
alta ealidad. En esta accién conjunta entre Estado y organi-
zaciones de la sociedad civil, podrian plantearse actividades
educativas conjuntas a través de redes de ONGs, por ¢;.
juntar mas de un programa en una region determinada, de
tal manera a racionalizar recursos.

- La misma capacitacién para el desarrollo integrado
deberiaobligarareplantearseelmanejodelalecto-escritura
y el cdlculo en el manejo de la gestidén econdmica. En este
sentido, las ONGs podrian desarrollar programas de alfabe-
tizacién y el manejo de categorias que se manejan en
sisternas contables elementales. Ademas, proporcionar cri-
terios y conocimientos para interpretar minimamente los .
contenidos elementales de los célculos. '

6. Articulacién de contenidos con la democracia po-
litica, cultural, econémica y social

- La reformulacién de contenidos debe contemplar que la
alfabetizacién y educacién deadultos estén relacionados con
los distintosrequerimientos delavidayeltrabajocotidianos.
Por ej. matematica Gtil para la vida diaria, nociones de
economia nacicnal y geografia econdmica. Alfabetizar y
educar no sélo para la produccién o para la capacitacién
ocupacional o para descifrar eédigos sino proveer educacién
para la vida ciudadana en una sociedad que se mueve hacia
la democracia. Rescatar la cultura oral y los métodos de
aprendizaje de los sectores destinatarios. Incluir contenidos
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relacionados al medio ambiente, a la mujer, ete.

- La alfabetizacién y educacién de adultos para una
sociedad hacia la democracia lleva al replanteamiento de
concepciones y metodologias, y a ensayar estilos de trabajo
mas participativos. La alfabetizacion especialmente suele
ser concebida como monopolio institucional del Estado y
como una actividad burocratizada. Ahora, en el Paraguay,
se deben compaginar los niveles institueionales y comunita-
rios en programas nacionales de educacion de adultos basa-
dos en un nuevo estilo de convivencia y en los que se
reconozean los diferentes actores participantes. El dominio
delalectoescrituraola capacitacidon parael trabajoyanoson
los objetivos principales y suficientes de la alfabetizacion y
educacién de adultos, sino también cédigos bésicos de convi-
vencia social. Los proyectos de desarrollo comunitario y en
un trabajo articulado de organizaciones de la sociedad civil
y del Estado estéan en esta linea.

7. Utilizaciondelos medios masivosde comunicacion

- La utilizacién de los medios de comunicacion masivos:
television, 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-
cion y educacion de adultos; b) como series educativas sobre
tareas productivas y domésticas y reforzar asi la-base delos
alfabetizados; ¢) para capacitar maestros y voluntarios.
Segundo, para difundir programas de apoyo diddctico. Ter-
cero, para el reclutamiento de maestros.
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-Serfa de mucho impacto que los medios de comunicacion
masivos participaran protagonicamente en el Consejo de
Educacién de Adultos. En este sentido la labor de los lideres
de radio, television, prensa escrita serd fundamental.

8. Articulacion 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 descentralizacion jugara un rol crucial.

- En el disefio de los médulos ¥ los mecanismos de
implementacion de las acciones educativas, se deberan
definir los destinatarios: ;serdn programas destinados a
individuos (lideres), grupos, familias? ;Serdn ofertas
diversificadas y articuladas segiin el tipo de destinatario?
Por egjempilo, la familia campesina tiene recursos colectivos
para hacer sus planes de produccidn, pero en el enfoque
tradicional asistencialista generalmente los planes produc-
tivos los hace el técnico, el agente bancario. El cambio de
metodologia implica introducir los mecanismeos interactivos.
Enese plano, las ONGs, tienen amplia experiencia, especial-
mente en las cuestiones técnicas generadas por la creciente

insercion de la economia campesina a la economia de merca-
do.

- Las organizaciones no gubernamentales son fuertes en
la identificacién con su comunidad y sus bases. En el caso de
programas ya existentes, las organizaciones no guberna-
mentales pueden desempenarel rol de movilizar maestros y
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alfabetizadores. También puedenjugarunrolimportanteen
laredefinicién delos programas deacuerdoalas necesidades
locales. Donde nohay acciones gubernamentales, el rol delas
ONGs seria mas crucial.
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POBLACION FEMENINA ANALFABETA POR ZONAS Y EDAD

Grupo de Total Urbana Rural
edades No Fo No. %o
16a19 11.260 3.330 29,8 7.930 70,4
Total 1556.120 47.400 30,6 107720 69,4
15a19 11.870 3270 27,5 8600 72,5
20a 24 13.350 3690 27,6 9660 72,4
2ba 29 13.120 3 bb0 27,1 9.670 72,9
30234 11.270 3140 27,9 8.130 72,1
35a39 12730 3.550 27,9 0.180 72,1
40 a 44 12.940 3.600 21,0 9440 73,0
40 a 49 12.870 3.490 27,1 9 380 72,9
b0 a b4 13 230 4.050 30,6 9.180 69,4
65 y mas 53.740 19.160 35,7 34.680 64,3

Fuente: Censo Nacional dfe Poblaeion y Vivienda - 1982
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POBLACION TOTAL ANALFABETA POR ZONAS Y EDAD

Grupo de Total Hombres Mujeres
edades No T No. Yo
Tota] 254,370 71.090 27,9 183.280 12,3
15219 23.130 6.600 28,5 16.530 71,6
208 24 23 080 5.920 25,6 17.1G0 74,4
25 a 29 22 930 5 850 25,0 17.080 4.5
30a 19.640 4,970 25,4 14.670 74,6
35239 20.360 5.020 247 15.340 75,3
40 a 44 21.710 5.210 24,0 16.500 76,0
45a49 20,240 4870 24,1 15.370 75,9
50ab4 21.920 6110 27,9 15 410 72,1
55 y mas 81.4G0 26.540 32,0 54 920 67.4

Fuente: Censo Nacional dfe Poblacién ¥ Vivienda - 1942

TASA DE ANALFABETISMO POR DEPARTAMENTO

Grupo de Poblac. de Poblac. analf. Yo
edades 15 afies y + 15 anos y + de analfab.
Total 1.793.606 264.774 14,18
Asuncion A3 241 18160 5,62
Concepcidn G0 920 13 290 19,01
San Pedro 97.9065 18.440 19,23
Cordilleta 112 805 17 050 15,11
Guaird 82.834 15.920 19,22
Casguazi 160 319 20 850 16,75
Caazapa 58230 12360 . 21,22
Itapia 145 273 24 290 16,72
Misiones 43916 T.950 18,10
Paraguari 118.363 20 0G4 16,95
Alto Parand 110 903 19 570 17,65
Central 317 570 31.320 0,86
Neembuci 42 072 6.500 1545
Amambay 35,018 7860 20,14
Canindeyi 36192 10150 28,04
Regién Ocoidental +34.980 4 600 13,15

Fuente: Censo Nacional dfe Poblacién y Vivienda - 1082

-
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POBLACION ANALFABETA POR SEXO Y EDAD

Grupo de Total Hombres Mujeres
edades No o No. %
Total 254 370 99,250 39,0 155.120 61,0
16a19 23130 11.260 48,7 11.870 51,3
20a 24 23.080 9.730 42.2 13.350 57,8
25a 20 £2.930 09.810 42,8 13.120 87,2
30a34 10.540 8270 42,3 11 270 a7, 7
A58 30 20,360 7630 315 12730 62,5
40 a 44 21.710 8710 40,4 12 040 59,6
45a 49 20 240 7.370 36,4 12 870 63,6
50 a 64 21.920 84,690 30,6 13230 60,4
65 y més 81.460 27720 34,0 53.740 66,0

Fuente: Censo Nacional dfe Poblacién y Vivienda - 1982

POBLACION MASCULINA ANALFABETA POR ZONAS Y EDAD

Grupo de Total Urbana Rural
edades No o No. Go
Total 09.250 23.690 23,9 75.560 76,1
16a 19 41 260 3.330 29,6 7.930 70,4
20a24 0.730 2230 22,9 7.500 71,1
26 a 20 0410 2 300 23,4 7510 76,6
30a 34 H270 1 H30 22,1 G.440 77,9
35a390 7.630 1.470 19,3 6 160 80,7
40 a 44 B0 1.710 19,5 T7.060 80,5
4ba 49 7.370 1.380 18,7 5090 81,3
50a B4 H.690 2.000 23,7 G630 76,3
55 ¥ mas 27.720 7.380 26,6 20 340 13,4

Fuente: Censo Nacional dfe Poblacién y Vivienda - 18982
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Capitulo 9

EDUCACION BILINGUE

Graziella Corvalan
Nuatalia Krivoshein de Canese
Cynthia Marie Hobbs
Domingo Rivarola

RESUMEN

El Paraguay es el Ginico pais en Ameérica Latina que es
realmentebilingiie,donde ambas lenguas mayoritariamente
empleadas se consideran oficiales y donde ambas lenguas
son valoradas.! Aunque las dos son aceptadas como oficiales,
la ensefianza se realiza mayormente en castellano. Esto
perjudica a la mayoria de los nifios, que son monolinglies
guarani o bilingiies incipientes (que entienden el castellano
pero no lo pueden usar) cuando empiezan la escuela. No
reciben una educacion adecuada por razones linglisticas, y
este hecho ha sido causa de ausentismo y desercion escolar,
y analfabetismo. El MEC debe considerar un programa
bilinglie que inicié la ensefienza en la lengua materna del
nifio,sea guaraniocastellano, tal comoseexigeenel Articulo

1 Se reconoce que también se emplean otros idioinas en el Paraguay. Este
capitule se concentra en los idiomas hablades por la mayoria de los
paraguayos, el castellano y el guarani, y sugiere programas bilingries
para servir a esta poblacion mayontaria. Sin embazgo, la rmisma teoria
se podiia aplicar a programas bilingues desarrollados para respondera
las necesidades de las comunidades que emplean otros idiomas.
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77 de la Constitucion Nacional. Pedagdgicamente, es reco-
mendable también, puesto que hay numerosos estudios
hechos en varios paises que prueban que el nifioaprendeuna
segunda lengua mejor y més rapido si aprende a leer y
escribir, pensar, y razonar primero en su lengua materna.

Se presentan dos opciones a considerar para la
implementacién de un programade educacién bilingiie. Una
es de mejorar el programa actual con algunos cambios de
metodologia, nuevos materiales y una ampliacién de forma-
c16n docente con nuevoénfasis en la educaciénbilingiie. Esto
es necesario porque actualmente el programa funcicnamés
como programa de ensenanza de castellano como segunda
lengua, y los métodos usados no han dado muy buenos
resultados. La ventaja de esta opci6n serfa el poder aprove-
char a los maestros que han recibido algtin entrenamiento.
Sin embargo, habria que reenfocar su actitud y metodologia
para hacer que fuera un programa realmente bilingiie y que
diera beneficio a los monolingiles guarani.

La otra opcién presentada es la formacién de un progra-
ma bilingiie de mantenimiento que enseiie a los nifios en su
lengua materna durante los primeros tres afios conuna hora
diaria de la otra lengua como segunda lengua. Esta opcién
es pedagdgicamente recomendable y beneficia a todos los
nifios, ya que no sélo ensefia el castellano a los monolingiies
guarani sino que también ensena el guarani a los monolin-
glies castellano. De esta manera todos aprenden ambas
lenguas y llegan a apreciar la sociedad paraguaya bilingiie
y bicultural. La desventaja de esta opcién es que requiere
nuevos materiales diddcticos y el entrenamiento de més
docentes, lo cual podria resultar costoso.
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Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el
éxito de cualquier programa bilingiie. Primero habria que
crear una Secretaria de Politica Linguistica al nivel minis-
terial que se encargaria de planear, orientar, desarrollar y
decidir el proceso estandarizador de la lengua guarani.
Definiria laortografia del alfabeto guarani paraserusadoen
la creacién de los materiales didacticos, supervisaria los
reglamentos oficiales que puedan ser relacionadoes con la
politica lingiiistica del pais, e incentivaria actividades que
podrian fomentar el desarrollo del guarani en el Paraguay,
entre otras funciones. Ensegundo lugar, habria que formar
un programa piloto para evaluar el programa bilingle
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
concientizacién dirigido a funcicnarios gubernamentales,
maestros, padres y nifos para dar a conocer la definicién de
un programa bilingiie, sus aplicaciones, y los beneficios que
podria aportar. Este programa seria de mayor importancia,
ya que el castellano tiene mas prestigio social por su uso en
los nepocios, la administracién publica, y los medios de
comunicacion y, por lo tanto, que permita el ascenso socialy
profesional. El guarani tiene més valor simbdlico y se:
considera como parteimportante delacultura nacional, pero
hay cierta resistencia a la idea de usarlo para ensenar de
manera formal. Habria que conseguir el apoyo total de todos
los grupos arriba mencionados para asegurar el éxito del

programa.

También haria falta la coleccidon y compilacién de datos
paraidentificarlasactitudes delos maestros haciael guarani,
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su dominio verbal y escrito del mismo, y en que lengua
ensefan;una identificacion de los modos actuales del uso del
guarani en las escuelas; y mds énfasis en la ensenanza del
guarani en los Centros de Formacion Docente. Para asegu-
rar el futuro de la educacion bilingiie, también habria que
considerar la creacion de una especialidad en educacién
bilingiie al nivel universitario para formar investigadores y
profesores que puedan preparar a los futuros docentes.



EDUCACION BILINGUE

Graziella Corvaldn
Natalia Krivoshein de Canese
Cynthia Marie Hobbs
Domingo Rivarola

INTRODUCCION

Una de las caracteristicas més conocidas y peculiares del
Paraguay es que sea considerado una nacién bilingiie con
una poblacién étnica y culturalmente homogénea. De los
paises de América Latina es el Gnico realmente bilingiie, el
Unico en el que una lengua autéctona, alin dinamicamente
creadora, comparte con el castellano la posicién de lengua
general del pais, hablada por la mayoria de sus habitantes
yen el que el hechode hablarla constante o preferentemente
no supone disminucién de estatus social (aunque ciertos
estratos sociales - “nuevos ricos” - en Asuncién y algunos
grupos de inmigrantes lo consideran inferior). Un 52%dela
poblacién usa ambas lenguas, el castellano y el guarani. Es
mads, aunque ¢l castellano tiene mds prestigio social por la
naturaleza desus usos, s6lo 6,6% de la poblacién es monolin-
gie castellano, mientras que 89% de la poblacion usa el
guarani (el otro 4,5% son inmigrantes que usan otros idio-
mas).
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Y

PARAGUAY. Poblacidn de 5 afies y mas por drea geografica e 1dioma que
habla habitualmente. 1982

TOTAL URBANA RURAL
Total & Total U Tatal %
Total 2.565.850 100,00 1.128.099 100,00 1.437.751 100,00

Solo guarsni  1.020786 40,13 163.509 14,50 866.277 G025
Guar ycast. 1247.742 48,63 TO8 954 70,82 448778 31,21
Sélo Cast 166 441 6,49 142 890 12,67 23.545 1,64
Otros 121 881 4,15 22730 2,01 09.151 8,90

Fuente: DGEC, Censo Nacional de Poblacién y Viviendas - Afio: 1982

Ambas lenguas se han declarado lenguas oficiales segiin
la Constitucién 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 guarani, por lo
menos a nivel colectivo. Ambas lenguas son muy valoradas
en el Paraguay, aunque sus usos son diferentes.

Al castellano, por ser la lengua oficial de los negocios, la
administracién publica, ¥ los medios de comunicacidn, se le
atribuye un valor-instrumental mayor que al guarani. Se
considera la lengua que permite el ascenso social y profesio-
nal y es la lengua que se usa para la comunicacién interna-
cional con los otros paises de habla hispana. El prestigio del
guarani es mds simbélico, llevando consigo Ia historia,
culturaycostumbres delos grupos indigenas yde lossectores
campesinos. Se usa en situaciones més informales, entre
amigos y familia, y cast siempre de forma oral. Las dos
lenguas se hablan en todo el pais, pero el mayor niimero de
monolingiies guaran{ estd concentrado en las zonas rurales.

Aunque ambas lenguas han sido aceptadas como oficia-

362



les, la lengua que m4s se usa en las escuelas es el eastellano.
Estocontradice,directamente, el hechoquelamayoriadelos
nifos al entrar en la escuela son monolinglies guaran{ o
bilingiies incipientes (que muestran comprensién del caste-
llano pero no competencia)., 69,5% de los niflos entre 3 y 4
afios hablaban sélo guarani segiin el censo de 1962 - no se
tomo este dato en el censo de 1982. La falta de un programa
deeducacionbilinglieadecuadohasido causadeausentismo,
desercién escolar, y analfabetismo, fendmenos que afectan
m4s a las zonas rurales donde la mayoria es monolingiie
guarani. Dadas estas condiciones, se considera la escuela
como el punto de partida del importante proceso bilingiie

paraguayo.

El Articulo 77 de la Constitucién Nacional exige que “La
ensefianza en los comienzos del proceso escolar se realizara
en la lengua oficial que sea la materna del educando.” Este
decreto es importante porque se ha probado en multiples
estudios en EE.UU., Suecia, Méjico y Nigeria, entre otros,
que el nino aprende un segundo idioma mejor y mds rapido
si aprende las capacidades cognoscitivas de razonar y pen-
sar, ademds de leer y escribir, en su lengua materna®. La
enseflanza en castellano ya ofrece las destrezas que puedan
Hevar al éxito académico, profesional y social a los nifios
monolingies castellano, pero los ninos monelingiies guarani
sufren una gran desventaja. No adquieren en la educacién

2 Cummins, James. “Linguistic Interdependence and the Educational De-
velopment of Bilingual Children,” en Review of EQucational Research.
Spnng, 1979, Vol 49, No. 2. 222-251; Dutcher, Nadine, “The Use of First
and Second Lanpguages in Primary Education: Selected Case Studies,”
World Bank Staff Working Paper No. 504. The World Bank, 1932.
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primaria, sobre todo en los primeros dos o tres afios, las
herramientas linguisticas y cognoscitivas para asegurar su
éxito en los afios 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 eada vez mds con acuerdos como el MERCO-
SUR. De hecho, el mayor obstaculo en los exdmenes de
ingreso a la universidad es la poca competencia del castella-
no de los alumnos, para dar ejemplo de las limitaciones que
pueda experimentarunnifio monolinglie guaranique nunca
aleanza a aprender bien el castellano por falta de una
educacion bilingiie adecuada.

Es urgente un programa de educacion bilinglie por las
razones pedagogicas arriba mencionadas y por razones
culturales/sociales. Tomando en cuenta lo expuesto, los
objetivos que se pueden y deben lograr con un programa de
educacién bilinglie son:

propeorcionar el uso de ambas lenguas oficiales.
darmas énfasisalaigualdaddelas doslenguas,yaque
ambas son usadas como herramientas importantes en
el proceso de socializacion y cohesidn de los paragua-
yos.,

* alfabetizar al nifio monolingiie-guarani en su lengua
materna para luego facilitar el aprendizaje del caste-
llano, y de esa manera darle acceso a la eomunidad
técnica y de negocios y a la comunidad internacional.

* ayudar al nifio monolingiie castellano a apreciar el
guarani 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, bilingiie, bicultural.

OPCIONES

Este documento presentard dos opciones a considerar
parafomentarlaeducaciénbilingiieen el Paraguay. Ambas
opciones traen consigo sus ventajas y desventajas, y por
tantoson mas, o menos recomendables. Aun cuando existen
bastantes estudios sobre el fenémeno del bilingiiismo para-
guayo, es recomendable que se realicen algunas investiga-
ciones basicas en areas que aiin no estan cubiertas y queson
fundamentales para una programacién de una politica
bilingiie. Esto permitiria lograr ademas, evidencias empiri-
cas muyutiles paradeterminarlaopcién uopiciones aseguir.
Recomendamos que se déalta prioridad 2 la ejecucién deun
programa piloto que contribuya a establecer politicas nacio-
nales en materia de educacién bilingiie.

Después de presentar las dos opciones a considerar, este
capitulo hace siete recomendaciones especificas que se pue-
den realizar en el corto y largo plazo y que apoyarian
cualquiera de las politicas de educacion bilingiie que se
escoja implementar en el futuro.

1. Mejorar el programa bhilingiie actual
En 1983 se inici6 un programa bilinglie en algunas
escuelas piloto. Sin embargo, las pocas evaluaciones que se

han hecho han demostrado que los resultados han side muy
pobres. Esto es en parte por falta de materiales, por la poca
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capacitacién de los maestros en cuanto a pedagogia y capa-
cidad lingitistica (en algunas de las zonas rurales mas
apartadas los maestros no hablan el eastellano y hay otros
maestros, sobre todo en zonas urbanas, que no manejan el
guarani), y por la metodologia que est4n 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 través de
talleres y reparticiéon de materiales nuevos, seria el poder
aprovechar a los maestros que han recibido aigtin entrena-
miento. Sin embargo, el entrenamiento que han recibido no
hasidoen la educacidnbilingliesinoenlaensefianza oraldel
castellano come segundo idioma, de manera que su metodo-
logia no ayuda a los nifios a aprender el castellano para que
sepan escribiryleer ni para usarlo como unmediao lingiiistico
para razonar y pensar. Harian falta eambios de metodolo-
gia, nuevos materiales y una ampliacion de formacién
docente con un nuevo énfasis en educacion bilingiie paraque
esta opcion respondiera a los objetivos presentados para un
programa de educacidon bilingie.

2. Considerar un programa bilinglie de manteni-
miento

Una de las opciones a considerar para el programa piloto
seria un programa bilingiie de mantenimiento. Este tipo de
programa tiene el propdsito de ensefiar una nueva lengua
como segunda lengua y también de mantener la lengua
materna. Ensenaria a los nifios en su lengua materna, sea
castellano o guarani, durante los primeros tres afnos de la
escuela primaria, de acuerdo con el Articulo 77 de la Cons-
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titucion Nacional. Un programa bilingiie de mantenimiento
incluirfa los siguientes programas:

* Ensefianza en guarani a los monolinglies guarani
durante los primeros tres afos, que incluye alfabetiza-
cidén 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 guarani para mantener la lengua guarani

* Ensefianzaen castellano alos monolingles castellano
y a los bilingiies funcionales desde el inicio de su
aprendizajeescolarperoconuna horadiariade guarani
como segunda lengua para poder aprender la otra
lengua oficial del Paraguay

Esta opcién requeriria materiales didacticos para los
estudiantes y guias para los maestros en la lengua guarani,
que reflejarian no sélo la lengua sino también las creencias,
valores, usos y costumbres nacionales que provienen de la
cultura guarani. Habriaqueestablecerel guaraniestandard
que se usaria para escribir los materiales, tanto como el
castellano estdndard que se va a usar para futuras publica-
ciones de fextos en castellano. También habria que crearun
fuerte programade formacidndocenteconénfasisenlarama
idiomaticaydidactica,la metodologia deensefanzabilinglie
y de segundas lenguas, la lingliistica y la sociolingiiistica.
Este programa les darfa a los maestros una sélida prepara-
cidn tedrica y practica. Esta es la opcién mas recomendable
en términos pedagégicos y retine todas las calidades para
responder a los objetivos arriba establecidos para un progra-
ma de educacién bilingiie. Sudesventaja es que seria costoso
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iniciarlo, por lo que recomendamos que empiecen con el
programa piloto para probar la metodologia y.los materiales
antes de hacer inversiones a mayor escala.’

RECOMENDACIONES

Cualquiera sea la opcién que se adopte en el futuro,
sugerimos tres recomendaciones fundamentales de alta
prioridad para asegurar el éxito de un eventual programa
de educacion bilingte.

l.Lacreaciéondeuna Secretaria de Politica Lingiiistica

Es de suma importancia que exista una Secretaria con
respaldo oficial y la auforidad para tomar sus propias
decisiones para poder planear, orientar, desarrollarydecidir
el praceso estandarizador de'la lengua guarani, que tendria
que incluir su cedificacion y modernizacién o intelectua-
lizacién. Se recomendaria que siguiera una estructura pare-
cida a otros organismos semejantes, como la Office de la
Langue Francaise de Québec, Direcciones Generales de
Politica Lingiiistica de Catalufa, Pais Vasco y Galicia en
Espana,yelInstitute for the SwahiliLanguage en Tanzania,

3 En escuelas donde hay nifios monolingiies en ambas lenguas en los
primercs tres grados, se podria formar dos grupos para cada grade en
aulas separadas, uno con ensefianza en castellano y el otro en guarant.
Si el nlinero de alumnos fuera bajo, también ase podria considerar la
posibilidad de formar aulas plurigrados en cada idiorna en los primerocs
tres anos para luego integrar a 1és grupos empezando en el cuarto prade.
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entre otros, que tienen autonomia en su funcionamiento y
portanto pueden operarsin interferencias de otros departa-
mentos ministeriales y otras reparticiones pablicas. Igual-
mente, la Secretaria cumpliria un papel central en la articu-
lacién de los diferentes organismos del MEC y otras agencias
gubernamentales y privadas que estdn involucrados en la
politica de la educacién bilingiie. Las funciones de la
Secretaria comprenderian lo siguiente:

a) identificar -a los diferentes grupos prioritarios para
precisar una definicién de la clientela

b) elaborar la legislacién y reglamentacién del uso del
guarani y realizar la investigacidon lingiistica y
sociolingiiistica para dar apoyo a esa elaboracion

¢) difundir los resultados de esa elaboracién en la socie-
dad paraguaya por diferentes medios de comunieacién

d) definiryoficializaria ortografiadel alfabeto guarani'y,
alargo plazo,supervisarla normalizacién de lalengua
y la ampliacién de su vocabulario

e) supervisar la creacidn de los materiales didacticos en
guarani que sean requeridos para el programa bilin-
giie, usando e] alfabeto guarani oficial establecido

f) supervisar los reglamentos oficiales que puedan ser
relacionados, directa o indirectamente, con la politica
lingiifstica 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 bilinglie recomendado a escala reducida. Este
programa podria servir como ejemplo para una ampliacién
futura al nivel regional y nacional, y estableceria una base
empirica para poder evaluarel éxito del programa en cuanto
arendimiento, metodologiayeficacia. Estos datos empiricos
también podrian servir como punto de partida para otras
evaluaciones escolares a mayor escala. Se recomienda que
el programa piloto (que consistiria en varios cursos distribui-
dos por varias regiones del pdis) se instale dentro de los
Centros de Formacion Docente, el Instituto Superior de
Educacion o adyacentes a ellos. Siempre se podria seleccio-
nar por lo menos un pequeiio grupo de nifiocs monolingiies
guarani (mediante métodos de evaluacion del grado de
bilingliismo) para integrarunaclase experimental. Enestos
programas se iniciaria la metodologia de ensefanza de
educacién bilingiie {en la lengua materna y como segunda
lengua) con los maestros que estuvieran iniciandosu carrera
y eon otros que quisieran mejorarsu capacidad docente y con
los materiales que habria que redactar para esta etapa
experimental.

3. Un programa general de concientizacién

Ningin programa bilingilie, por muy bien planeado y
disenado que sea, puede funcionar sin el apoyo del gobierno,
los maestros, los padres, y los propios alumnos. Habria que
hacer un programa general de concientizacién a nivel nacio-
nal para que el pueblo paraguayo entienda qué es un
programa bilingiie, 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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también se podrian dar a conocer los métodos m4s eficaces
para conseguir los objetivos del programa.

Elprograma de concientizacion podriarealizarsea través
de medios de comunicicacién como los diarios y también la
radio. Podrian organizar talleres para los maestros y
directores de escuelas, y reuniones con los padres. Seria muy
importante dar atencién 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 hechode usarel guaranicomomedio
decomunicaciénsine portemoralosresultados. Setemeque
la ensenanza en guarani impediria el aprendizaje del caste-
Hano, y que podria causar un “aislamiento cultural del
interior.”* Habria que enfatizar que e] programa de educa-
cion bilingiie serviria a todos, que la ensefianza en guarani
no pretende reemplazar al castellano sino aumentar la
probabilidad de que el nifio aprenda mejor y masrapido una
vez que inicie su aprendizaje de castellano como segunda
lengua, y que no pretende aislar a los monolinglies guarani
sino senalar el orgullo que ha de compartir todo el pais por
la lengua y cultura guaraniy a la vez ayudar al monolingiie
guarani a integrarse a la sociedad paraguaya en todos sus
aspectos.

También tenemos cuatro recomendaciones adicionales
quesedeben considerar. Lias primeras tres son de corto plazo

A “El bilingiiismo en la hora de la Constituyente,” Diario Hoy. Asuncién,
31 de enero de 1992, pigina 18
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y se podrian realizar inmediatamente y a un costa bajo. La
cuarta recomendacion es de largo plazo e importante para el
futuro de la educacion bilingiie en el Paraguay.

4, Coleccion y Compilacion de Datos

Se requiere una Investigacién a nivel nacional para
identificar las actitudes de los maestros hacia el gunarani, su
dominioverbal yescritodel mismo, yen quelenguaensefian.
Se podria hacer a través de un censo nacional, conjunto con
encuestas y entrevistas en algunas escuelas. De esta
manera se podria combinar la investigacion nacional con
pequenos estudios etnograficos. Esto es muy importante,
puesto que los tinicos datos sobre el bilingiiismo en general
provienen del censo nacionaldel afio 1982ysolo tratandelos
idiomas usados por la poblacién general. Se necesitan datos
mas actualizados (aparte de los que surgirdn con el censo de
1992) para entender mejor la disposicion de los maestros
hacia la ensefianza en guarani y sus destrezas lingiiisticas
actuales, para asi poder fomar decisiones mas informadas
sobre las opciones de educacién bilingiie presentadas.

8. Identificaciénde modosactualesdelusodelguarant

También se requiere un estudio para identificar los
distintos modos en que los maestros utilizanel guaranien las
escuelas en este momento. ;Enseiian en guarani o lo usan
solo para traducir las cosas que los nifics no entienden?
;Cuéles son sus métodos de ensefianza para ayudar a los
nifios monolingiies guarania aprender? Se podria conseguir
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esta informacién en forma mas informal a través de reunio-
nes con las escuelas nicleos. Esto no seria dificil de organi-
zar, ya que los maestros de grupos nucleos se refinen
habitualmente una vez por mes, por lo menos en algunas
regiones. Estos datos también serian un punto de partida
para poder tomar decisiones mds informadas en el futuro, y
los métodos presentados por los maestros que parecen
funcionar se podrian incorporar en el programa piloto. Esto
contribuiria al estudio de.metodologias e ineentivaria a los
maestros a participar en el proceso de mejorar la educacién
bilinglie en el Paraguay.

6. Ensefnanza del guarani en los Centros de Forma-
ciéon Docente

Los niveles de conocimiento en guarani de los maestros
sonmuy variados. Algunos lo hablan muybien mientrasque
otros apenas lo manejan. Y aun entre los que lo saben hay
variaciones. Seria importante dar més énfasis a la ensefian-
za de guarani como lengua en los Centros de Formacion
Docente, aumentandolas clases actualesdedos acincooseis
horassemanales. Deesta manera los maestros serian mejor
preparados para implementar un programa de educacién
bilingiie.

7. Creaciondeuna especialidad alniveluniversitario
Para el futuro, se podria considerar la creacion de una

especialidad eneducacionbilingiie bicultural al nivel univer-
sitario. El Paraguay carece de profesionales e investigacion
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en el campo de educacidén bilingiie. 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 podria entrar dentro de la licen-
ciatura de educacién que ya existe de momento, con posibi-
lidades de expansién. También existe actualmente una
licenciatura en lengua guarani dependiente del. Instituto
Superior de Lenguas que, a su vez, depende de la Facultad
de Filosofia de la UNA, que podria ser ampliada y adecuada
para cumplir con los nuevos requerimientos que apareceran
con la implementacién de la educacién-bilingiie.
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Capitulo 10

REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL
MINISTERIO DE EDUCACION Y CULTO

Donald P, Warwick

RESUMEN

Las autoridades del Ministerio de Educacién y los aseso-
res al mismo Ministerio estén de acuerdo en que hay cinco
problemas administrativos en esa organizacién: influencia
politica en los nombramientos y en otras funciones; gran
centralizacién en la toma de decisiones; poca colaboracién y
competencia frecuente entre departamentos del Ministerio;
poca supervisién escolar; e informacién inadecuada acerca
de las escuelas y de los proyectos del Ministerio. Estos
problemas han llegado 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 centralizacién excesiva de la toma de decisiones en el
Ministerio proviene de tres fuentes: mensajes escrifos que
requieren aprobacién de las autoridades; docenas de llama-
das telefénicas que son atendidas directamente por las
autoridades y visitantes a las oficinas del ministerio que
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asumen quetienenel derechodeveralapersonaquedesean.

Tres medidas ayudariana reducirla centralizacién en las
oficinas del MEC. En primer lugar, decidir cudles decisiones
deben ser referidas a las autoridades superiores y cuéles no.
En segundo lugar, con la asistencia de consultores si es
posible, entrenar a todos los empleados del Ministerio en las
nuevas normativas. Entercerlugar, entrenaralosastitentes
administrativos y las secretarias a filtrar llamadas telefoni-
cas, mensajes escritos y visitantes a las oficinas del Ministe-
rio. ElMinisterio debeprestarespecial atenciéonala cantidad
de mensajes telefonicos, que en estos momentos hace dificil
para algunos directores atender a visitantes en sud oficinas
y hacer su trabajo.

Para promover mayor cooperacion y 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 Educacién y tener un
rangosuperioral de director de departamento. El Ministerio
debe también dar orientaciones especificas 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 informacién con
otros departamentos y la cooperacion total en proyectos que
involucran a varios departamentos. Negarse a dar informa-
cidnalasunidadesque lasolicitanydesarrollar competencia
negativa con otros departamentos serian ejemplos de com-
portamientos no recomendados.

Para desarrollar un sistema mas efectivo de supervisién
escolar el ministerio debe nombrara los supervisores Gnica-
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mente por méritos y capacitarlos para llevar a cabo su
trabajo eficientemente. Debe también prohibirseel usodela
posiciénde supervisor paradesarrollartareas politicas, tales
como nombrar a directores de escuela o maestros en basea
preferencias politicas. Para reducir el poder de los supervi-
sores en sus regiones, el MEC debe desarrollar nuevos
sisternas para enterarse de lo que ocurre en las escuelas,
incluyendo estudios minucioses en una muestra representa-
tiva de escuelas.

Por ltimo, para recoger informacién mas certera sobre
las escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse
una Unidad de Investigacion bajo la autoridad directa del
Ministro. Esta unidad debe llevar a cabo o comisionar los
estudios que sean necesarios para que el MEC sea mas
efectivo en su tarea, fales como investigacién. cuidadosa
sobre las escuelas; servir como centro de documentacion
para informes sobre proyectos llevados a cabo en o para el
Ministerio; y ser la fuente oficial de informacion sobre
proyectos y contactos con agencias internacionales. En estos
momentos estos contactos se hacen con los departamentos
especificos pero noson necesariamente conocidos incluso por
algunas autoridades superiores del Ministerio.
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REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL MINISTE-
RIO DE EDUCACION Y CULTO

Donald P. Warwick

Las autoridades del Ministerio de Educacion y Culto
(MEC) estan de acuerdo en que hay problemas administra-
tivos enesa organizacion. La mayoriase refiere ala excesiva
centralizacionen la toma de decisiones y la poca colaboracién
entre distintos departamentos. Estos mismos fueron sefia-
lados en un estudio de la organizaciéon del Ministerio llevado
a cabo por la Universidad de Harvard en 1977!. Desde
entonces, el MEC ha cambiado de una forma crucial: las
autoridades del Ministerio ahora mencionan abiertamente
sus dificultades y recomiendan cambios enel Ministeriopara
responder a ellas. Este ensayo discute cinco problemas
administrativos que necesitan atencién urgente y menciona
soluciones especificas a estos problemas.

PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS

En octubre de 1992, autoridades del MEC y asesores de
la comisidon de reforma sefalaron cinco problemas adminis-
trativos.que bloquean la administracion efectiva. Estos se
mencionan a continuacién en orden de prioridad.

1 Este estudio, llevado a cabe por Donald Warwick, Noel McGinn vy otres,
se basd en entrevistas a altas autoridades del Ministerio en esa época.
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Influencia polftica en los nombramientos y otras
funciones del Ministerio

Las practicas 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 estaran en efecto
con el préximo gobierno. El desafio para todos los partidos es
como cambiar estas reglas para dejar en claro dénde se
permitira la actividad politica y dénde no.

Durante nuestras entrevistas con el personal del MECy
sus asesores escuchamos muchos gjemplos 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:

...Jos supervisores estdn bajo presién para nominar a
algunos maestros y directores y no a otros. Esto esta relacio-
nado con la afinidad politica de los supervisores. Tiene que
vercon todoel estiloautoritario. ;Cémoobtiene un candidato
buenas recomendaciones para un empleo? Siendo amigo de
un politico. Un ex-Ministro, Ortiz, dijo abiertamente que los
supervisores tenian que apoyar a los politicos.

Un director de departamento también indicé 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”.

E] MEC tiene también empleados que se oponen a la
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influencia politica porque perjudica la educacién. A éstos 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 ensenanza y el aprendizaje de los
alumnos. Si éste o cualquier gobierno posterior lleva a cabo
esfuerzos serios para determinar en cuales espacios se
permitird la politica y en cuales no, varios funcionarios del
Ministerio apoyaran estos esfuerzos.

La influencia partidista en las decisiones del Ministerio
requiere atencién urgente. A menos que el MEC establezca
limites estrictos en la politica, todos los planes de reforma
educativa, bien sea a nivel primario, formaciéon docente, o
educacién de adultos, careceran de la credibilidad necesaria
para ser puestos en practica. Cualquiera sea el partido de
gobierno, los criticos interpretaran inmediatamente una
reforma no como un esfuerzo honesto de mejorar la educa-
cidén sino como una movida més para expandir el poder del
partido. Dado que la influencia politica puede dafiar el
cambio educativo, la primera prioridad de reforma adminis-
trativa debera ser delimitar sus esferas de in{luencia.

Gran centralizacion de la toma de decisiones

Al preguntar sobre la reforma administrativa de 1992 1a
mayoria de las autoridades del MEC senialaron el alto grado
de centralizacion en las decisiones del Ministerio. Una
persona sefialé:

- -

Hay necesidad de atender urgentemente la gran centra-

380



lizacién del Ministerio. Estonoesséloun asuntodemolestias
creadas por las dificultades y gastos por tener que venir al
Ministerio a resolver cualquier problema, sino que crea
oportunidades para corrupciénen la relacién entre autorida-
des y maestros.

Un indicador especifico de centralizacidn se observé en el
comportamientode las autoridades durante las entrevistas.
En un caso, un director de departamento recibié tantas
llamadas telefonicas durantelaentrevista que fue imposible
continuar la conversacidn. Otros parecian no tener forma de
filtrar las llamadas a su oficina. Cada llamada que recibian
parecia tratarse de un asunto urgente,

La fuerte influencia de la politica en las decisiones del
Ministeriocontribuyealacentralizaciéon. Enuncontextoque
define como politicas todas las decisiones claves, los funcio-
narios del MEC transfieren todos los asuntos sensibles o
dificiles a sus superiores. Lo mismo ccurre con cualquier
persona que interactia con el Ministerio, incluyendo a los
padres de los alumnos. Pordelinicién, y estorellejala cultura
del Ministerio, pocas decisiones se toman localmente y todas
las decisiones importantes se hacen en Asuneion. Aun las
autoridades més altas a quienes este sistema interrumpe
continuamente lo siguen porque es el Gnico que conocen.

La centralizacién tiene altos costos para las autoridades
del MEC, para la eficiencia administrativa, y para las
personas que viven fuera de Asuncién. Las autoridades del
Ministerio estan 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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tambiénsocava la legitimidad de lo que se decide. Con razén
o sin ella los observadores senalan que la mayoria de las
decisiones se hacen para servir a los intereses de un partido
antes que para promover una educacion de calidad. Si el
gobierno trazara una linea clara entre lo que es y no es
politico, y diese més discrecién a administradores a niveles
medios, las altas autoridades estarian menos agitadas que
actualmente. El tiempo necesario para tomar decisiones
seria menor y la impresién de que todo se basa en politica
disminuiria.

Para los maestros, padres, y otros que viven fuera de
Asuncién, la descentralizacién les permitiria resolver sus
problemas sin invertir el tiempo y dinero que hoy invierten
en viajar a la capital. Actualmente los maestros deben venir
a’Asuncién para recibir y cobrar sus sueldos. Los padres que
tienen quejas para el MEC también deben venir a Asuncién
a presentarlas. Estas personas tienen que sufragar sus
costos de vigje, alojamiento y comida.

Dado quela centralizacion tiene unalarga tradicién en el
Ministerio y esta estrechamente relacionada con la dindmi-
ca partidista, no serd facil cambiarla. Independientemente
del compromisa verbal en favor de la descentralizacidn, las
autoridades del Ministerio encontraran dificil delegar su
autoridad tradicional y los beneficios politicos que dicha
autoridad les permite conferir. Los supervisores, directores
de escutela, y maestros, también necesitaran tiempo y ayuda
paraaceptarla descentralizacion. Incluso los padres y ptros,
que hoy en.dia tienen que viajar a Asuncién a resolver sus
problemas con el sistema educativo, pueden tener resisten-
ciaen aceptar la autoridad de oficiales medios e inferiores en

——
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lajerarquia del Ministerio. Por lo tanto, un aspecto criticode
la reforma administrativa no es sdlo proponer soluciones,
sino preguntarse como dichas soluciones podran ser acepta-
das, con el tiempo, por las personas afectadas.

Poca colaboraciéon y competencia frecuente entre
departamentos del Ministerio

£l MEC muestra un bajo nivel de colaboracion entre
departamentos con intereses comunes. Una autoridad del
Ministerio indic6:

En educacién basica los departamentos actian como
islas. No hay canales de contacto entre los departamentos de
educacion basica y curriculum.

Un empleado del Ministerio con muchos anos en la
institucion describid la coordinacién en el MEC en estos
términos:

La coordinacidn es un gran problema porgue i6s departa-
mentos actian separadamente. Se habla mucho de coordi-
nacién pero tenemos que cambiar la mentalidad de la gente
para que la acepten. Necesitamos la buena voluntad de la
gente; hoy en dia Hay mucho egoismo. 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 demds no tengan geceso a sus recurses, En otro caso, el
departamento establecié una pequena unidad interna para
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replicar el mismo trabajo que se podria hacer més
eficientemente por otro departamento. También hay deba-
tes sobre si el Departamento de Recurses Humanos deberia
reportar directamente al Ministro o al Director General de
Administracién y Finanzas. Autoridades del Ministerio es-
tan en desacuerdo sobre si el Director de Planeamiento o el
Director General de Administracién y Finanzas deberian
estar a cargo de la preparacién del presupuesto de Educa-
cion.

Los departamentos en la mayoria de los ministerios del
mundo no colaboran en un gradoideal, y es comiin que haya
competencia entre ellos. Algunos incluso sostienen que la
competencia puede ser beneficicsa para el Ministerio mien-
tras los departamentos colaboren en tareas esenciales. Sin
embargo, la situacion es mucho peor en el Paraguay porque
el MEC no tiene lideres fuertes que promuevan la colabora-
cion y establezcan limites a la competencia.

ElMinistro, consus multiples responsabilidades fuera del
MEC, no puede ocuparse de administrar todos los departa-
mentos. El Vice-Ministro, alguien que quizas podria desem-
penar este papel, esta tan sobrecargado con tareas adminis-
trativas centralizadas que no tiene tiempo de unir a los
departamentos alrededor de tareas comunes. Los departa-
mentos, por lo tanto, actGan por su cuenta con una imagen
que refleja en parte lo que hacen y en parte el estilo gerencial
de sus directores.

Una opcidn, a ser discutida mas adelante, es acercara los

departamentos entre si alrededor de actividades comunes,
tales como evaluacidn de programas, educacion bilinglie, y
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unsistema nacional deestadisticas educativas. Tales esfuer-
zos presionarian a los departamentos a colaborar hacia
objetivos comunes y reducirian la tendencia tradicional de
trabajar aisladamente. ‘

Poca supervision escolar ;

El sistema de supervision del Paraguay tiene cincolimi-
taciones: el gobierno escoge a los supervisores con criterios
politicos; éstos actian como agentes del partido que les
ayudé a aleanzar el puesto; los candidatos reciben poco o
ningun entrenamiento sistemadtico sobre ecomo mejorar la
calidad de la educacion; 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 dareas y escuelas que les estdn asignadas.

Siguiendo el estilo general de nombramientos, hay crite-
rios politicos que influyen para el nombramiento desupervi-
sores. Estos supervisores a su vez también utilizan criterios
partidistas en el desempeiodesus funciones. Unobservador
sefialé:

Los supervisores son otro problema. Acttian como agen-
tes, a veces en forma represiva, del aparato politico. La
supervision deberia basarseen principios de la educacién, no
en control autoritario.

Los supervisores practican politica al nombrar maestros

y directores de escuela con afiliacion a su propio partido.
También 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 educacién.

Los supervisores en el Paraguay reciben escaso entrena-
miento sobre eémo aumentar la calidad de la educacién. Un
supervisor dedicado puede visitar clases, observar los méto-
dos de instruccién de un maestro, escuchar discusiones de
clase, inspeccionar las tareas de-los alumnos, revisar viejos
examenes, y utilizar otros métodos paraentender quéocurre
en una escuela. Con esa informacion, el supervisor puede
hacersugerencias practicas a los directores de escuela oa los
maestrossobrecdmo promoverel aprendizajedelosalumnos
o ¢émo mejorar la gestién escolar. Dado que nadie ha
estudiado lo que los supervisores hacen en el campo, es dificil
establecer qué ocurre cuando éstos visitan escuelas y maes-
tros. Pero en base a la limitada evidencia dispenible, pare-
ceria quese comportan mas como agentes politicos que como
educadores.

Para empeorar la situacidn, 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 estdan muy distantes unas de otras y el traslado
es dificil, hay escuelas que casi no son visitadas. Estudios en
otros paises muestran que los supervisores pueden tener un
efecto positivo sobre la ensehanza y el aprendizaje, perobajo
dos condiciones; visitas frecuentes y métodos modernos de
supervisién®. Los enfoques cldsicos se centran en asistencia,

: Investigacién llevada a cabo bajo el proyecto BRIDGES del Harvard
Institute for International Development identifics loy 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 ademds los mismos pueden
desmoralizar al personal escolar a causa de su carga nega-
tiva.

Los funcionarios ministeriales y sus consejeros también
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
daria al Ministerio una visién independiente de la calidad de
las escuelas y un mejor sentido de lo que dicen y hacen los
supervisores cuando ellos se retinen con directores de escue-
las y maestros.

Informacion inadecuada acerca de las escuelas y de
los proyectos del Ministerio

El equipo que esta preparando este informe no encontro
informacion adecuada sobre temas tales como practicas de
los docentes, rendimiento de los estudiantes, frecuencia de
las visitas de supervisores a las escuelas y lo que éstos
realizan durante dichas visitas. En el Ministerio estaban

supervision bajo esas condiciones. Los supervisores contribuyercn me-

-nos al aprendizaje que los maestros, pero tuvieron cierto efecte sobre
cémoc ensefaban los maestros. Donald Warwick vy Fernando Reimers
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
habian sido,analizados, El Paraguay, por lo tanto, sabe
mucho menos acercade sus escuelas que loquedeberia, para
formular pmhtlcas basadas en datos reales.
e

. Para-desarrollar dlchas polltlcas el Ministerio necesita
tres tipos dei informacién. La primera incluye datos de todas
las escuelas sobre matricula total, matricula por grado,
nimero de docentes; tasas de repitencia y de aprobados, y
otrosaspectossimilares. El MECactualnente recoge mucha
de esta informacién y }Ja mantiene en el Departamento de
Planeamiento. Dicha unidad publica un documento anual
reportando algunos de estos datos en tablas, pero realiza
poco analisis detalladolde los resultados més significativos y
de las tendencias en las escuelas.®

Segundo, el Ministerio debe saber qué estan aprendiendo
los estudiantes en lag escuelas y por qué. Seria particular-
mente Qtil contar con medidas standarizadas del rendimien-
to del alumno aplicadas en todo el pais. Estas medidas no
necesitan reemplazar a los examenes utilizados actualmen-
te, pero las mismas afyudarian a evaluar niveles de aprendi-
zaje en ciertos campos como por ejemplo mateméticas, y a
compararlos entre regiones. El analisis sobre qué aumenta
y qué restringe el aprendizaje de los estudiantes también se

3 Por ejemplo, en 3992, el Departamento de Planeamiento Educativo
publicé el An o 1891: Desarrollo Educativo en Cifras_ Este
documento contiqlne cerca de 200 paginas de tablas describiendo la
educacién primaria, secundaria{media) y otros niveles edu@ativos, pero
no incluye n.mgdn anilisis sobre el significado de las tablas ni las
implicancias de las mismas en el desarrollo educativo.
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beneficiaria de informaciones acerca de las practicas utiliza-
das por los docentes en las escuelas, el entrenamiento que
cada docente recibid en una escuela dada, la disponibitidad
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 lleve a cabo estudios detallados basadosenuna
muestra nacional de escuelas, docentes y estudiantes, mu-
cho de lo que se escribe acerca de los estudiantes y el
aprendizaje permanecerd a nivel especulativo.

Tercero, el Ministerio debe analizar cuidadosamente qué
hacen los supervisores y qué componentes de lo que ellos
realizan producen unadiferenciaenlacalidad delaensefian-
za. Idealmente, un estudio acerca de les supervisores debe
combinarsecon 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 lo que realizan cuando lleguen
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 especificas
acercadeloquehacenlos 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
considera unaexpansion desusistemaactual desupervisiéon
o innovaciones que aumenten la efectividad del sistema,
necesitard de estudios de campo sobre supervisores y escue-
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las para determinar si esta inversién es valiosa.

Ademas, el MEC carece de un centro para conservar
informacion actual sobreescuelasy documentos descriptivos
o evaluativos de sus propios proyectos de desarrollo educa-
tivo. El Ministerio tampoco tiene ninguna forma de saber
quién ha tenidotal o cual proyectoni quién tiene los contactos
con las agencias internacionales de asistencia. Actualmente
diferentes directores.de departamentos tratan con diferen-
tes agencias, pero ningan funcionario de alto nivel puede
informar a otrosacercadel patrocinamientointernacionalde
las actividades en educacién.

SOLUCIONES

Las siguientes accciones gubernamentales ayudardn a
resolver los cinco problemas administratives sefialados:

1. Desarrollar reglas para controlar las influencias
politicas en las acciones y designaciones ministe-
riales

Muchos gobiernos trazan una linea demarcatoria clara
enfre nombramientos basados en la politica y aquéllos
basados en el mérito. En Gran Bretafia y en otros paises que
siguen el modelo britanico de servicio civil, solamente el
Ministroes nombrado politicamente. Todos los otros emplea-
dos de las agencias del gobierno federal obtienen sus posicio-
nes por mérito. El gobierno federal de los Estados Unidos
tiene diversos niveles de nombramientos politicos, incluyen-
do la Secretaria (ministro), la Subsecretaria, y las Secreta-
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rias Adjuntas, son ocupadas siguiendo reglas conocidas por
todos.

Los paises también tienen reglas sobre qué acciones
politicas pueden tomarse por quién durante su servicioen el
gobierno y en ocasiones después de ese servicio. Sélo las
personas nombradas politicamente pueden hacer pronun-
ciamientos o tormar otras acciones para favorecer a su propio
partido. Aquellos nombrados por méritos se esperaquesigan
criterios profesionales o politicamente neutros en sus deci-
siones y acclones.

En el Ministerio de Educacién y Culto y en otras institu-
ciones el Paraguay carece de criterios para determinar qué
cargos son politicos y cudles no lo son. Cualquier candidato,
independientemente de sus calificaciones, puede ser nom-
brado o rechazado con criterios politicos. El gobierno tam-
bién carece de reglas claras sobre quién puede hacer
pronunciamientos motivados politicamente o llevar a cabo
acciones para servir los intereses de un partido.

Desarrollarunserviciocivilque poruna parte permitalas
actividades politicas, y por la otra las controle, es un desafio
.importante para el gobierno nacional. El presidente debe
nombrar inmediatamente una comisién de servicio civil y
solicitar que disefie reglas claras sobre como balancear el
meérito y la politica en los nombramientos del gobierne. Este
organismo debe ser fundamentalmente profesional pero con
la condicién de asegurar que sus recomendaciones sean
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aceptables para todos los partidos politicos y acordes con
estandaresinternacionales desistemasdeserviciocivil. Este
organismo debe también desarrollar reglas claras que elimi-
nen la gran influencia de la politica que existe hoy en dia;
disefiar unsistema adecuado a las tradiciones y necesidades
del Paraguay; y que dichas reglas sean consideradas justas
por el pablico, parlamentarios, y los principales partidos.
Una prueba clave para cualquier partido politicoessiestaria
dispuesto a aceptar las nuevas reglas, o incluso las reglas
actuales, si otro partido tomara el poder en 1993,

Recomendamos tres estrategias especificas:

A. Especificar qué posiciones serdn politicas y cudles no

Hasta qué nivel deben ser politicos los nombramientos
en el MEC y en otros ministerios? ¢Deben limitarse al
Ministro? ;Al Ministro y Vice-Ministro? ;o deben incluir a
otros? Es recomendable que los directores de departamento,
supervisores, directores de escuelas y maestros sean nom-
brados enbase asus méritos. Una parte del mérito puede ser
la habilidad de relacionarse bien con otros, pero esto puede
definirse como un criterio profesional, antes que politico.
Otra forma de ver el mérito seria contestandoestapregunta:
si el partido dominante cambiara, ;quiénes son los profesio-
nales que deberian permanecer en sus cargos y quiénes
deberian dejar sus puestos? El Paraguay no tendrd un
sistema deservicio civil hasta que los miembros de distinfos
partidos politicos puedan dar la misma respuesta a esta

pregunta.
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B. Desarrollar procedimientos para hacer nombramientos
basados en mérito

La mayoria de los gobiernos tienen comités de servicio
civil que son politicamente neutros y que pueden evaluara
candidatos en posiciones en el gobierno en base a sus
competencias. Aunsiel gobiernonc hace nada paraclarificar
cudles posiciones son y cudles noson politicas, el MEC puede
liderar una reforma del servicio civil estableciendo procedi-
mientos de revisién de méritos para sus propios nombra-
mientos. El Ministro puede decidir, por ejemplo, que en el
futuro todes los nombramientos de directores, personal
departamental, supervisores, directores de escuela, y maes-
tros deben basarse finicamente en el mérito. Sin tener que
esperar a una iniciativa presidencial o de ofros ministerios,
el MEC podria poner en préctica esas reglas. De este modo
siotro partido llegara al gobierno encontraria dificil despedir
a empleados contratados sélosobre la base de sus competen-
cias,

C. Establecer reglas claras indicando quién puede hacer
declaraciones politicas o realizar acciones y quién no

Pacos en el Paraguay disputarian el derecho del Ministro
de Educacién de hacer pronunciamientos abiertamente
politicos. Como miembro del gabinete de gobierno nombrado
por sus conexiones con el partido de gobierno esto seria de
esperar. ;Pero tienen el mismo derecho los directores de
departamento? ;los supervisores? ;y otro personal del Minis-
terio? ;Y a quién deberia permitirse que haga nombramien-
tos o tome acciones para servir propositos politicos? En este
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momento el MEC no tiene reglas explicitas sobre esta
materia. Como es un Ministerio que est4 en la mira de la
ciudadania, podria ejercerliderazgo limitandolainferferencia
politica y estableciendo sus propias reglas sobre pronuncia-
mientos y acciones politicas.

2. Descentralizar decisiones dentro del MEC.

La excesiva centralizacion en el Ministerio se origina en
tres fuentes principales: mensajes escritos que requieren
aprobacién de las altas autoridades; docenas de Hamadas
telefonicas que los altos oficiales reciben directamente; y
visitantes a las oficinas del Ministerio que suponen que si
esperan losuficiente pueden veracualquierpersona. 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 piblico que se
relaciona con el Ministerio, ¥ el personal secretarial y de
apoyo administrativo.

Para que las autoridades superiores tengan mas tiempo
paraadministracion y liderazgo, el MEC debedesarrollarun
nuevo sistema para administrar las decisiones de rutina.
Hay.que elaborar instrucciones detalladas para descentra-
lizarlas dentro de las oficinas del Ministerio en Asuncién o
paradelegar algunas de estas decisiones a las regiones®. Las
siguientes recomendaciones se refieren sélo a la descentra-

1 Un plan detailado para la descentralizacién de decisiones a regiones
fuera de Asuncién se presenta en otro capitulo en este informae.
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lizacion dentro de Asuncién.

A. Decidirqué decisiones deben derivarse acada funcionario

Esta decisién debe orientarse en dos principios: 1)Sélo las
decisiones mas importantes deben ser referidas a los altos
funcionarios;y 2)el Ministerio debe especificar exactamente
quién debe administrar las otras decisiones. Como norma,
quizas un 80 por ciento de los asuntos. que actualmente
ocupan la atencién del Ministro, Vice Ministro de Educacién,
Director General de Administracién y Finanzas, y los direc-
tores dedepartamentos deberian atenderse a niveles inferio-
res. Comenzando por sus propias oficinas, el Ministro y Vice
Ministro de Educacién deben iniciar liderazgo mostrando
c¢6mo las decisiones pueden ser tomadas a niveles inferiores.

B. Entrenar a los funcionarios implicados en las nuevas
normas

Cambiar vigjas 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 habitos reforzados por afios de experien-
cia para la descentralizacion. El liderazgo de palabra y
ejemplo de parte del Ministro y Vice-Ministro ayudard, pero
otros funcionarios, tales como los directores de departamen-
to, tendrdn que elaborar nuevos sistemas en sus propias
oficinas. Este proceso seria facilitado si el MEC pudiera
obtener la asistencia de consultores de-organizacién para
trabajar con cada oficina. Pero con consultores osin ellos, los
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directores de departamento deberian desarrollar categorias
de decisiones para ser tomadas por ellos y otras por funcio-
narios inferiores. Una serie de instrucciones por escrito, con
ejemplos, aumentaria la efectividad de la nueva normativa.

C. Entrenaralas secretariasypersonal de apoyoadministra-
tivo a filtrar las llamadas teléfonicas, mensajes escritos y
visitantes a las oficinas del Ministerio.

El re-entrenamiento del personal de apoyo administrati-
vo es imprescindible para la descentralizacion. Al igual que
los directores de departamento, las secretarias tendran que
aprender cudles llamadas y documentos tienen que ser
transferidos y qué visitantes pueden pasar a ver a sus
superiores. Las secretarias también tendran que ayudar al
pliblico a entender que no pueden esperar soluciones inme-
diatas asus problemas y que sidesean ver a las autoridades
superiores tienen que establecer citas previas con ellos. Sélo
en la medida en queentiendan qué deben hacery que actiien
en consecuencia, la descentralizacion sera realidad.

Cursos de capacitacion para personal administrativoyde
apoyodeberiandisenarseunavezque lasautoridades hayan
decidido cuiles serdn los nuevos sistemas de comunicacion.
Este personal de apoyo debe ser tratado como una parte
integral del equipo de oficina y debe informarsele exacta-
mente cémo tratar distintas [lamadas telefénicas, como
transferirmensajes escritos y cémo tratar con distintos tipos
de visitantes. El cambio no serd inmediato, y el personal de
apoyo, quienes estan 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 o que regresen en otro
momento. El entrenamiento debe enfocarse también nosdlo
en las reglas ideales a seguir sino también en cémo reaccio-
nar frente a las frustraciones generadas por el nuevo siste-
ma.

D. Losplanes de cambio deben prestar atencion especial alas
Hamadas telefénicas

Algunas autoridades actualmente reciben tantas [lama-
das telefénicas que no tienen tiempo para atender a visitan-
tes o para ejercer liderazgo en sus unidades. Esta situacion
debe cambiar. Como grupo, las autoridades superiores de-
ben decidir una politica Ginica sobre eémo tratar el problema
delas llamadastelefonicas. Esta politicasera necesaria para
evitar una situacién en la que un funcionario reciba maés
llamadas que otro y de este modo disminuya la legitimidad
de este aspecto de descentralizacion de la oficina,

Una vez que exista dicha politica el personal debe ser
informado al respecto ¥ apoyado para que la pongan en
practica. Tendran que aprender qué llamadas deben pasar-
sealos funcionarios superiores, en qué casos tomar mensajes
para contestar la llamada con posterioridad, y cuéles deben
ser referidas a otras oficinas. Si este equipo no existe en este
momento también deber4 ser apoyado con equipo telefénico
que permita transferir llamadas a otros departamentos.
Deben también ser entrenados para informar a quienes
llaman que no pueden hablar con el director de la oficina
sabre su problema sino que deben referirse 2 la persona |
apropiada en la oficina. En resumen, para liberar a las
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autoridades superiores de las mailtiples presiones que con-
frontan actualmente -hay que tomar muchas medidas, y
varias de ellas serén la responsabilidad directa del personal
secretarial y de apoyo. Si elios fallan, el nuevo sistema
también fallara.

3. Promover colaboracién més estrecha y reducir Ia
competencia enire departamentos

EIMECnodeberiatratardecrear colaboraciénoeliminar
competencia enfre departamentos donde no es necesario.
Colaboracién innecesaria significaria duplicacién de esfuer-
zo y pérdida de tiempo e intentar eliminar todo tipo de
competencia no seria realista. En cambio, el Ministerio debe
promover colaboracién donde sea fructifera y eliminar cual-
quier competencia que obstaculice la consecucién de los
objetivos del Ministerio. El MEC debe tomar cuatro caminos
para lograr estos objetivos:

A. Nombrarun gerente superior paraaumentar la colabora-
cion

Este funcionario estaria directamentebajo el Vice-Minis-
tro de Educacién y trabajaria con los departamentos que
estan bajo su responsabilidad. Deberia tener una categoria
escalafonariasuperioraladelos directores de departamento
yalmenos equivalenteala de] Director General de Adminis-
tracion y Finanzas.

La tarea de este gerente serfa identificar dreas comunes
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de inferés en el Ministerio y promover la colaboracién de los
departamentos en relacién a esas 4reas. Por gjemplo, si el
MEC decide desarrollar un nuevo curriculum para educa-
ciénprimariaysecundaria,losdirectores delos departamen-
tos involucrados, especialmente curriculum, educacién pri-
mariaysecundaria y su personal deberian colaboraren este
proyecto. El director de currfculum podria indicar el enfoque
del departamento asi como los departamentos responsables
por la utilizacion de ese curriculum y los libros de texto,
podrian dar sus comentarios y respuestas. El nuevo gerente
llenaria una necesidad actual en el Ministerioasegurdndose
de que estos grupos de hecho cooperen y que sus varias
perspectivas sobre problemas comunes sean tomadas en
cuenta.

B. Estimularalos departamentos acolaboraren actividades
inter-departamentales

Lareformaeducativaenel Paraguayprobablementecree
nuevas unidades organizacionales y actividades que reque-
rirdn la cooperacién y colaboracién de muchos de los depar-
tamentos que hoy existen. Algunos ejemplos serianactivida-
des de investigaeidn impulsados por la Unidad de Informa-
cidn quesedescribe més adelante;desarrollarunsistemade
informacion estadistica abierta a todas las unidades en el
Ministerio; llevar a cabo evaluacion de maestros y evalua-
cion de programas piloto en educacién bilingiie; desarrollar
curriculums nacionales y regionales, una actividad que
requeriria la colaboraciénde losdepartamentos de curriculum,
educacionprimaria, educaciénsecundaria, y otras unidades;
y otros programas comunes. La existencia de tales progra-
mas presionaria aun a las unidades mds aisladas a partici-
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par en actividades para las que puedan contribuir y de las
que puedan beneficiarse.

C. Desarrollar guiasyorientaciones sobrelos comportamien-
tos aceptables e inaceptables de parte de las autoridades
del Ministerio

Con la participacion 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 informacién 0til con otras unidades.

Seguir orientaciones sobre descentralizacién de toma de
decisiones.

Comportamiento no recomendado:
Negarseacompartirinformaciénestadisticaodeotrotipo

con unidades que la requieran. Poca cooperacidn en proyec-

tos que involucren a varios departamentos. Competencia

con otros departamentos que perjudique los intereses del

Ministerio.

D. Entrenar a autoridades er las nuevas orientaciones

Los directores de departamento y otras autoridades
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deben nosélo ser informados 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 administracién publica en el
Paraguay. Sesiones de capacitacion posterior podrian inves-
tigarel gradoen el quelas nuevas orientaciones estansiendo
seguidas, los problemas que estan creando, y lo que debe
hacerse para promover mejor administracion dentro y entre
losdistintosdepartamentos. Esteentrenamientoyelliderazgo
de alto nivel que debe acompafarlo deberian contribuir a
cambiar comportamientos en todos las autoridades. Si algu-
nos no cambian, o inician campahas para sabotear las
nuevas orientaciones, se les puede invitar a cooperar. Siaun
asi no cambian puede indicarseles que pueden perder sus
posiciones o recibir otras formas de sancidn.

4. Lasupervisién escolardebe expandirse y profesio-
nalizarse completamente

El MEC deberia tomar las siguientes acciones para
eliminar la injerencia politico-partidista en la actividad de
supervision, 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 nombrados tinica-
mente con criterios de mérito

El anico criterio para selececionar a los supervisores debe
ser la habilidad que éstos tengan para desempeiiarse en el
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cargo. El MEC debe establecer un comité, totalmente inde-
pendiente delaactividad politica partidista, para revisar los
meéritos delos candidatos asupervisor. Las recomendaciones
de este comité deben ser aceptadas a menos que las autori-
dades del MEC tengan razones para dudar de la habilidad
de algiin candidato para ejercer las tareas de supervisor.

B. Los nuevos superuvisores deben recibir entrenamiento sis-
temdiico sobre como llevar a cabo su trabgjo

Siguiendo el precedente establecido en muchos otros
paises, como Tailandia por ejemplo, los supervisores deben
ser entrenados sobre como-hacer mejor uso.de su tiempo en
las visitas a escuelas para aumentar la calidad de la educa-
cién. El contenido del entrenamiento dependerd del nimero
de escuelas bajo su responsabilidad. Si sélo pueden visitar
cada escuela una vez al afio, tendrdn poca influencia en su
desempeiio. Si por el contrario pueden visitar las escuelas
con mas.frecuencia, pueden tener un impacto mayorsobre el
tipo de gerencia que gjercen los directores y sobre las
préacticas docentes de los maestros.

C. El MEC debe prohibir explicitamente todo tipo de activi-
dad politica de parte de los supervisores

Hasta la fecha aparentemente muchos supervisores ba-
san sus recomendaciones para otorgar ¢argos a maestros y
directores en criterios politicos. El ministerio debe indicar
con toda claridad que cualquier intento de los supervisores
deutilizarsus cargos para propésitos politicos serdsanciona-
do, llegando al despido. Esta norma de neutralidad-politica
debe ser explicada e ilustrada con ejemplos apropiados
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durante el curso de ecapacitaeién para los nuevos superviso-
res. La normativa debe también ser aplicada con rigoren la
realidad. El despido de un solo supervisor a causa de sus
actividades politicas con publicidad apropiada enviara un
mensaje rdpido a otros supervisores sobre la seriedad del
Ministerio respecto a esta regla.

D. El MEC debe desarrollar nuevos sistemas para estar
inforrnado sobre la calidad de las escuelas

En lugar de depender inicamente de los informes de los
supervisores, el Ministerio debe recoger independientemen-
te informacidn sobre el desempeno de las escuelas. Algunas
posibilidades incluyen una encuesta nacional por muestreo
de escuela, que se repita cada cierto namero de anos;
observaciones intensivas de practicas pedagogicas, recursos
pedagigicos, aprendizaje de los alumnos, y supervision en
una pequefa muestra de escuelas; y otros tipos de estudios
que seran mencionados en una seccién posterior. Utilizando
varios tipos de informacion sobre las escuelas el Ministerio
estard capacitado para hacer evaluaciones mas vilidas
sobre la calidad escolar, evaluar el desempenio de los super-
visores, y reducir lo que algunos ven como el excesivo poder
de éstos sobre los directores de escuela, maestros y otros.

5. Establecerunaunidad dealtonivel para ocuparse
de las necesidades de informacion sistematica
sobre educacion

Esta Unidad de Investigacion debe estar adscripta direc-
tamente al Ministro y tener responsabilidades amplias.
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Especificamente, debe llevar a cabo o contratar los estudios
necesarios para que el MEC sea thas efectivo en sus activi-
dades; debe servir como centro de documentacién de los
informes o proyectos llevados a cabo en o para el Ministerio;
debe ser la Ginica fuente de informacién sobre proyectos y
contactos con agencias internacionales; y debe tomar las
acclones necesarias para ser un centro de informacion que
apoye y coordine las tareas de todas las unidades en el
Ministerioy de grupos externos tales comoel Banco Mundial
o el Banco Interamericano de Desarrollo.

Como se sefialé anteriormente, el MEC necesita con
urgencia estudios de politica edueativa sobre la efectividad
de las escuelas y sus docentes. De momento el Paraguay
tiene una base débil para juzgar e6mo estdn ensefiando los
maestrosycudntoestanaprendiendolos alumnos. Dado que
el pais no tiene pruebas de rendimiento estandarizadas en
ninguna asignatura, los juicios sobre la efectividad de las
escuelas se basan en las tasas de promocién de los alumnos
tomando exdmenes desarrollados por distintos maestros.
Este tipo de informacion es 0itil para ciertos propositos, tales
como establecer cudntos alumnos pasan de un grado a otro,
pero no da una evaluacién objetiva sobre cuéanto han apren-
dido. Maestros con criterios mas laxos pueden tener més
alumnos que aprueban el examen y maestros mas estrictos
pueden tener menos alumnos que aprueban el examen.
Estudios en otros paises han mostrado que los exdamenes
objetivos de rendimiento, con todas sus limitaciones, propor-
cionan informacién sobre los niveles de aprendizajealcanza-
dos en distintas regiones, escuelas y alumnos en diversas
asignaturas. Quizas con la colaboracién de otras organiza-
ciones, la unidad de investigacién podria disefiar y llevar a
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cabo estudios para identificar las caracteristicas que pro-
mueven la efectividad pedagdgica en el Paraguay.

Estaunidad podria trabajartambién conel Departamen-
to de Planeamiento para desarrollaryutilizar un sistemade
informacién computarizado. El Departamento de Planea-
mientoactualmente recoge la mayor parte de la informacion
necesaria para un sistema de informacién bésico, pero no
utiliza esa informacion para contestar preguntas criticas de
politica educativa; tales como el porcentaje de alumnos que
repite el grado en distintos distritos escolares.

La unidad de investigacién debe jugar un papel clave en
el Ministerio y tener el presupuesto necesario para llevara
cabo sus tareas de andlisis e investigacién, documentaciéon
einformacién.Parateneréxitoestaunidad debe interactuar
continuamente con otros departamentos y organizaciones
externas, en lugar de convertirse en otra isla burocratica
dentro del MEC. Para poder desempefar eficientemente su
trabajo necesita la autoridad que le otorga el depender
directamente del Ministro. Pero su estilode trabajodebeser
abierto, de apoyo y cooperacién, e innovador. El trabajo de
esta unidad debe ser mas conocide por lo que hace en
coordinacién con otros grupos que por s{ misma.
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Capitulo 11
LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION

Donald P. Warwick

RESUMEN

En el Paraguay se habla mucho de la descentralizacién
educativayrecibe muchoapoyo, pero pocas vecesseladefine.
Puede cubrir una gran variedad de iniciativas, desde cam-
bios pequetios en los procedimientos administrativos hasta
una renovacién completa de la estructura educativa.l

Cinco lecciones sobresalen de las experiencias de descen-
tralizacidn en otros paises. Los programas de descentraliza-
cién normalmente estiAn motivados por razones.politicas, se
disefian a prisa y son dificiles de realizar, son costosos,
requieren tiempo para implementarlos, y causan confusio-
nes ydesacuerdos politicos yadministrativos. Siel Paraguay
decide iniciar un plan de descentralizacién, debe asegurar
que tiene el apoyo politico, el presupuesto, el tiempo, y la
capacidad gerencial para llevar a cabo los cambios y que
puede tolerar la confusién y la oposicidn que éstos puedan
generar.

Este documento propone un plan de accién para la

Este documento no pretende definir la descentralizacién, sino presenta
los distintos grados de descentralizacién con ejernplos de elementos que
han funcionado, onc, enotros paisesy por qué. Posteriomente se destacan
los camninos esenciales de un plande descentralizacidneducativa paraque
el Paraguay pueda desarrollar el plan que mads se ajuste a su realidad.
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descentralizaciéon con ocho pasos:

1: El Consejo Asesor de la Reforma Educativa debe

408

averiguar el nivel de apoyo politico y financiero que el
gobierno estad dispuesto a dar a la descentralizacién.
Algunos indicadores del nivel de apoyo pueden incluir
la prioridad politica que las autoridades superiores
dana la descentralizacion ysu voluntad de comprome-
terse a asignarle el presupuesto necesario, defenderlo
politicamente, y educar al piblico sobre la urgencia de
implementarlo. Sj estos indicadores son débiles o no
existen, entonces el Consejo Asesor debe proseguir
paulatinamente con un plan de descentralizacién.

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 titulacién de los maestros, y el esta-
blecimiento de la duracién total del ano escolar. Entre
las tareas que muchas veces se descentralizan estdn el
desarrollo de materiales para un curriculum regional,
la supervisién de maestros y escuelas, la distribucién
de textos, y la construccion de escuelas nuevas. Otras
tareas, como el entrenamiento de maestros y la inte-
gracion de los curriculums nacionales y regionales, se
suelen compartir entre {os gobiernos locales y centra-
les.

. Se debe indicar a quiénes se van a asignar las tareas

de descentralizacién y qué tipo de entrenamiento van
& recibir para poder realizarlas. En el Paraguay, la



descentralizacién debe empezar con la asignacion de
funcionarios del MEC a los departamentos o regiones,
en vez de emplear a los de los Centros Regionales, los
Consejos Regionales, ypersonaldelos departamentos.
Los funcionarios del Ministerio serdan mas apropiados
para muchas de las tareas que se han propuesto hasta
la fecha, y entenderdn claramente a quién tienen que
responder. El entrenamiento de personal serd suma-
mente importante para algunas tareas y para otras ni
Serd necesario.

. Es necesario preparar un plan-que resuma las activi-
dades principales en la descentralizacién y sus méto-
dos, horario y costos. Los cambios administrativos
pequehos pueden ser implementados sin ningan plan
pero una descentralizacidn significativa requerird un
plan de actividades, métodos de implementacién, ho-
rario y costos. Se debe revisar este plan a menudo de
acuerdo con las experiencias reales que se van.descu-
briendo al implementarlo,

. El Ministerio debe-prever la organizacién y el-equipo
gerencial necesarios para la implementacion. 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 descentralizacién, negociar el presupuesto necesa--
rio, incentivar su implementacién y evaluar los resul-
tados. Su estilo gerencial debe basarse méas en la nego-
ciacidn, persuasion y resolucién de problemas que en
impartir érdenes.
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6. El equipo gerencial debe decidir qué pasos han de

410

tomar, quiénes, dénde, y cudndo. Debe trabajarcon el
objetivo de conseguir éxitos pequefios y de esa manera
ir creando una base segura. En vez de asignar al
personal un niimero enorme de tareas, que llevariaa
un fracaso seguro, el equipo debe organizar las tareas
en orden de prioridad’y ayudar al personal a realizar-
las en'orden. Siuna 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 también debe permitir una variaciéon de
tiempo de implementacién entre una regién-y otra.

'St es necesario, se debe educar a todos los implicados

sobre el contenido y valor de la descentralizacion. La
necesidad de campaiias informativas dependerd dela
magnitud del programa. Cualquier campafa debe

dirigirse a los funcionarios del:ministerio, los partidos

politicos cponentes, los gobernadores, los padres de los
nifos, y otros lideres de la comunidad que tienden a
prestar sus opiniones al piblico.

. Se debe desarrollar un sistema para vigilar y evaluar

el progreso en la descentralizacion. Este sistema debe
proveer al equipo gerencial la informacién que necesi-
ta para poder seguir el progreso de los cambios que se
hacen. Los métodos de evaluacién 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.



LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION

Donald P. Warwick

Enel Paraguaysehablamuchodeladescentralizacién de
educacién 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 descentralizacién no tiene un solo significa-
do.Puedereferirseala delegaciénde autoridad paraalgunas
tareas, como el reembolso de gastos hechos por el Ministerio
en comunidades no al nivel nacional sino al nivel local. O
puede referirse a la renovacién total de autoridades dentro
de la educacién y la creacion de cientas de oficinas y miles de
empleos administratives. Su costo, el entrenamiento que
pueda requerir, la politica que pueda generar, y los proble-
mas que pueda crear y resolver, dependerdn de la escala de
la descentralizacién y la forma de llevarla a cabo.

Este documento destaca los elementos esenciales que se
deberiaincluirenunplandeaccién parala descentralizacion
educativa en el Paraguay. Basado en las experiencias de
Argentina, Chile, Colombia, Méjico y otros paises que han
iniciado la descentralizacidn, el documento sugiere los pasos
que ha de seguir para decidir cudles de las funciones educa-
tivas se deben descentralizar y como se debe realizar el
proceso.
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CINCO LECCIONES DE OTROS PAISES

La descentralizacién en otros paises sefala cinco leceio-
nes que se puede aplicar directamente al Paraguay:*

Primero, los gobiernos normalmente inician un progra-
madedescentralizacién porrazones politicas. Puedeserque
quieran aumentar e] poder de algunos grupos, como por
ejemplo las autoridades locales, o reducir el poder de otrus,
como el Ministerio o los gremios de maestros. También
puede ser que los lideres gubernamentales estén intentado
promocionar una mayor eficiencia administrativa, pero nor-
malmente no descentralizan sin alguna motivacién politica
fuerte.

En segundo lugar, los motivos politicos pueden llevar a
programas de descentralizacion que estén disenados a toda
prisa y que sean muy dificiles de realizar. Colombia recien-
temente decidié delegar algunas decisiones importantes
sobre la educacién a los alcaldes encargados de las munici-
palidades. Pero en el disefo de este plan, el gobierno no se
dié cuenta de que algunos de los alcaldes no querrian esa
responsabilidad adicional y que otros no sabrian usarlodela
manera en que las autoridades centrales lo tenian pensado.

2 Ver, por gjemplo, J Prawda, Educational Decentralization in Latin
America: Lessons Learmed Washington D C.: Human Resources
Division, Technical Department, Latin America and the Carjbbean
Region, The World Bank; D. Conyers, 1984. “Decentralization and
Development A Review of the Literature.” Public Administration
and Development, Vol 4, pdginas 187-197; G S.Cheema y D.A.
Rondinell: (editores}, 1983. Decentralization and Development:
Policy Implementation in Peveloping Countries. Sage Publications.
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Para complicar el asunto atin més, el sistema nuevo debilité
la habilidad del gobierne central, que controlaba el presu-
puesto educativo, de saber qué estaba pasando con las
néminas 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 Planificacién congelaron los puestos sin
ofrecer empleo a ningin maestro nuevo hasta recibir esa
informacién.

En tercer lugar, la descentralizacién suele ser costosa,
Normalmente, los cambios necesarios requieren mas perso-
nal en las Areas locales, los costos de entrenar a ese personal
y a otros afectados, mas funcionarios federales para ofrecer
el entrenamiento y vigilar el proceso de descentralizaciénen
todas las diferentes regiones del pafs, publicaciones que
explican los procedimientos nuevos, gastos de viaje para que
los funcionarios del nivel central visiten las areas locales y
para que los funcionarios locales visiten la capital, y muchos
otros costos.

En cuarto lugar, la descentralizacién requiere tiempo.
Sean funcionarios, supervisores, maestros, o padres, los
grupos afectados por la descentralizacion cambian sus acti-
tudes y comportamiento a paso lento. Muchos cuestionaran
la necesidad de los cambios, algunos se opondran a ellos, yla
mayoria estara tan acostumbrada al sistema centralizado
guenecesitara meses,yaveces afios, paraentender,aceptar,
y trabajar dentro del sistema nuevo. En el Paraguay, donde
las decisiones educativas se toman a nivel muy centralizado,
cualquier plan de descentralizacion que requiere nuevos
emplecs y cambios de responsabilidad significativos necesi-
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tara de cinco a quince anos para llevarse a cabo.

En quinto lugar, la descentralizacion 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
lacales, acostumbrados a que el Ministerio de Educacion y
Culto (MEC) resuelva sus problemas, siempre van a necesi-
tar tiempo y ayuda para enfrentar esos mismos problemas
localmente. Ademas, comoresultadodirectodela descentra-
lizacidn, el Ministerio de Educatién en Argentina perdié su
habilidad de recibir informacién sistematica sobre lo que
estaba ocurriendo en las escuelas localesy de entrenar a los
maestros y directores de esas escuelas. Y la descentraliza-
cion puede generar una oposicién politica de los mismos
ETUPOS cuya cooperacion es necesaria para asegurarsu éxito.
Aunqgue ‘Méjico consiguié realizar una descentralizacién
educativa significativa entre 1978 y 1982, una oposicién
[uertedepartedel gremiode maestros frenélaimplementacién
de una segunda fase planeada para los anos 1983 al 1988.

En resumen, para tener éxito con cualquier plan de
descentralizacion 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
paraasegurarque el planse implemente correcta y cuidado-
samente; que esté preparado para la discusion dentro del
MEC y de grupos de fuera; y que tenga el tiempo suficiente,
de hasta diez o quince aftos, para realizar todos los cambios.
Si el MEC puede alcanzar todas estas condiciones, entonces
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debe considerar muyseriamente la descentralizacién. Sino
puede alcanzar las condiciones, quizds debe limitar los
cambios ‘a algunas reformas administrativas moderadas
que puede manejar bien, dentro de su presupuesto, y que
tienen muchas posibilidades de tener éxito.

UN PLAN DE ACCION PARA LA DESCENTRALIZA-
CION

Estas lecciones de otros pafses subrayan la necesidad de
una planificacién cuidadosa, un compromiso del nivel
gerencial superior, atencién a los costos financieros y politi-
cos, uncambio gradual, una vigilancia continua del progreso
del plan en todas las regiones, y una disposicién abiertaala
ideadecambiarlosplanesiniciales durantelaimplementacién
de dicho plan. L.a necesidad de un compromiso politico y un
apoyo financiero aumenta con la escala de la descentraliza-
cion. Si el plan sélo requiere que algunocs funcionarios del
ministerio vayan a los departamentos para confrolar las
tareas administrativas rutinarias, como el pago de las
cuentas, entonces es probable que e] Presidente del Para-
guay notengaqueinvolucrarse y el compromisodel Ministro
y sus autoridades pueda ser limitado. Si el programa de
descentralizacién incluye algunos cambios significativos en
lamanera en que el Paraguay administra sus programas de
edueacién, un presupuesto grande, y ina oposicién probable
de los afectados, entonces el Presidente y el Ministrotendran
quedaralta prioridad a la implementacién deeste programa
durante varios aios.

Las siguientes propuestassuponen un plan dedescentra-
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lizacidn que requiere cambios significativos en la division de
responsabilidades entre el MEC y las dreas locales. No se
aplica a esfuerzos minimos de delegar las responsabilidades.
La estrategia incluye ocho pasos esenciales. Todos se
proponen comorecomendaciones al Consejo Asesor de Refor-
ma Educativa.

1. Decidir cuil va a ser el nivel de compromiso poli-
tico y financiero del gobierno hacia la descentra-
lizacién educativa

;L.a descentralizacion de la educacion serd una de las
- prioridades més altas del gobierno, o sera otra prioridad
entre muchas? ;Cudnto apoyo ofreceran el Presidente, el
Ministro de Educacién, el Ministro de Hacienda, y el Parla-
mento? Sihayoposiciénburocratica y politica, comose puede
asegurar que habra, ;el Presidente, el Ministro de Educa-
¢ion, y otros se mantendran firmes en su compromiso a este
esfuerzo? Y aun si el préximo gobierno da un fuerte apoyo
a la descentralizacidn, ;hay seguridad de un mismo nivel de
apoyo en el futuro bajo otros gobiernos?

Notienesentidoiniciarun programadedescentralizacién
de gran escala si no tiene un apoyo fuerte de parte del
Presidente, el Ministro de Educacion, los que controlan el
presupuesto nacional, y otros lideres politicos. Un estudio
hecho por Harvard University sobre cuatro programas
nacionales significativos en Indonesia mostrd claramentela
importancia de tener un compromiso de parte de los superio-
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res.? El Presidente Suharto dio alta prioridad a los enatro
programas, y tomé muchos pasos para demostrar su apoyo
para asegurar el éxito de cada uno. También asegurd que el
programa de planificacién familiar continuaria recibiendo
los fondos adecuados del presupuesto nacional, atn cuando
su pais estaba en una recesion econémica. Suharto también
tom¢é algunoes pasos muy llamativos, como el premiar a los
individuos y regiones que mostraron éxito con ciertos progra-
mas, para demostrar su apoyo a la poblacién. Dado las
muchas cosas que tenia que hacer, Suharto séio pudo
demostrar ese nivel de apoyo a unos cuantos programas
gubernamentales. Segin todas las fuentes de informacién,
su apoyo visible ayudé a asegurar el éxito de los cuatro

programas.

El asunto de un compromiso politico sélo se hace impor-
tante en casos de programas de descentralizacién grandes
que pueden causar controversias. Para averiguar el grado
de compromiso politicoa la descentralizacién educativaenel
Paraguay, el Consejo Asesor debe considerar varios
indicadores. Unao es el nivel de interés y apoyo que demues-
tran el nuevo Presidente, el Ministro de Educacién, y otros
politicos importantes. ;La descentralizacién es, realmente,
una prioridad para ellos, y que estarian dispuestos a defen-
derla politicamente, o la ven como otro asunto rutinario en
la administracién educativa? ;El Presidente est4 dispuesto
a mostrarsuapoyo ptiblicamente comoen Indonesia,onova

3 Estainvestigacién fue publicada porel Harvard Institute for Internationat
Development (Instituto de Desarrollo Internacional) baje el Estudio de
Implementacién de Propramas de Desarrolic. Donald Warwick fue
miembro del equipo que realizo esta investigacidn.
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a dar mucha atencién especial a la descentralizacién? ;El
Presidente y el Ministro de Hacienda daran alta prioridad a
la descentralizacién educativa en cuanto al presupuesto
nacional, o lo tratarén como parte del presupuesto normal
del Ministerio de Educacion, sujeto a cortes si es necesario?
¢ El Presidente y su personal estaran dispuestos a educar al
pueblo sobre la descentralizacién y ayudar a resolver las
controversias que crea, o dejaran esas cuestiones en manos
del Ministro de Edueacion y su personal?

Las respuestas a estas preguntas le.dardn al Consejo
Asesor una idea aproximada del nivel de compromiso del
gobierno. Si existen compromisos politicos y financieros
fuertes, entonces habra lugar para un esfuerzo signifieativo
dedescentralizacién. Silos compromisos se desconocenoson
débiles, es posible que el gobierno no pueda ofrecer el
liderazgo y el presupuesto necesarios para implementar un
programa significativo de descentralizacion y enfrentar los
conflictos resultantes.

2. Decidir cudles de las tareas se descentralizarin y
cuiiles no

Unavezqueel Consejo Asesor tenga una idea del nivel de
compromiso del gobierno hacia la descentralizacién educati-
va, ya puede darsus recomendaciones en cuanto a cudles de
las funciones deben quedar con el ministerio central, cudles
pueden ser asignadas a individuos u oficinas fuera de
Asuncion,y cudles deben ser compartidas entre el MEC y los
individuos .6 oficinas de las diferentes regiones. Mientras
m4s alto sea el compromiso del gobierno, mayor puede serla
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escala de la descentralizacién. Mientras més bajo sea el
compromiso, mas limitada debe ser la descentralizacién.

El primer paso es el decidir cuanta descentralizacion es
necesaria. La respuesta a esta pregunta dependera de las
necesidades del Ministerio, el nivel de compromiso politico
del gobiernoydel MEC, el presupuestodisponiblie parallevar
acaboun programadedescentralizacion, ylasreaceiones del
perscnal clave y los grupos de interés especial.

La mayoria de los observadores de la educacién en el
Paraguay estan de acuerdo en quedemasiadas decisiones se
tomanen Asuncidn. Los individuos quesdlo tienen que hacer
simples tramites de negocio tienen que perder tiempo y
dinero en vigjar a la capital. Un plan minimo para la
descentralizacion incluiria la asignacion de funcionarios del
ministroen cadadepartamentoo unacombinaciénde depar-
tamentos. Con un buen entrenamiento, estos funcionarios
podrian hacer las tareas simples, como autorizar el pago de
cuentas, y de esa manera reduciralgunas de las desventajas
de la centralizacién excesiva. Habria que coordinar esta
iniciativa con las oficinas de los gobernadores que pronto
seran elegidos, pero no debe ser costosa ni debe causar
dificultades politicas significativas.

El gobierno también tendra que decidir cudles de las
tareas handequedarcon el MEC, cudles han dedelegaralas
areas locales, y cudles han de compartir. La experiencia de
otros paisessugiere losiguientecomounadivision factiblede
las tareas:

Las tareas que quedan en el Ministerio central son:
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1. El disefio de materiales para un curriculum nacional

2. El establecimiento de normas para el entrenamiento
y titulacion de los maestros

3. El establecimiento de la duracién del afio escolar: el
nimerodediasy horas que las escuelas estdn abiertas

4. La publicacién de los textos *

5. El mantenimiento de un sistema nacional de datos
sobre las escuelas y la educacion

8. La evaluacién del progreso educativo y la administra-
cion de los exdmenes de rendimiento en. todas las
regiones.

Las tareas descentralizadas son:

1. El desarrollo de materiales para un curriculum regio-
nal

2. La supervisién de maestros y escuelas

3. Las decisiones de abrir escuelas nuevas

4. El ajuste de las normas nacionales de la duracion del
ano escolar para tomar en cuenta las condiciones
locales, como por gjemplo la época de la cosecha

5. El mantenimiento de un sistema regional de datos
sobre las escuelas y la educacién

6. La distribucién de los textos

7. La construecién y mantenimiento de escuelas

8. Parte o toda la administracion financiera para una
region.

Esta politica varia con el tamaiic del pais. En los paises grandes, como

Pakistan, se puede publicar los textos en las oficinas regionales. Sin
embargo, y en parte por razones econdmicas, en los paises mds pequeios
la publicacién de los textos se hace en el Ministerio central
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Las tareas compartidas entre el Ministerio central y las
regiones son:

. Laintegracion de los curricula nacionales y regionales

. La publicacion 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 formacién docente regionales

. La construccién y mantenimiento de escuelas

. Laidentificacién delos puestos necesarios para asegu-
rar que la descentralizacién fenga éxito

6. El entrenamiento necesario para los funcionarios im-

plicados en las actividades de descentralizacién

7. Lia evaluacién del rendimiento nacional y regional de

las escuelas, los supervisores, los maestros, y los

estudiantes.

PO pt

2 T

Las decisiones que se toman en cuanto a qué tareas
realizar han de ser realistas. No deben ser una declaracién
de lo que se ha de hacer sino un plan factible de lo que se
puede hacer. El Consegjo Asesor debe intentar explicita-
mente determinar si una actividad especifiea, como el desa-
rrollo de los curricula nacionales y regionales integrados,
puede ser implementada. Las condiciones que pueden afec-
tarla 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 MECy los oficiales regionales, la disponibi-
lidadde un presupuestoadecuado para prepararel curriculum
integradoy los textos porseparadoquereflejanesecurriculum,
lavoluntad de los maestros para usarlos materiales nuevos,
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y el interés de los padres en que sus hijos estudien esos
materiales.

El asunto eentral aquiy a través de todas estas recomen-
daciones se trata de las posibilidades, los beneficios, y los
costos de implementacién. Las actividades escogidas han de
serfactibles y, hasta dondesea posible, 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 éxito de la descentralizacion, debe ser
cuestionada,

Para dar unos gjemplos especificos de la descentraliza-
cmn lo siguiente supondrd que va a empezar por las tareas
va hechaso contempladas por el MEC. Tres de estas tareas
son:

1. El arreglo para pagar a los maestros en el lugar més
cercano posible al lugar donde estdn ensefiando. La
Oficina de la Direccién General de Administracién y
Finanzas del MEC tiene un plan de accién de este tipo
que se iniciara de forma experimental en octubre de
1992. Su propdsito es de facilitar el pago de salarios a
los maestros y de evitar pagar a los planilleros.

2. Elestablecimiento de procedimientos para pérmitir 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. Lacreaciénde unsistema local para pagarlas cuentas
contraidas por el MEC. Actualmente hay que enviar
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las cuentas o,enalgunos casos, llevarlas personalmen-
te a las oficinas en Asuncién. Un primer paso en la
descentralizacién seria el establecer algunos métodos

para pagos locales que se ajustarian a las normas del
MEC y del Ministerio de Hacienda.

3. Indicaraquiénsevaaasignarlastarecasdedescen-
tralizacién y qué entrenamiento va a recibir para
poder realizarlas

Ademas deespecificar loque hadehacer, el gobiernotiene
que aclarar quién lo va a hacer y qué tipo de entrenamiento
va a necesitar, Como el éxito de la descentralizacién
depender4 no sélo de su habilidad de responder a los intere-
ses locales sino también hasta donde concuerda, al nivel
local, con las normas nacionales, entonces la seleccion y
capacitacién del personal-es sumamente importante.

'
o

Niveles y fuentes del personal

La primera pregunta trata de definir el'nivel del gobierno
queva a recibir las tareas de descentralizacion. ;La respon-
sabilidad va a los funcionarios del MEC que responden a las
autoridades en Asuneién? ;a los Centros Regionales? ;a los
Consejos Regionales que funcionan en cada departamento?
(alos supervisores de las escuelas? ;alos funcionarios de los
departamentos que responden a los Gobernadores? ;o a
otras? '

Si al principio la descentralizacién sélo trata de algunas
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tareas administrativas, entonces el MEC debe asignar asu
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. Serian funcionarios, enviados a los
departamentos oregiones para realizar proyectos especificos
enesasareas. Podrian regresara Asunciéndespués deservir
durante un periodo razonable, como de tres a cinco afios.
Estearreglo quitaria cualquier confusién sobresu 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 sensacién de no ser “duefios” del funcionario local,
es superior a otras alternativas. La delegacidn de tareas
administrativas a los Centros Regionales existentes causa-
ria confusiénsobresumisién. Estos centrosse hicieron como
modelosdedocencia, nodeadministracién. Siseconvertieran
también en centros principales para la descentralizacion,
tendrian que afiadir personal que respondiera directamente
al MEC. No quedaria claro el papel de los directores en
cuanto a su autoridad sobre este personal, y si tuvieran
alguna autoridad, habria quedefinirla.Las lineas de respon-
sabilidad serfan menos claras ain 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 ciudadancs interesados y el MEC, no
tendrian 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 podrian asumir esas responsabi-
lidades porque actualmente ya experimentan dificultades
en visitar todas las escuelas y maestros que les correspon-
den. Simplemente no tendrian tiempo para servir como
administradores eficaces para el MEC en sus 4reas corres-
pondientes. La descentralizacion de autoridad entre el
personal del gobernador también causaria confusién sobre
las responsabilidades y a quien responder® Si el primer
propoésito de la descentralizacion es de tomar decisiones
sobre asuntos que requieren acciones en Asuncidn, esas
decisiones tendrian que ajustarse a las normas del MEC
antes de ser aprobadas.

Particularmente en cuestiones financieras, el MEC ten-
deria a aceptar mas facilmente las decisiones de su propio
personal, que tendria que responder al MEC directamente
sicometieraalgiinerror,quedel personaldel gobernadorque
se podria considerar mal entrenado o sujeto a influencias
politicas a la hora de tomar decisiones.

Para algunas de las fareas de descentralizacion, como la
preparacion de materiales para un curriculum regional, el
MEC podria contrataraequipos temporales que representa-

& Como el Paraguay notendra gobernadores hasta sus proximas elecciones
¥ comonone ha anignadoun presupuesto para su personal, es dificil saber
como aera la administracidn de los departamentos. De hecho, es posible
que loa presupuestos, que inicialmente se establecerdn por el gobierno
central, no inclayan fondos para especialistas en algunos campos comaola
educacidn, salud piiblica, y agricultura.
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ran alasregiones culturales principales del Paraguayen vez
de usar el personal permanente. Como se puede hablar
aproximadamente de cinco o seis regiones culturales y
diecinueve departamentos, el delegar la responsabilidad de
desarrollar el curriculum directamente a los departamentos
no seria eficiente. Ademas, una vez que una regién comple-
tara un curriculum que refleja-sus culturas e historias
inicas, no necesitaria el personal de tiempo completo para
seguir con ese trabajo. Otra razén para tener una coordina-
cién central de personal y programas del desarrollo de
currfculum es para asegurarque losmateriales regionalesse
comparen entre ellos y con el curriculum nacional. Se podria
pedir candidatos nominados por los gobernadores de cada
departamento, pero habria quetomar las Gltimas 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-
rarentreellos. Hasta que disponga de otras alternativas, es
probable que el MEC tendra que tomar esas decisiones.

Entrenamiento del personal

Otras experiencias con la descentralizacién demuestran
la gran importancia de entrenar al personal tanto para
desarrollar la habilidad como la motivacién, para realizarel
trabajo requerido. Segiin Prawda, la autoridad educativa
principal de Méjico aumenté el éxito de la primera etapa de
la descentralizacion educativa en su pais con un buen plan
deentrenamientoy la ayudade algunos grupos locales. Esta
ayuda incluyé:
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(a) el ofrecer el entrenamiente apropiado; (b) el asignar a
personal de las oficinas centrales a las locales donde faltaba
personal; (¢) el supervisar y evaluar los proyectos e iniciati-
vas locales; (d) el proveer ayuda técnica cuando surgian
problemas ¢ debilidades; y (e) el erear un grupo de especia-
listas nacional para proporcionar perscnal a las 31 (delega-
ciones locales).®

A diferencia de Méjico, en Colombia dieron poca impor-
tancia a la motivacién y a las habilidades del personal local
durante la descentralizacién de decisiones educativas a las
municipalidades. Como resultado algunos de los funciona-
rios delas municipalidades se negaron aaceptarlaautoridad
que recibieron y otros que lo aceptaron, no estaban prepara-
dos para usarlo.

La necesidad de entrenamiento del personal dependerd
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
puedasurgiren las reuniones regionales o nacionales con los
supervisores. 5i el MEC quiere asignar a personal de conta-
bilidad a todas las capitales de cada departamento para
pagarsus cuentas correspondientes, entonees requiere mucho
mas 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 descentralizacidn debe especificar clara-
mente el tipo de entrenamiento, si se requiere, qué se
necesita para cada grupo de personal u otros grupos impli-

427



cados; los métodos para proveer ese entrenamiento; el
tiempo requerido para esa clase de entrenamiento; y su
costo. El desarrollo de estas especificaciones mostrara que
algunas actividades de entrenamiento, como por ejemplo la
de pedir a los supervisores que repartan los cheques a los
maestros, pueden ser realizados dentro del presupuesto
actual de] Ministerio mientras que otras serén costosas. La
informacién de los costos se puede resumir en el presupuesto
para la descentralizacion.

4. Prepararunplanque resume las actividades prin-
cipales en la desceniralizacién y sus métodos,
horario, y costos

Para conseguir el éxito en la descentralizacién, el gobier-
no ha de empezar con un plan cuidadosamente disefiado de
lo que se va a hacer, cudndo, como, y a qué.costo. En el
Paraguay, los cambios pequefios en practicas administrati-
vas, como los quese requieren para repartirlos cheques alos
maestros, pueden ser implementados sin dicho plan. Perosi
el MEC espera desarrollar una descentralizacién significa-
tiva de las funciones educativas a los departamentos o
regiones, tendra que prepararun plan con unitinerarioy un
presupuesto. Este documento nosélo proveerd unitinerario
aseguiryuncdlculodelos costos necesarios paraimplementar
los cambios, sino también demostrard la seriedad del gobier-
no en lo que pretende realizar. Un programa extenso de
descentralizacidn quese iniciasin ningin plan ni presupues-
to puede ser descartado ficilmente por ser inepto. El
presupuesto también puede servir como base sélida para
negociar con las autoridades del MEC y del Ministerio de
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Hacienda sobre el apoyo futuro necesario para seguir con el
programa de descentralizacidn.

El plan debe cubrir cada uno de los siguientes temas:

1.
2.

GO

Las actividades: ;qué se va a descentralizar?

El plan de implementacién: ;quién se va a
responsabilizar por cada actividad? y ;cémo se va a
llevar a cabo?

. Elperiododetiempo: jcudndoocurrird cadaactividad?
. Los costos para cada actividad:

a) Nuevos salarios y beneficios para el personal {ex-
cluir los costos para el personal que ya estén cubier-
tos por presupuestos federales u otros)

b} Entrenamiento: indicar todas las actividades de
entrenamiento principales y sus costos aproxima-
dos

¢) 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, etcétera

a) Otros costos.

Se debe organizar el plan de trabajo y el presupuesto por
afios. El ntimero de afios dependerd de la magnitud y -
complejidad de la descentralizacion y el tiempo que hace
falta para que los funcionarios gubernamentales y el piblico
loentiendan ylo acepten. Cualquier descentralizacién signi-
ficativa requerird un minimo de cinco afios o mas probable-
mente diez anos. 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, también hay que dejar abierta la posibilidad de
cambiarlo, Cada afio, o0 mas a menudo si es necesario, las
autoridades del proyecto deben actualizar e] plan de trabajo
yel presupuesto paraajustarlos alasrealidades queseestan
descubriendo. Asi los planes deben guiarla implementacion
y la implementacion debe ayudar a remodelar el plan.

5. ElMinisteriodebe prev:er laorganizaciényequipo
gerencial necesarios para la implementacion

La organizacién y equipo gerencial necesarios parallevar
a cabo la descentralizacion dependeran de las actividades
queestanincluidas. Siel plansélo requiere aigunos cambios
en los procedimientos administratives, como el llevar los
cheques alos maestros o mejorarlas oportunidades paraque
cobren sus cheques, entonces es posible que no hara falta
ningan arreglo especial. Perosila descentralizacién supone
cambios significatives, como la integracion de los curricula
regionales y nacionales, y sobre todo si requiere trabajo en
los departamentos, entonces hard falta un equipo gerencial
para incentivar la implementacion del programa, resolver
los problemas politicos y burocréticos que seguramente
surgiran, evaluar el progreso en los cambios que se hacen, y
cambiar el plan a base de las experiencias reales que se van
experimentando. Losiguiente supone que la descentraliza-
cion incluird cambios suficientes para justificar un equipo
gerencial especial.
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El equipo gerencial para la descentralizacién educativa
debeserasignadoyencabezado porel Ministro de Educaciéon
y Culto. Debe tenerun director de operaciones, que responde
Gnicamente al Ministro, con autoridad suficiente para
promocionar cambios. Como es probable que habran conflic-
tos o diferencias de opinién entre los departamentos princi-
palesen el Ministerio, este persona nodebeserjefede ningin
departamento ni de la Direccién General de Administracién
y Finanzas. El director de operaciones debe ser un gerente
con mucha experiencia en la educacién, que sea respetado
dentro y fuera del Ministerio pero que no tenga ninguna
alianza personal o politica con ninguno de los departamen-
tos. El candidatoideal seria un funcionario ptiblico que tiene
confianza con el Ministro, estd familiarizado con la educa-
cién, entiende las dificultades politicas que la descentraliza-
cion podria crear, tiene los conocimientos para poder resol-
verlos, y puede trabajar a tiempo completo durante un
minimo de cinco aiios en esta iniciativa. Un gerente que no
tienecualquier deestas calidades podria causar mas malque
bien en la implementacién. El equipo también 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 implementacién.

El equipo gerencial debe preparar o revisar inmediata-
mente el plan de trabajo para la descentralizaciéon y debe
establecer las tareas prioritarias que realizar. Debe respon-
sabilizarse por negociar el presupuesto para la descentrali-
zacidn con otros grupos, incluyendo, si es necesario, el
Presidente y el Ministerio de Hacienda. También debe
desarrollar un sistema para impulsar la implementacion,
entrenar al personal para implementar las tareas, evaluar
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los resultados de la descentralizacién, y usar sus propias
observaciones y estudios evaluativos para eambiar el plan
inicial. Mientras més amplia sea la descentralizacién, y
mientras mas conflictos y desacuerdos crea, mas apoyovaa
necesitar el equipo gerencial de parte del Ministro, el Presi-
dente, y ofras autoridades superiores gubernamentales.

Un desafio clave para este equipo sera el impulsar la
colaboracién en la descentralizacion 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 negociacion, la persua-
sién diplomatica, y la resolucién de problemas més que en
impartirérdenes. Y aincuando las érdenessean necesarias,
el equipo descubrird que tendrd que convencer a muchas
personas a aceptarlas.

6. El equipo gerencial debe decidirlos pasosa tomar,
por quién, dénde y cuando

La clavedel éxitoenlaimplementacién es tener pequenos |
exitos que construyan una base segura. Este principio se
inspira en estudios de implementacién de programas en
muchos paises y en experiencias en América Latina con la
descentralizacion educativa. Antes que asignar docenas de
tareas a personal que no puede llevarlas acabo, lo que
condiciria al fracaso, el equipo gerencial debe decidir qué
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tareas deben hacerse primero y ayudar allevarlas a cabo en
orden. El hecho de llevar a cabo una o dos tareas con éxito
dar4 al equipo la confianza para seguir con otras tareas. El
fracaso en esas tareas puede convencerles de que la
descentralizacion propuesta en el Paraguay es sumamente
abrumadoray pocorealista. Un conjuntode estos fracasos al
comienzo también convencerd a los legisladores, otras agen-
cias del gobierno, y al piblico de que la descentralizacion no
es posible.

Elenfoquegerencial queseacabadedescribirsugieretres
pasos prdcticos para llevar a cabo la descentralizacion:

1. Enprimerlugarel equipogerencialdebeindicarcudles
son las tareas que hay que hacer y en qué orden. Por
ejemplo puede sugerir las siguientes prioridades:

a) Unsistema mas eficiente parallevar los cheques de
sueldo a los maestros;

b) Proporcionarmasoportunidades paraquelos maes-
tros cobren sus cheques;

_¢) Asignarfuncionarios del Ministerioa cadadeparta-
mento para pagar las facturas que actualmente se
realizan en Asuncién;

d) Entendiendo que el nimero total de dias y horas de
clase en el ano escolar sera el mismo en todos los
departamentos, permitir que cada uno ajuste el
calendario escolar a sus circunstancias propias;
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e) Organizar equipos regionales para que trabajen
con el departamentonacional de eurriculum prepa-
rando curricula regionales que se integren con el
eurriculum nacional;

f) Tomar medidas para preparar libros de texto que
contengan una combinacién del eurriculum nacio-
nal y regional.

Ensegundo lugar, especificar quién tiene la responsa-
bilidad por llevar a cabo cada tarea y quién proporcio-
nard el entrenamiento necesario. Este paso clarificara
quién deberd hacer qué cosas enel campoy qué partes
del ministerio tienen responsabilidad especifica en la
implementacién.

Tercero,cualquier individuo o grupo con responsabili-
dad por mas de una tarea en la implementacion de la
descentralizaciéndebellevaracaboesastareasen una
secuencia logica. Paralas seistareas arriba indicadas,
varios individuos y grupos tendrian responsabilidades
distintas. Seria posible entonces, si esa fuese la deci-
sion del equipo de gerencia, comenzar a trabajar en
varias de estas actividades al mismo tiempo. Mientras
que una parte del Ministerio seocuparia de los proble-
mas de los cheques de los maestros y del pago de
facturas locales, otra parte podria comenzaratrabajar
en el curriculum, y los gobernadores de los departa-
mentos podrian reunirse con el ministerio nacional
para establecer sus propias fechas para el afo escolar.
Sin embargp, preparar un nuevo curriculum y produ-
cir libros de texto incorporando ese curriculum son



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, asi como tampoco tiene sentido planificar
libros de texto sin conocer cual serd su contenido y
cuando estara listo el material.

En general, el equipo gerencial deberia promover un
enfoque gradual de implementacién. Si una tarea, tal
como la capacitacién del personal de contabilidad que
trabajard en los distintos departamentos, tiene varias
partes, los capacitadores deben asegurarse que el
personal conoce la primera parte antes de procedercon
las partes subsecuentes. Esto quiere decir, por ejem-
plo, que la persona que estd siendo capacitada primero
aprende principios de contabilidad aceptables al MEC
y al Ministerio de Hacienda y sdlo luego recibe capaci-
tacién sobre cdmo resolver problemas especificos del
Departamento. El mismo principio debe guiar el tra-
bajo en las distintas regiones y departamentos.

Las personas queseentrenan en algunas dreas proba-
blemente aprendan con mas rapidez que otras. Antes
que imponer un calendario uniforme en todas las
areas, con elriesgo de que algunas personas no habran
aprendido lo que est4 previsto en la fecha indicada, el
equipo gerencial deberia especificar que, dentro de
limites razonables, la velocidad de implementacion
puede variar de un 4rea a otra. Al mismo tiempo, el
equipo debe hacer todo lo posible por asistir a aquellas
dreas en las que el progreso sea lento.
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7. Si es necesario, debe educarse a todos a quienes
sea pertinente sobre el contenido y valor de Ia
descentralizacién

Puedenser necesarias campafas masivasdeinformacién
sobre la descentralizacion, dependiendo de la escala de la
misma.Siéstaselimitaa pequefioscambiosadministrativos
en el Ministerio, no es necesaria ninguna campafia de
informacioén. Por el contrario, si se requieren muchos cam-
bios que generan mucha controversia sera necesariodisenar
programas para educar y persuadir a quienes estén
involucrados, con participacién continua del Presidente, el
Ministro de Educaciéon y Culto, Parlamentarios, lideres
politicos, y otras figuras piblicas.

Una campana de informacién tendria varias audiencias:
personaldel ministerio,quienes puedensentirqueladescen-
tralizacidn reduce su eficiencia o autoridad; partidos de
oposieidn, que pueden tratar de 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 dudar sobre
la conveniencia de los cambios o preguntarse si ladescentra-
lizacién reducira lacalidad dela ensenanza;y otras personas
cuya opiniény acciones puedan influenciarel resultadodela
reforma.

Varios programas exitosos en Indonesia ilustran el valor
de campafas educativas prolongadas. Los programas del
pais para aumentar el acceso a la educacién primaria,
aumentar la produceién dearroz,y promeover la planificacién
familiarsebeneficiaron de campafias de informacién, apoya-
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das directamente por el Presidente, las cuales duraron
muchos ainos. El presidente del Paraguay podria hacer una
contribucién paralela a la descentralizacién educativa si,
unaodos veces alafio, citaray elogiaraaquellas regiones con
el mejor record de implementacién de Ia reforma.

8. Desarrollar un sistema para seguir y evaluar el
progreso de la descentiralizacion

En cualquier programa de descentralizacién de amplio
alcance el equipo gerencial debe tener informacién sobre el
progreso en elementos criticos. Al menos necesita informa-
cién para determinar cémo estdn progresando las varias
tareas, para evaluar cuiles regiones necesitan mas y menos
ayuda, y para ajustar los planes a las realidades que su
implementacién vaya encontrando.

La informacidn especifica necesaria dependera de lo que
estasiendo descentralizado yde cémoseesta llevandoacabo
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
informacién sobre cudn bien estan trabajando los equipos
nacionales y regionales en la preparacién del material. Una
vez que los libros de texto estén listos hara falta informacién
sobre cdmo estdn llegando a las escuelas; sobre como los
maestros estdn usando los materiales; sobre las reacciones
de los alumnos y sus padres a los nuevos libros y el nuevo
curriculum;y sobresilos alumnos estdn de hecho aprendien-
do mds sobre sus regiones que con io0s prrogramas anteriores.
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Se podrian usar varios métodos de evaluacién. Unoes un
andlisis cuidadoso de estadisticas educativas que son recogi-
das rutinariamente por el MEC y 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 paises como Pakistin y
Tailandia han ayudado a las autoridades a comprender la
realidad de las escuelas, pero estos estudios son costosos.
Una terceraopcion, también usada en Pakistan y Tailandia,
fue combinar encuestas nacionales con muestras grandes
(400 escuelas), con observacion intensiva de una muestra
pequeiia de escuelas. in ambos paises el uso combinado de
informacion cualitativa y cuantitativa procedente de ambas
fuentes contribuyé ampliamente al conocimiento sobre la
ensefianza, el aprendizaje de los alumnos, la supervisién y
otros temas.

Dados1os objetivos de la descentralizacién, la evaluacién
tendrd mas éxito si se basa en el Ministerio de Educacidn
pero promoviendoal mismo tiempola participacién activade
personas en las regiones y departamentos del pais. La
descentralizacion de la evaluacidn lievaria a resultados no
comparables entreregiones, ya informacién de pocacalidad,
a menos.que se proporcione un entrenamiento sélido sobre
cémo llevar a-cabo los estudios. Si se llevan a cabo estudios
por muestreo en escuelas, por ejemplo, el equipo evaluador
debe asegurarse que se entrevisten a autoridades educati-
vas en cada region y departamento y, sies posible, contratar
a algunos de éstos para ser entrevistadores.
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PRESENTACION

El informe titulado Analisis del Sistema Educativo en el
Paraguay. Sugerencias de politica y estrategia para su
reforma fue preparado por dos organizaciones académicas, a
saber: Harvard Institute for International Development y el
Centro Paraguayo de Estudios Socioldgicos. El mismo constituye
unodelosresultadosdel trabajorealizado por unequipointegrado
por especialistas de ambos centros y que tuvo el apoyo de ia
Agencia Internacional para el Desarrollo(AID). Asimismo, el
Ministerio de Educacién tuvo una activa participacién en las
diferentes tareas que involucré la elaboracién del informe, tanto
a nivel de su personal téenico y administrativo como del Consejo
Asesor de la Reforma Educatijva.

En razén al interés que ha suscitado el mencionado informe y
la relevancia que se le ha atribuido como material esencial de
diagnéstico y de orientacién de la politica educativa, ¢l Centro
Paraguayo de Estudios Sociologicos, con el acuerdo del Institute
for International Development, ha asumidola responsabilidadde
editarlo, poniéndolo de esta manera al aleance de los diversos
sectores de la sociedad nacional interesados y comprometidos en
el esfuerzo de transformacién de la educacién paraguaya.

Lia edicién comprende una primera parte que incluye el texto
completo del informe y otra, de menor extension, que ofrece
exclusivamente la sintesis del mismo.

ElCentroagradeceespecialinentealasinstitucionesy personas
que han posibilitado realizar la presente edicién, que sin lugar a
dudas se constituira en un elemento fundamental para quienes
estdn comprometidos en el proceso de reforma educativa,



SINTESIS

Fernando Reimers
Coordinador del Proyecto HIID



A ocho afios de la entrada del sigle XXI la sociedad
paraguaya econfronta dos desafios fundamentales: ]a conso-
lidacion del régimen democratico y el desarrollo de la
competitividad nacional. Ambos desafios descansanasuvez
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 también una base comin de conoci-
mientos y valores que una a los habitantes del pais. Descui-
dar la formacién de esta base comiin lleva a un modo de
desarrolle dualista y desintegrado. De igual modo, la
competitividad econémica en un mundo de mereados cada
vez mas globales requierz una economia dinamica, que
obtenga el mayor valor agregado en base a las capacidades
intelectuales de los trabajadores paraguayos.

oSin embargo Paraguay se encuentra en condiciones de
desventaja educativa frente asus vecinos en laregién. Como
puede observarse en el anexo 1 la fuerza de trabajo en

Paraguay tiene unode los niveles mas bajos deeducaciénen ™

Ameérica del Sur. Esta desventajs en términos cuantitativos
a su vez se potencia por las diferencias en la calidad que
ofrecen lossistemas educativos delaregién, Paraguayeraen
1988 el pais que menos invertia en educacién primaria como
proporeién del producto nacional por habitante.

En respuesta a estos desafios el Ministerio de Educacion
y Culto ha iniciado procesos para llevar adelante una
reforma educativa. Entre las medidas tomadas porel gobier-
no para facilitar la transicion democrética estd dar alta
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prioridad a la educacidén y la ereacion del Consejo Asesor de

la Reforma Educativa. Esta Comisién ha producido un

Informe de Avance estableciendo los grandes lineamientos-
para reformarla educacién y adecuarla a los nuevos desafios

politicos y economicos del pais.

Poriniciativa de Domingo Rivarola, miembro del Consejo
Asesor de la Reforma y asesor del Ministro de Educacién en
asuntos internacionales, el Instituto Internacional para el
Desarrollode la Umiversidad deHarvard (HIID) fue invitado
a llevar a cabo un andlisis técnico que contribuyera a los
lineamientos iniciados por la Comisidn y por el Ministerio,
EnMarzo de 1992 el HIID envié una delegacién a Paraguay
que se reunié con los miembros del Consejo de la Reforma y
con autoridades del Ministerio para definir los temas priori-
tarios que el informe deberia cubrir. Como resultado de esas
entrevistas se prepard un proyecto de investigacién. Gracias
al financiamiento de la Agencia Internacional para el Desa-
rrollo, a través del proyecto ABEL!, el equipo de HIID, en
colaboracién con el Centro Paraguayo de Estudios Sociolégi-
cos, en consulta con miembros del Consejo de 1a Reforma y
del Ministeriode Educacion, prepararon este informe duran-
te el mes de Octubre de 1992.

Los miembros del equipo técnicodiscutieron 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 preparacién de cada capitulo
fueron:

! Advancing Basic Education and Literacy
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Mercosur y Educacién Noel McGinn

Educacion Primaria Fernando Reimers

Educacién Media Domingo Rivarola

Formacién Docente Fernando Reimers

Evaluacién ’ Oscar Serafini

Educacion Superior William Cummings
Luis Galeano

Diomedes Rivells
Educacién de Adultos Maria Magdalena Rivarola
Educacién Bilinglie Graziella Corvalan

Natalia Canese

Cynthia Hobbs

Domingo Rivarola
Reforma Administrativa  Donald Warwick
Descentralizacion Donald Warwick

Ademas, José Luis Benza prepard modelos estadisticos
para la estimacion de la repitencia en primer grado cuyos
resultados se anexan al capitulo 1.

El propésito del informe es el de ofrecer un diagnéstico
técnico, opciones de politica y estrategias para llevar a la
practica las orientaciones y lineamientos de la reforma
establecidos por Paraguay.

El informe presenta en detalle ias opciones y estrategias
para una reforma del sistema educativo de largo plazo. Es
esencial obtener consenso politico sobre este o cualquierotro
proyecto especifico de reforma pues los desafios que econfron-
ta el sistema educativo requeriran acciones gue exceden la
duracién de un periodo presidencial. Es importante también

9



obtener el consenso necesario para movilizar los recursos
que seran necesarios para financiar las innovaciones deta-
lladas en este estudio. Aun cuando serdn 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 aqui en programasy
actividades especificos.

Este informe cubre 10 temas relacionados, productode la
consulta a los lideres entrevistados en Marzo: 1) los desafios
que representa el Mercosur para la Educacion, 2) eduecacion
primaria, 3) educacion secundaria, 4) evaluacion 5) forma-
cién docente, 8) educaciéon superior, 7) educacién de adultos,
8) educacion bilingiie, 9) reforma administrativa, y 10)
descentralizacion.

A continuacién va el resumen de los contenidos y reco-
mendaciones de los capitulos de dicho informe.

EL DESAFIO DEL MERCOSUR

Elsegundo capitulo examina el desafio que representa el
Mercosur para la educacion. La integracion al Mercosur
cambiara significativamente el mundo del trabajo y las
caracteristicas de la economia paraguaya. La educacion es
clave precisamente porque durante muchos anos Paraguay
no educd adecuadamente a la mayoria de su poblacion y por
tanto hoy dia elsistema educativoy la fuerza laboral carecen
de reeursos humanos suficientes para poder responder con
facilidad a cambios econdmicos en el mercado exterior.
Dados los recursos limitados del Paraguayen este momento,
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serd 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 afos),yladelargoplazo. Enel corto plazo,
se pueden detectar solamente los lineamientos gruesos de
las posibilidades econdmicas del pais. Todos los andlisis
hasta ahora apuntan a una estrategia econémica basada en
la expansion de la capacidad productiva de la agricultura
paraguaya,yenel procesamientode productos agricolas. En
estos analisis, las posibilidades para un crecimiento de la
base industrial del pais son nulas y a veces negativas.

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia
educacional a corto plazo es la expansién de la educacién
basica, y esfuerzos por mejorar [a calidad de la educacién en
todos los niveles. El éxitode cualquier plan dependera de un
incrementosignificativo en los fondos destinados a la educa-
cion. Las recomendaciones concretas son las siguientes:

1. Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educacion y
Culto por colaborar consus colegas enlos demas paises
en la implementacién del Plan Trienal elahorado por
los Ministros de los cuatro paises. Dicho planbuscala
formacion de una conciencia ciudadana favorable al
proceso de integracién; la capacitaciéon de recursos
humanos para contribuir a la economia; y la
armonizacion de los sistemas educativos.

2. Buscar la asignacién de los fondos recolectados me-
diantela tarifa externa comin que serd impuestabgjo
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6.

el Mercosur, a proyectos sociales, con distribucién
favorable a los miembros mds necesitados del Merca-
do.

Expandir preferencialmente la educacion bésica ex-
tendiendo hasta 8 grados el periodo de escolaridad
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y desercion
escolar en este nivel. Elevar la calidad mediante
mejoras en la formacién del docente y en la provisiéon
de materiales de aprendizaje.

La reduccion de la educacién media a 4 afios de
duracién, sin una reduceién en su presupuesto global,
permitiria una expansiéon de la matricula sin costo
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores
de expandir el acceso a la eduicaciéon media en el corto
plazo. Se recomienda la revisién del programa de
estudios a crear un ciclo comuan de-2 afios que enfatice
la ciencia y la tecnologia, y luego un ciclo diversificado
de 2 afios con programas de educacién humanistico-
cientifica, comercial y técnica. Se recomienda que los
programas de educacién técnica sigan el modelo de
aprendizaje dual del SNPP.

La educacién superior ha crecido en los ultimos afios .
sin una inversién mayor de parte del Estado. Se
recomienda permitir esta expansion de [a educacion
superior, y elevar las matriculas cobradas para la
Universidad Nacional, para asi reducir al Estado los
gastos de la educacion superior.

Se recomienda la ereacion de un sistema de informa-



cién que incluye datos sobre actividades y realizacio-
nes en los paises vecinos y que permite una gestion del
sistema paraguayo tomando en cuenta indicadores de
eficiencia y eficacia.

EDUCACION BASICA

En respuesta a estos lineamientos, el capitulo 3 sobre
Educacién Béasica examina el funcionamiento de la educa-
¢ién primaria y propone su transformacién a una educaciéon
basica de 8 afios. Si bien Paraguay ha logrado incorporar a
todos los ninos de 7y 8 afios a la escuela primariay hacerque
muchos deellos terminen 6o grado, lacalidad delas escuelas,
sin embargo, hace que muehos de los nifios completen la
primaria poco equipades para recibir educacion a niveles
superiores o para obtener empleos productivos.

Proponemos dos grandes politicas en relacion a la educa-
cién primaria: expandir la oportunidad para aprender y
aumentarlacalidadypertinencia delaeducacién. Paracada
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 afos re-estructuriandolo en
tres ciclos de 3, 3 y 2 anos,

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

3. Completar escuelas.incompletas.
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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-eseritura, aritmética y adqui-
sicién de destrezas sociales y de participacion.

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

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

1. Re-definir los programas de formacion docente.
2. Definir una politica de Educacion Bilingiie.

3. Disenar programas diferenciados para zonas de mas
bajo rendimiento.

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

4. Nuevo énfasis en programas curriculares en destre-
zas soclales, de participacion y de responsabilidad.

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

6. Reorientar la evaluacidén escolar.
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7. Promover la expansidn de las escuelas Fe y Alegria.

8. Continuar apoyando programas para maestros que
ensefan plurigrado.

8. Papel de los libros de texto y otros materiales de
apoyo.

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

10. Formacion de directores.
11. Educacién temprana y de padres.
Expandir el programa Mita-I Roga.

12. Relaciones con la Comunidad.

EDUCACION MEDIA

El capitulo 4 sobre educacién 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 incorporacion de los grados 7y 8 a la escuela
bdsica pretende justamente universalizar el acceso a este
nivel, ademas, se propone ‘concentrar’ la educacién media
actual en 2 ciclos de 2 afios cada uno. El primer ciclo
proporcionaria formacién general, con énfasis en ciencia y
tecnologia, mientras que elsegundocicloconcentraria en dos
afios los Gltimos 3 afos del bachillerato actual.
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Seproponen cuatroprioridades depolitica paraeducacion
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
capacitacion para el trabajo.

Para reformular el disefio curricular se propone estable-
cer la ensefianza media como una continuacion de la ense-
nanza general basica, re-estructurar el curriculum alrede-
dor de tres prioridades: conocimientos académicos tradicio-
nales, valores demoeréticos y relacién entre educacién y
trabajo.

Para mejorar la eficiencia de la educacién media se
propone capacitar al personal docente, con énfasis en los que
trabajanen zonas ruralesy semi-urbanas,desarrollarincen-
tivos para atraer a profesionales universitarios a ensefiaren
la educacién media, utilizar los nacleos educativos para
capacitaralos docentes, capacitara los docentes en lalengua
guarani, simplificar y estandarizar la evaluacién del rendi-
miento escolar.

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

Para vincular la educacién con el trabajo se propone

elaborar el curriculum para que proporcione destrezas gené-
ricas tendientes a facilitar entrenamiento especifico poste-
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rior, introducir en el curriculum elementos sobre la
especificidad de la estructura econdémica, social y politica de
las principales zonas del pais.

FORMACION DEL DOCENTE

La implementacién exitosa de las propuestas de mejora
de la calidad y pertinencia de la educacién basiea y media
coloca en el centro de estos esfuerzos al maestro. El capitulo
5 sobre Formacién Docente concluye que las oportunidades
de formacién docente existentes tienen impacto limitado en
las practicas de los maestros en el aula, el énfasis de la
formacion es tedrico, orientado a desarrollar coneeptos y
capacidad de teorizar y razonar en los maestros, pero poco
orientado a desarrollar comportamientos y practicas peda-
gogicas especificas.

El sistema de formacién inicial produce un mimero de
graduados que es insuficiente para atender la demanda de
nuevos maestros, que necesita el pais, brecha gue ha estado
incrementédndose en los tltimos afios.

El sistema de profesionalizacién tendrid que atender a
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para dar
oportunidades de formacidnalosbachilleres notitulados que
el sistema educativo contrata para suplir el déficit de maes-
tros titulados.

El sistema de capacitacion es débil e insuficiente para
atenderalas demandas quelas recomendaciones decambios
pedagégicos plantean en los diversos capitulos de este infor-
me.
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Este capitulo propone cuatro politicas para la Formacion
Dacente: Promover la Formacién Docente como centro de la
Reforma Educativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la
Formacién Inicial, Expandir la Profesionalizaciéon y Desa-
rrollar Nuevas Formas de Capacitacién.

Para Promover la Formacién Docente como Centrodela
Reforma Educativa se propenedaralta prioridad a activida-
des de formacion docente y fortalecer institucionalmente el
Departamento de Formacion Docente del MEC.

La formacién docente debe recibir una alta y estratégica
prioridad en la asignacién de los escasos recursos del Minis-
terio de Educacidn, tanto humanos como financieros.

El Departamento de Formaciéon Docente debe ser
redefinide como una instancia con capacidad de hacer
planeamiento estratégico de la formacion docente y de
promover la diversidad en la bisqueda de modelos de
formacién inicial, de profesionalizaciény de capacitacién. No
se propone que el Departamento ejecute directamente
tareas de formacion. Por el contrario el Departamento debe
promover diversidad, actuando como puente de enlace y
comunicacién entre los diversos centros formadores paraque
intercambien modelos, ideas y programas.

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

Para fortalecer el sistema de formacidn inicial existente

debe estimularse la contratacion {e maestros titulados, y
sOlo en casos de excepcion contratar a quienes no estén
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titulados. Recomendamos mantener las diferencias en nive-
les de remuneracién entre titulados y no titulados. Como
incentivo para atraer candidatos de calidad al magisterio
proponemos establecerun régimen de equivalencia entre los
programas de formacién inicial y las carreras afines en la
Universidad (educacion, psicologia).

También para fortalecer el sistema existente y atendera
la demanda insatisfecha de titulados preponemos que nose
expanda la duraeién de la carrera de formacién.-docente.

Como elemento central para mejorar la calidad de la
Formacién Inicial recomendamos dar un papel central a la
practica docente. Las escuelas de aplicacién deben ser esco-
gidas porlaexcelencia de los profesores guias. Es importante
ademds integrar a los maestros de las escuelas de aplicacién
con el resto del personal docente de la institucién formadora.

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la
Calidad de la Formacidén Inicial sugerimos profesionalizarla
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los
programas de Formacién Inicial que capaciten al maestro
para desarrollar pricticas pedagdgicas diferenciadas con
distintos grupos de alumnos, establecer laboratorios educa-
tivos en los centros de formacién docente, dotar a los centros
de formacion inicial de buenas bibliotecas actualizadas y de
una coleccién de video-cassettes, proporcionar oportunida-
des de capacitacién a los formadores .docentes, contratar
especialistas en formacion de docentes en otros paises Lati-
noamericanos para trabajar porperiodos de 1a 2 afiosenlos
institutos de formacién.
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Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la
Profesionalizacion recomendamos expandir los programas
de profesionalizacion existentes en el MEC, basdandolos en
los Institutos de Formacién Docente.

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

Dos recursos esenciales para esta profesionalizacién son
la preparacién de guias para los maestros, con énfasis en
técnicas de ensefianza, y la preparacién de una serie de
programas radiales, que podrian también venderse en cas-
settes, para apoyar el material eserito.

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

Recomendamos también promover dos nuevos modelos
de capacitacion. En estesentido, sugerimos que en adelante
el Departamento de Formacion no lleve a cabo capacitacién
directamente, sino que se ocupe de promover el disefio,
evaluacion ydifusién de mnltiples modos decapacitacién por
diferentes instituciones, préferentemente organizaciones no
gubernamentales y del sector privado, asi como de los
Institutos de Formacion Docente.

Dos modos de capacitacion que podrian explorarse:

Uno es el desarrollo de las escuelas demostrativas. Estas
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serian escuelas identificadas por el Dpto. de Formacidn
Docente por su excelencia, en ellas se convocarian grupos de
maestros quienes trabajarian en un proyectode preparacién
de materiales y de formalizacién de una metodologia docen-
te. Estas escuelas podrian articularse en los ntcleos eduea-
tivos existentes actualmente. La idea es promover una
multiplicidad de nticleos en los que los maestros sean conva-
cados a trabajar, durante un tiempo prudencial, en la
identificacion deestrategias docentes efectivas paraensefiar
a leer, para trabajar el tema del bilingliismo, para desarro-
lar hdbitos de estudio, para promover relaciones con la
comunidad, y para formular un proyecto pedagdgicoen cada
escuela. Estos docentes trabajarian también en la prepara—
cién de materiales didécticos.

El Departamento de Formacion -Docente proporcionaria
los parametros estratégicos paraapoyaresta tarea, ypropor-
cionaria los recursos necesarios para que estos grupos de
trabajo se retinan.

Luego el Departamento de Formacién Docente coordina-
ria la diseminacién a todos los niacleos que participen en esta
actividad, de ias experiencias de sus colegas. Por ejemplo
podria producirse una publicacién periédica sencilla que se
distribuyera alasescuelas nacleo. Finalmente, luegodeesta
etapa inicial de promocién de exploracién y creatividad, el
Departamento de Formacion Docente coordinaria la evalua-
cion de los modelos de-formacion desarrollades en estos
centros, para seleccionar a los més efectivos como centros-
demostrativos. En estos, se capacitaria a los maestros de
otras escuelas. Es importante que en esta evaluacién parti-
cipen docentes de los Institutos de Formacién, asi como
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maestros en ejercicio. Es importante también quese 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.

Elsegundomodelo de capacitacién que recomendamos es
la preparacion 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 Formacién Docente abra licitaciones piiblicas, con
suficiente tiempo, para que organizaciones no gubernamen-
tales, maestros que se agrupen especialmente para este
propésito, o escuelas que decidan trabajar en ésto como
proyecto para generar recursos para la escuela o los docen-
tes, presenten propuestas. Estas serian evaluadas por per-
sonal técnico con experiencia en técnicas efectivas de ense-
Nanza, y de ahise escogerian las mejores para luego disemi-
narlas a otras escuelas.

Como estrategias de mediana prioridad para Desarrollar
Nuevas Formas de Capacitacién recomendamos realizar
investigacion evaluativa sobre los efectos de los distintos
programas de formaecion docente en las competencias de los
maestros y en el aprendizaje que logran los alumnos en el
aula,

Recomendamos también desarrollar cursos de capacita-
cidn para directores.

EVALUACION

El capitulo 6 presenta un andlisis sobre la evaluacién del
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rendimiento escolar en educacién primaria y secundaria y
formula recomendaciones para su simplificacién y raciona-
lizacidn.

EDUCACION SUPERIOR

El ecapitulo 7 sobre Educaciéon Superior concluye que la
educacién superior en Paraguay se encuentra en una encru-
cijada para la que estd mal preparada. Las dos universida-
des mas importantes, una piblica y una privada, proporcio-
nan formacién profesional de calidad moderadaa un nimero
comparativamente pequeno de jévenes. Las universidades
tienen fondos minimos para investigacion, y hay relativa-
mente pocos programas de investigacioén aplieada orientada
al desarrollo.

Este capitulo propone un ambicioso paso adelante en el
desarrollo de la educacidn superior, que involucraria la
promocién tanto de la excelencia como de la expansién,
financiadoatravés deuna mayorinversion pablicajuntocon
estrategias de recuperacion de costos que promuevan mayor
igualdad. Un aumento en la inversién pablica se justifica,
puesto que Paraguay tiene uno de los mas bajos niveles de
gasto en educacién en el mundo (entre 1,5y 2% del Producto
Nacional Bruto).

Elaspecto principal de este nuevo enfoque es la formacion
de un cuerpo inter-universitario para desarrollar una visién
maés precisa de los objetivos nacionales en edueacién supe-
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo
nacional. Este organismo, que podria llamarse Consejo para
la Promocién de la Ciencia y la Teenologia {CPCT) deberia
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también tomar liderazgo en la implementacién de sus pro-
puestas estableciendo instituciones afines en dreas tales
como Promocidn de la Universidad Privada, un Programa
Nacional de Becas, y proyectos de Ciencia y Tecnologia.

Este organismo puede reunir los intereses de los actores
principales en educacionsuperior,avanzando porencimadel
escenario politico actual en e] que distintos actores disputan
para preservar sus privilegios contra quienes quieren mas.
El1 CPCT deberia tener autonomia explicita del Estado para
que pueda preservar a la educaciénsuperior de interferencia
politica y gubernamental innecesarias. Esta autonomia
también le permitira al CPCT desarrollar una relacion
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,
aun cuando deberfa incluir una directiva que involucre a
lideres empresariales, gubernamentales, y de la educacién
superior y la cultura.

Este capitulo identifica varias opciones estratégicas para
la consideracion de este nuevo organismo: Una direccion
seria desarrollar nuevas iniciativas apoyadasestrictamente
en financiamiento oficial. Un conjunto mas ambicioso de
iniciativas serfa posible si el CPCT est4a dispuesto a conside-
rarvariasestrategias derecuperacion decostos. Lafactibilidad
de estas opciones debe considerarse 2 la luz de la evolucidn
politica y econémica de Paraguay.



EDUCACION DE ADULTOS

El capitulo 8 sobre educacién de adultos parte del proble-
ma fundamental constituido por las altas tasas de analfabe-
tismode la poblacion aduita-14.2% de analfabetos absolutos
y 22.8% de analfabetos funcionales segtin el tltimo censo de
poblacién yvivienda-y el bajo nivel educativo de la poblacién
econémicamente activa. Esto requiere el disefic y la
implementacién de politicas educativas mas efectivas en el
tratamiento de dicho fenémeno. Un aspecto enfatizado en
este estudio es que el fracaso de politicas anteriores no se
debié solo a falta de recursos humanos y técnicos, 0 a una
mala distribucién de los mismos, sino fundamentalmente a
la falta de interés y de voluntad politica real para atendera
los sectores marginados de la sociedad, queson ia poblacién
destinataria de la educacién de adultos. Por lo tanto, no solo
se debe tener cuidado en disenar acciones mas efectivas e
innovadoras,sino fundamentalmenteselas debe implemen-
tar.

Este capitulo propone reconocerel problema del anaifabe-
tismo y de los bajos niveles educativos y de calidad de vida
de la poblacién 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
solucidon del problema.

- Nuevos disenosycontenidosdelos programas destina-
dos a adultos.

- Articulacién de los programas de alfabetizacion y
educacién de adultos con la demoeracia politica, cultu-
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ral, econdémica y social.

- Formacién y capacitacién de recursos humanos espe-
cializados en educacién de adultos

- Reestructuraciéndel Departamentode Alfabetizacién
¥ Educacion de Adultos, creacion de nuevas estructu-
rasorganizativas externasaldepartamentoparaaten-
der e] tema de las politicas globales de educacion de
adultos, y para articular las acciones gubernamenta-
les y no gubernamentales destinadas a los adultos.

- Utilizacion de los medios masivos de comunicacion
para acciones de concientizacién, capacitacion de re-
cursos humanos, apoyoe pedagagico, ete.

- Establecimiento de mecanismos de evaluacion ya sea
a nivel de politicas globales como internamente en
cadza accion educativa destinada a adultos.

- Articulacién de las organizaciones no gubernamenta-
les y el Estado para disefiar e implementar especificas
acciones eduecativas para adultos.

EDUCACION BILINGUE

El capitulo'9 sobre Educacion Bilinglie identifiea que los
nifios monolingiies guarani estan en desventaja al recibir
educacion en castellano. Numerosos estudios hechos en
varios paises prueban que el nifio aprende una segunda
lengua mejor y mds rapido si aprende a leer y escribir,
pensar, yrazonar primero ensu lengua materna. El capitulo
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diseute lasopciones existentes para la ensefanzabilingiieen
Paraguay y recomienda que se realicen estudios cuidadosos
y un programa piloto para disefiar un programa especifico
que permita implementar una politica de eduecacién bilin-
glie.

Algunas iniciativas son fundamentales para asegurarel
éxito de cualquier programa bilingiie bicultural. Primero
habria que crear una Secretaria de Politica Lingiistica a
nivel ministerial que se encargaria de planear, orientar,
desarrollar y decidir el proceso estandarizador de la lengua
guarani. Definiriala ortografia del alfabeto guarani paraser
usado en la creacion de los materiales didacticos, supervisa-
ria los reglamentos oficiales que puedanserrelacionados con
la politica lingiistiea del pais, 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 para evaluar el programa bilingiie
recomendado a eseala 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
concientizacion dirigido a funcionarios gubernamentales,
maestros, padres y nifios para dar a conocer 1a definicién de
un programa bilingiie, sus aplicaciones, y los beneficios que
. podria aportar. Este programa seria de mayor importancia,
ya que el castellano se considera de mayor utilidad para los
negocios, la administracién ptblica, y los medios de comuni-
cacidn y, por lo tanto, que facilita el ascensosocial y profesio-
nal. El guarani tiene mas valor simbélico y se considera
como parteimportantedelaculturanacional, perohaycierta
resistencia a la idea de usarlo para ensefiar de manera
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formal. Habria que conseguir el apoyo fotal de todos los
grupos arriba mencionados para asegurar el éxito del pro-
grama.

También haria falta la coleccidn y compilacién de datos
paraidentificarlas actitudes delos maestros haciael guarani,
el dominio verbal y escrito del mismo, y en qué lengua
ensefian; una identificacién de los modos actuales del uso del
guarani en las escuelas; y mas énfasis en la ensefianza del
guarani en los Centros de Formacién Docente. Para asegu-
rar el futuroe de la educacion bilinglie bicultural, también
habria que considerar la creacién de una especialidad en
educacién bilinglie biculbural a nivel universitario para
formar investigadores y profesores que puedan preparar a
los futuros docentes.

REFORMA ADMINISTRATIVA

Las reorientaciones de politica y estrategias propuestas
requeriran un aumento significativo en la capacidad de
gerencia e implementacién del Ministerio de Educacién. 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;grancentralizacién enlatomadedecisiones;
poca colaboracién y competencia frecuente entre departa-
mentos del Ministerio; poca supervisién escolar; e informa-
cion inadecuada acerca de las escuelas y de los proyectos del
Ministerio. Estos problemas han llegado a ser barrerasala
gerencia efectiva.
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Para solucionar el problema de influencia politica 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 parée permita las actividades politicas y por la otra las
controle.

La centralizacion excesiva de la torna de decisiones en el
Ministerio se origina en tres fuentes: mensajes escritos que
requieren aprobacion de las autoridades maximas; docenas
de llamadas telefénicas 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 ayudariana reducirla centralizaciénenlas
oficinas del MEC. En primer lugar, decidir qué decisiones
dehenser referidas a cada autoridad superior y cudles no. En
segundo lugar, con la asistencia de consultores, i 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 telefonicas, mensajes escritos y
visitantes a las oficinas del ministerio. El ministerio debe
prestar especial atencidn al trafico de mensajes telefonicos,
que en estos momentos hace dificil para algunos directores
atender a visitantes en sus oficinas y hacer su-trabajo.

Para promover mas cooperacion y reducir la competencia
entre departamentos, el MEC debe nombrar un gerente
superior. Esta persona deberfa depender directamente del
Vice Ministro de Educacién y tener un rango supertor al de
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director de departamento. El Ministerio debe también desa-
rrollar orientaciones 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 informacién con otros departamentos
y cooperacién maxima en proyectos que involucran a varios
departamentos. Negarse a dar informacion a las unidades
que lasolicitany desarrollar competencia negativa con otros
departamentos serian ejemplos de comportamientos inde-
seables.

Para desarrollar un sistema mas efectivo de supervision
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores sélo
sobre la base de mérito y capacitarlos para llevar a cabo su
trabajo eficientemente. Debe también prohibirse el usodela
posicién desupervisorparadesarrollartareaspoliticas, 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 conocerquéocurreen las escuelas, incluyendo .
estudios cuidadosos en una muestra representativa de las
mismas.

Por tltimo, para recoger mejor informacién sobre las
escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse una
Unidad de Investigacidn directamente bajo la a*storidad del
Ministro. Esta unidad debe llevar a cabo o comisionar los
estudios que sean necesarios para que el MEC sea mas
efective en su tarea, tales como investigacion cuidadosa
sabre las escuelas; servir como centro de documentacion
para informes sobre proyectos llevados a cabo en o para el
Ministerio; y ser la fuente oficial de informacién sobre
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proyectos y contactos con agencias internacionales. En estos
momentos estos contactos se hacen con los departamentos

especificos pero noson necesariamente conocidos atin porlas
altas autoridades del Ministerio.

Las autoridades del Ministerio de Educacion y Culto
(MEC) estdn de acuerdo en que hay problemas administra-
tivos en esa organizacion. La mayoria, tales como la excesiva
centralizaciondelatomadedecisionesylapoca colaboracion
entredistintos departamentos, también fueronsefialadosen
un estudio de la organizacion del Ministerio llevado a cabo
por la Universidad de Harvard en 1977 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 elias. Esteensayodiscute cinco problemas adminis-
trativos que necesitan atencién urgente y menciona selucio-
nes especificas a estos problemas.

DESCENTRALIZACION

Finalmente, el informe concluye examinando la propues-
ta de descentralizacion de la educacién en Paraguay. Dada
lapocadefinicion sobre la mismaeste capitulo 11 proponeun
plan de accién para: la descentralizacion con ocho pasos:

1. El Consejo Asesor de Reforma Educativa debe averi-
guar el nivel de apoyo politico y financiero que otorga
el gobiernoaladescentralizacién. Algunos indicadores

2 Este estudio, Hevado a eabo por Donald Warwick, Noel McGinn y otras,
se basd en entrevistas a altas autoridades del Ministerio en esa época.
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del nivel de apoyo pueden incluir la prioridad politica
que las autoridades superiores dan a la descentraliza-
cién y su voluntad de comprometerse a asignarle el
presupuesto necesario, defenderlo politicamente, y
educar al ptblico sobre la urgencia de implementario.
Si estos indicadores son débiles o no existen, entonces
el Consejo Asesor debe proseguir lentamente con un
plan de descentralizacién. ‘

. Decidir cuales de las tareas se deben descentralizar y

cudles no. Las reformas educativas suelen dejar algu-
nas de las tareas en el ministerjo central, incluyendo
el disefio del curriculum nacional, las normas para el
entrenamiento y titulacion de los maestros, y el esta-
blecimiento de la duracién total del afio escolar. Entre
las tareas que muchas veces se descentralizan estan el
desarrollo de materiales para un curriculum regional,
la supervisién de maestros y escuelas, la distribueion
de textos, y la construccion de escuelas nuevas. Otras
tareas, como el entrenamiento de maestros y la inte-
gracién de los curriculums nacionales y regionales, se
suelen compartir entre los gobiernos locales y centra-
les.

. Indicar a quienes se van a asignar las tareas de

descentralizacion y qué tipo de entrenamiento van a
recibir para poder realizarlas. En el Paraguay, la
descentralizacién debe empezar con la asignacién 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
funeionaricsdel ministerioserdan mas apropiados para



e

muchas de las tareas que se ha propuesto hasta la
fecha, y entenderan claramente a quien tienen que
responder. El entrenamiento de personal serd suma-
menteimportante paraalgunas tareas y paraotras, ni
sera necesario.

. Prepararunplanqueresuma lasactividades principa-

les en la descentralizacion y sus métodos, horario, y
costos. Los cambios administrativos pequenos pueden
ser implementados sin ningn plan pero una descen-
tralizacion significativa requerira un plan de activida-
des, métodos de implementacidn, horario, y costos. Se
debe revisar este plan a menudo de acuerdo con las
experiencias reales que se van descubriendo al imple-
mentarlo.

El Ministerio debe prever la organizacién y gerencia
necesarias para la implementacién. Para grandes
cambios, el Ministrodebeasignaraunequipogerencial
quelerespondadirectamenteycon autoridad suficien-
te para impulsar y evaluar los cambios. Este equipo
debedesarrollarun plandetrabajoparaladescentrali-
zacién, negociar el presupuesto necesario, incentivar
su implementacién, y evaluar los resultadoes. Su estilo
gerencial debe basarse mas en la negociacion, persua-
sién y resolucién de problemas que en impartir érde-
nes.

. El equipo gerencial debe decidir qué pasos han de

tomar, por quien, dénde, y cuando. Debe trabajar con
el ohjetivo de conseguir éxitos pequeiios y componer-
los. En vez de asignar al personal un nimero enorme
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de tareas, que llevaria a un fracaso seguro, el equipo
debe decidir cudles de las tareas se deben hacer
primeroy ayudaral personal arealizarlas enorden. Si
una tarease 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 también debe
permitir una variacién de tiempo de implementacién
entre una region y otra.

7. Si es necesario, se debe educar a todos los implicades
sobre el contenido y valor de la descentralizacion. La
necesidad de campanas informativas dependeradela
magnitud del programa. Cualguier campana debe di-
rigirse a los funcionarios del ministerio, los partidos po-
liticos de oposicién, los gobernadores, los padres de Jos
nifios y otros lideres de la comunidad que tienden a
emitir sus opiniones al publico.

8. Desarrollar un sistema para vigilar y evaluar el pro-
greso en la descentralizacién. Este sistema debe pro-
veer a los altos funcionarios la informacién que nece-
sita para poder seguir el progreso de los cambios que
sehacen. Losmétodos deevaluacién pueden incluirun
andlisis de datos oficiales, una muestra de encuestas
de escuelas, maestros, y estudiantes, y una observa-
cion cualitativa de lo que ocurre en las aulas.

Ofrecemos este trabajo como un aporte m4s, a los muchos
e importantes aportes hechos por los Miembros del Consejo
de la Reforma, por los Directivos y Equipos Técnicos del
Ministerio de Educacién y Culto, y por los Maestrosy otros™
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Miembros de la Sociedad Paraguaya enel mejor deseo de que
este pais tenga éxito en sus esfuerzos por hacer de la
educacion el corazén de la transformacién productiva con
equidad que el pais necesita para empezar el siglo XXI.
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EL DESAFIO QUE REPRESENTA EL MERCOSUR
PARA LA EDUCACION

Noel McGinn



El Mercosur representa para el Paraguay un gran desa-
fio. Podria ser el Mercosur, eomo temen algunos, una
condena a uha pobreza permanente con relacion a los otros
paises de la Regioén. O, si logra el Paraguay superar las
actuales condiciones econémicas, sociales y educacionales
que rigen en el pais, podria significar el Mercosur una
oportunidad de eventual industrializacién y acercamiento
social y cultural a los paises de la regién.

Es clave la educacién 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 educacién de la mayoria del pueblo y por tanto
hoy dia el sistema educativo y la fuerza laboral carecen de
recursos humanos suficientes para poder responder con
facilidad a cambios econdmicos en el mercado exterior. La
tarea, de aprovechar plenamente la posibilidad de insertar
al Paraguay en el mundo moderno, serd entonces dificil pero
podra lograrse con cambios estructurales y mejoras en la
calidad de la educacién.

Muy importante sera la capacidad del pais para ofrecer
una educacion relevante consecuente con la estrategia de
desarrolio econdmico y social que mas beneficiaal Paraguay.
Dados los recursos limitados en este momento, sera impor-
tante no hacer inversiones irreversibles en proyectos educa-
tivos que resultan ser en direccién equivocada.

Sedebedistinguirentire laestrategia dedesarrolloa 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 econémicas y sociales del pais. Todos los
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andlisis hasta ahora apuntan a una estrategia econdémica
basada en la expansién de la eapacidad productiva de la
agricultura paraguaya, v en el procesamiento de productos
agricolas. En estos analisis, las posibilidades para un creci-
miento de la base industrial del pais son nulas y a veces
negativas.

De estos hechos se concluye que la mejor estrategia
educacional a corto plazo es la expansion de la educacion
bésica, y esfuerzos por mejorar la calidad de la educacidn en
todos los niveles. Esta estrategia permite la capacitacién de
los recursos humanos necesitados a corto plazo, una mejor
distribucion del acceso a la educacion y por tanto una mayor
equidad, y los primeros pasos a la integracién con los pueblos
vecinos.

El éxito de la estrategia depende de un incremento
significativo en los fondos destinados a la educacién. Las
recomendaciones concretas son las sigutentes:

1. Apoyar los esfuerzos del Ministerio de Educacion y
Culto de colaborar con sus colegas de los demas paises
en la implementacién del Plan Trienal elaborado por
los Ministros de los 4 paises. Dicho plan busca la
formacion de una conciencia ciudadana favorable al
proceso de integracidn; la capacitacién de recursos
humanos para contribuir a la economia; y la
armonizacion de los sistemas educativos.

2. Buscar la asignacién de los fondos recolectados me-

diante la tarifa externa comiinmrque sera impuesto bajo
el Mercosur, a proyectos sociales, con distribucién
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favorable a los miembros m4ds necesitados del Merca-
do.

Expandir preferencialmente la educacién basica ex-
tendiendo hasta 8 grados el periodo de escolaridad
obligatoria, y a la vez reducir la repitencia y desercién
escolar en este nivel. Se recomienda elevar la calidad
mediante mejoras en la formacién del docente y en la
provision de materiales de aprendizaje.

. La reduccién de la educacién media a 4 anos de

duracidn, sin una reduccion en su presupuesto global,
permitiria una expansion de la matricula sin costo
adicional. Se recomienda no hacer esfuerzos mayores
de expandir el acceso a la educacién media en el corto
plazo. Se recomienda la revisién del programa de
estudios ereandoun ciclo comin de 2 afnos que enfatice
la ciencia y su aplicacién a la vida, y luego un ciclo
diversificado de 2 afios con programas de educacion
humanistico-cientifica, comercial y téenica. Se reco-
mienda que los programas de educacién técnica sigan
el modelo de aprendizaje dual del SNPP.

La educacién superior ha crecido en los ultimos afios
sin una inversién mayor de parte del Estado. Se
recomienda permitir la expansién de la educacidn
superior;elevar las matriculas cobradas porla Univer-
sidad Nacional, para incrementar de inmediato los
fondos dispenibles a la Universidad para el mejora-
miento de programas y la creacién de una capacidad
para la investigacién aplicada.

41



6. Se recomnienda la creacién de un sistema de informa-
cién que incluya datos sobre actividades y realizacio-
nes en los paises vecinos y que permita una gestién del
sistema paraguayo.tomando en cuenta indicadores de
eficiencia y eficacia.



EDUCACION BASICA

Fernando Reimers



Este capitule examina el funcionamiento del sistema de
educacién primariay propone politicas y estrategias parasu
reforma,

Todos los nifios entran alaescuela primaria, y la mayoria
termina los seis grados. La calidad de las escuelas, sin
embargo, hace que muchos de los nifics completen la prima-
ria poco equipados para recibir edueacién a niveles superio-
res o para obiener empleos productivos.

Las escasas evaluaciones que existensobrecudéntoapren-
den los nifios en las escuelas sugieren que estos niveles de
aprendizaje son minimos, esto es asi tanto en escuelas
publicas como en escuelas privadas. Estose refleja noséloen
el rendimiento en pruebas estandarizadas, sino en las altas
tasas de repitencia que son alrededor de 30% s6lo en primer
grado®, a pesar de que en teoria existe promociéon automatica
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 educacién también varia, saber esto es
iitil desdeel punto de vista de la implementacion de politicas
porgue permite diseiiar estrategias diferenciadas que atien-
dan prioritariamentealos sectores demasbajorendimiento.

Laensenanzaqueseimparteenlaescuelaes muyteodrica,
con poco énfasis en la participacién del alumno, la oportuni-
dad de aprender es minima por varias razones: muchos

3 dosé Luis Benza prepart las estimaciones 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 estdn disefiados para ensefiar
en este idioma, lajornada escolar en Paraguay esunade las
mas cortas del mundo, muchos maestros no han sido capa-
citados para desarrollar estrategias pedagdgicas efectivas, y
quienes estdn titulados tampoco han recibido tina formacién
centrada en la practica pedagégica, muchos alumnos care-
cen de materiales de lectura y los maestros carecen de
materiales de ensefianza.

Proponemos dos grandes politicas en relacién a la educa-
cién primaria:

1. Expandir la oportunidad para aprender y
2. Aumentar la calidad y pertinencia de la educacién.

Para cada una de estas politicas 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 anos 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.

Esto implica atender en el sectoroficial a las 144 escuelas
que llegan sélo hasta segundo grado, a las 305 escuelas que
Hegansélo hasta tercer grado, alas 324 quellegansélo hasta
cuarto y a las 218 que llegan sélo hasta quinto grado. Los
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nuevos rubros para docentes que apruebe el Ministerio de
Educacion deben asignarse con caracter prioritario a estas
escuelas. Las nuevas aulas deben. construirse también con
cardcter prioritario en estas escuelas.

Recomendamos que se dé mayor prioridad a la
completacion delas escuelas existentes que ala construecién
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, aritméticay adquisicion de
destrezas sociales y de participacién.

4.2. Expandir oportunidades para aprender fuera de la
escuela. Recomendamos que el Ministerio de Educa-
cién desarrolle un programa de educacion primaria
por radio.

Estrategias de alta prioridad para mejorar la calidad y
pertinencia de la educacién

1. Re-definir los programas de formacion docente.

2. Definir una politica de Educacién Bilingue.

3. Disenar programas diferenciados para zonas de mas
bajo rendimiento.

Estrategiasdemediana prioridad para mejorarlacalidad
y pertinencia de la educacion

4. Nuevo énfasis en programas curriculares en destrezas
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sociales, de participacién y de responsabilidad.

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

6. Reorientar la evaiuacién escolar.

7. Promover la expansién de las escuelas Fe y Alegria.

8. Continuar apoyando programas para maestros que
ensefnian plurigrado.

9. Papel de los libros de textoy otros materiales de apoyo.

Desarrollar un sistema de Banco del Libro organizado

a través de los centros escolares.

rel
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10. Formacién de directores.
11. Educacién temprana y de padres.

Expandir el programa Mita-I Roga.
12. Relaciones con la Comunidad.

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

1. Calendario escolar. Las clases deben darseen la época
del afio en que es més factible que los nifios vayanala
escuela. Estas fechas pueden variar de zona a zona.

2. Identificar formas Gtiles de involuerar a la ecomunidad
en las actividades escolares.

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



LA ENSENANZA MEDIA

Domingo Rivarola



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

1. Reformular el diséiio curricular

1.1

1.2,

1.3.

Establecer la Ensefianza Media como una continua-
cién de la Ensenanza General Basica, con una dura-
cion de cuatro anos;

Conformar el currieulum de manera a centrar sus
objetivos sobre las siguientes prioridades: a) Los
conocimientos generales tradicionales, con especial
énfasis en el area de las ciencias; b) Los valores que
fortalezean los principios democraticos y éticos, los
derechos humanos, la preservacién del entorno na-
tural y c¢) El relacionamiento entre educacién y
trabajo;

Configurar la Ensenanza Media dividida en dos
etapas de dos anos de duracién cada una.

La primera etapa deberd ser de cardcter comiin y tendra
que destinarse a fortalecer la formacidn en la matematica,
las ciencias naturales y sociales, las capacidades para la
comunicacion oral y escrita y el auto-aprendizaje.

La segunda etapa de caracter diferenciado deberd orga-
nizarse conforme a las modalidades especificas que se incor-
porenen la mismay para locual se tendrd que constituiruna
comisidn especial para su estructuracion.

2. Mejorar la eficiencia del Nivel Medio

2.1. Estructurar y poner en ejecucién programas desti-
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2.2.

2.8.

2.4.

2.5,

nados a la capacitaciény profesionalizacién docente,
con pricridad para quienes ejercen en las zonas
rurales ypoblaciones decaractreristicassemiurbanas;
Establecerlas condiciones para atraerala Ensefian-
za Media a profesionales universitarios dediferentes
especialidades, previa capacitacién en los prineipios
tedricos y metodolégicos de la pedagogia;
Utilizarlos Niicleos Educaiivos comounidad de base
para los programas de capacitaciéon docente;
Conforme a los lineamientos generales establecidos
en la Politica General de Educacién Bilingiie del
MEC, estructurar un programa especifico para el
nivel medio, con las siguientes finalidades: a) Poten-
ciar la capacidad de ensefianza del docente en las
dreas rurales y semi-urbanas, y b) Contribuir al
mantenimiento y/o profundizacién del guaranienla
poblacion estudiantil;

Estructurar un sistema de evaluacion con patrones
estandarizados para tode el pais y que ademsds
posibilite su adecuada integracion a un sistema
nacional de evaluacion educativa

3. Mejorar las condiciones de equidad en el acceso a
Ia Ensenanza Media
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3.1.

3.2.

A nivel de la dotacién de infraestructura fisica, dar
prioridad a un programa tendiente a completar los
locales ya disponibles pero con instalaciones insufi-
cientes, en particular en las dreas rurales y semi-
urbanas;

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 ejecucién programas curticu-
lares, planes de mejoramiento educativo conforme a
las peculiaridades socio-geogrificas, econdémicas y
sociales prevalecientes en el pais.

4. Fortalecer la capacitacién para el trabajo

4.1. Elaborar el curriculum de tal forma que pueda
proporcionar las destrezas y capacidades genéricas
que permitan que los jévenes dispongan de las
aptitudes para ser entrenadas y reentrenadas con-
forme a las cambiantes condiciones que prevalece-
ran enel pais en el futuroinmediatocomoconsecuen-
cia del avance de las iniciativas de integracion y
reordenamiento internacional de la economia;

4,2. Introducir en el curriculum elementos que permitan
el conocimiento de las diferencias econémicas, socia-
les y politicas que son propias de las diferentes zonas
del pais.
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FORMACION DOCENTE

Fernando Reimers



Este capitulo examina los sistemas de Formacién 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 educacion en Paraguay generarin
grandes demandas en la Formacién Docente. ’

El diagnéstico de la situacién actual concluye que las
oportunidades de formacién docente existentes tienen im-
pacto limitado en las practicas de los maestros en el aula, el
énfasis de la formacion es tedrico, orientado a desarrollar
conceptos y capacidad de teorizar y razonar en los maestros,
pero poco orientado a desarrollar comportamientoes y practi-
cas pedagégicas especificas.

El sistema de Formacién Inicial produce un ntmero de
graduados que es insuficiente para atender la demanda de
nuevos maestros, esta brecha ha estado incrementandoseen
los Gltimos afios.

El sistema de Profesionalizacion tendrd que atender a
esta demanda insatisfecha a muy corto plazo para dar
oportunidades de formacidn alosbachilleres notitulados que
el sistema educativo contrata para suplir el déficit de maes-
tros titulados.

El sistema de capacitacidn es débil e insuficiente para
atender a las recomendaciones de cambios pedagdgicos

planteadas en los diversos capitulos de este informe.

Este capitulo propone euatro politicas para la Formacién

57



Docente: Promover la Formacién Docente como centro de la
Reforma Eduecativa, Fortalecer y Mejorar la Calidad de la
Formacién Inicial, Expandir la Profesionalizacién y Desa-
rroliar Nuevas Formas de Capacitacion.

Para Promover la Formacién Docente como Centrode la
Reforma Educativa se propone daralta prioridad a activida-
des de formacién docente y fortalecer institucionalmente el
Departamento de Formacion Docente del MEC.

La formacion docente debe recibir una alta y estratégica
prioridad en }a asignacidn de los escasos recursos del Minis-
terio de Educacion, tanto humanos como financieros.

El Departamento de Formacién Docente debe ser
redefinido como una instancia con capacidad de hacer
planeacion estratégica de la formacion docente y de promo-
ver la diversidad en la biisqueda de modelos de formacién
inicial, de profesionalizacién y de capacitacion. No se propo-
ne que e] Departamento responsable ejecute directamente
tareas de formacién. Por el contrario éste debe promover
diversidad, actuando como puente de enlace y comunicacién
entrelos diversos centros formadores para que intercambien
modelos, ideas y programas.

Para mejorar la calidad dela formacion inicial se propone
fortalecer el sistema de formaeion inicial existente,

Para fortalecer el sistema de formacion inicial existente
debe estimularse la contratacion de maestros titulados, y
solo en casos de excepcidn contratar a quienes no estén
titulados. Recomendamos mantener las difereneias en nive-
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les de ingreso entre titulados y no titulados. Como incentivo
paraatraer candidatos de calidad al magisterio proponemnos
establecer un régimen de equivalencia entre los programas
de formacién inicial y las carreras afines (educacion, psicolo-
gia) en la Universidad.

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

Como elemento central para mejorar la calidad de la
formacidn inicial recomendamos dar un papel eentral a la
practica docente en la formacién inicial. Las escuelas de
aplicacion deber ser escogidas por la excelencia de los profe-
sores gufas. Es importante adem4s integrar a los maestros .
delas escuelas de aplicacién con el resto del personal docente
de la institucion formadora.

Como estrategias de Mediana Prioridad para Mejorar la
Calidad dela FormaciénInicial sugerimos profesionalizarla
carrera de formador docente, incorporar contenidos en los
programas de formacion imeial que capaciten al maestro
para desarrollar préacticas pedagégicas diferenciadas con
distintos grupos de alumnos, establecer laboratorios educa-
tivos en los centros de formacion docente, dotar a-los centros
de formacidn intcial de buenas bibliotecas actualizadas y de
una coleccién de video-casettes, proporcionar oportunidades
de capacitacién de los formadores docentes, contratar espe-
cialistas en formacién de docentes de otros paises Latinoa-
mericanos para trabajar por periodos de 1 a 2 afios en los
institutos de formacion.
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Como estrategias de Alta Prioridad para Expandir la
Profesionalizacién recomendamos expandir los programas
de profesionalizacién existentes en el MEC, basidndolos en
los institutoes de Formacién Docente.

Una pieza muy importante de esta propuestaes el tipode
material auto-instruccional que los maestros van a prepa-
rar.

Dos recursos esenciales para esta profesionalizacion son
la preparacién de guias para los maestros, con énfasis en
técnicas de ensefanza, y la preparacién de una serie de
programas radiales, que podrian también venderse en
casettes, para apoyar el material escrito.

Como estrategias de Alta Prioridad para desarrollar
Nuevas Formas de Capacitacién recomendamosdesarrollar
un programa de capacitacion para hablar, leer y escribir en
guarani.

Recomendamos también promover dos nuevos modelos
de capacitacién. En este sentido recomendames que en
adelante el Departamento de Formacién Docente no lleve a
cabo directamente capacitacién, sino que se ocupe de promo-
ver el disefio, evaluacién y difusién de miiltiples modos de
capacitacion por diferentes instituciones, preferentemente
organizaciones no gubernamentales y del sector privado, asi
como de los institutos de formacién docente.

Dos modos de capacitacion que podrian explorarse:

Uno es el desarrollo de escuelas demostrativas. Estas
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serian escuelas identificadas por la division de Formacién
Docente porsu excelencia. En ellas se convocarian grupos de
- maestros quienes trabajarian en un proyecto de preparacién
de materiales y de formalizacién de una metodologia docen-
te. Estas escuelas podrian articularse en los niicleos educa-
tives existentes actualmente. La idea es promover una
multiplicidad de nticleos en los que los maestros sean convo-
cados a trabajar, durante un tiempo prudencial, en la
identificacion deestrategias docentes efectivas paraensenar
a leer, para trabajar el tema del bilingiiismo, para desarro-
llar hébitos de estudio, para promover relaciones con la
comunidad, y para formularun proyecto pedagégico en cada
escuela. Estos docentes trabajarian también en la prepara-
cion de materiales didacticos.

El' Departamento de Formacién Docente proporcionaria
los parametros estratégicos para apoyaresta tarea, ademas
de los recursos necesarios para que estos grupos de trabajo
seretnan.

Luego el Departamento de Formacion Docente, coordina-
rialadiseminaciéndelas experiencias de los colegas de todos
los nticleos que participen en esta actividad. Por ejemplo,
podria producirse una publicacién periédica sencilla que se
distribuyera a las escuelas nficleo. Finalmente luego de esta
etapa inicial de promocién de exploracion y creatividad, el
Departamento de Formacién coordinaria la evaluacién de
los modelos de formacién desarrollados en estos centros,
paraseleccionar a los mis efectivos come centros-demostra-
tivos. En éstos, se capacitaria a los maestros de otras
escuelas. Es importante que en esta evaluacién participen
docentes de los institutos de formacion, asi comomaestros en
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gjercicio. Es importante también que se incluya en este
proyecto a las escuelas privadas, especialmente a aquéllas
que atienden a poblaciones de menos recursos, como una
forma de aumentar la diversidad de propuestas.

Elsegundomodelo de capacitacién que recomendamos es
la preparacién de materiales de apoyo guto-instruccionales
para el maestro. Podrian ser guias auto-instrueccionales y
audio-casettes. Para esto recomendamos que el Departa-
mento de FormacionDocente abra licitaciones piblicas, con
amplio tiempo, para que organizaciones no gubernamenta-
les, maestros que se agrupen especialmente paraeste propo-
sito, 0 escuelas que decidan trabajar en ésto como proyecto
para generar recursos para la escuela o los docentes, presen-
ten propuestas. Estas serian evaluadas por personal técnico
con experiencia en técnieas efectivas de ensefanza, y de ahi
se escogerian las mejores para luego diseminarlas a otras
escuelas.

Como estrategias demediana Prioridad para Desarrollar
Nuevas Formas de Capacitacién recomendamos realizar
investigacion evaluativa sobre los efectos de los distintos
programas.de formacion docente en ias.competencias de los
maestros y en el aprendizaje que-logran los alumnos en el
aula.

Recomendamos también desarrollar cursos de capacita-
cién para directores.
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EDUCACION SUPERIOR

William K. Cummings
Luis Galeano
Diomedes Rivelli



La educacién superior en.el Paraguay se encuentra en
una encrucijada para la que estd mal preparada. Las dos
universidades m4s importantes, una piiblica y una privada,
proporcionan formacién profesional de calidad moderada a
un namero comparativamente pequefio de jovenes. Las
universidades tienen fondos minimos para investigacion, y
hayrelativamente pocos programas de investigacién aplica-
da, orientados al desarrollo.

De repente el pais, liberado de una era represiva, tiene
queresponderamuchas demandas piiblicas. La primeraola
de iniciativas de politicas ha ignorado a la educacién supe-
rior, enfocdndose en otros sectores o subsectores: dentro del
sector educativo, los aumentos presupuestarios se han diri-
gidoala educacién basica mientras la proporeién de recursos
para la educacién superior ha disminuido de 21,4% en 1980
a 16,6% en 1991.

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

En el frente econémico, el Paraguay se ha convertido en
un miembro del Mercosur y por lo tante sus empresas
agricolas, industriales, comerciales y financieras.entraran
en competencia directa con las de sus vecinos; las empresas
paraguayas son comparativamente débiles en términos de
recursos humanos entrenados y en gastos para adquirir y
desarrollar procedimientos téenicos, y por lo tanto pueden
sufrir en el corto plazo en esta competencia, a menos que se

65



tomen medidas inmediatamente para compensar estas de-
ficiencias.

En el frente politico, el Paraguay necesita una nueva
generaci6n de lideres bien informados y criticos que lleven al
pais alanuevaerademocratica. Detras de estos politicos hay
unanueva generacion joven que quiere mas educacién, mas
alla de las oportunidades existentes.

Cambios recientes en la experiencia Latinoamericana
sugieren la posibilidad de cambios rapidos en educacién
superior, especialmente si quienes estdn en posicicnes de
responsabilidad saben exactamente a donde quieren dirigir-
se. En base a la experiencia reciente de otros paises de la
region, 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 educacién superior o iniciativas
descoordinadas iniciadas por instituciones indepen-
dientes.

e} Gobierno universitario con prapdsito o anarquia de-
mocratica.

d) Profesores a tiempo completo o a tiempo pareial.

e) Educacion para élites o para masas.

f} Sector privado en una posicién secundaria o igual.

g) Mayor apoyo publico o no.

h) Regulacion piiblica o'regulacion universitaria.

Las instituciones de educacion superior pueden y deben
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ejercer liderazgo respondiendo a los desafios que el Para-
guay afronta. Este capitulo propone un ambicioso paso
adelante en el desarrollo de la educacién superior, que
involueraria la promocién tanto de la excelencia comoe de la
expansion, financiado a través de mayor inversién piblica
junto con estrategias de recuperacion de costos que promue-
van mayor igualdad. Un aumento en la inversién pablica se
justifica, puesto que el Paraguay tiene uno de los mas bajos
niveles de gasto en educacion en el mundo (entre 1,5y 2%del
Producto Nacional Bruto).

El aspecto principal de este nuevo enfoquees la formacién
deun cuerpo inter-universitario para desarrollar una vision
mas preeisa de los objetivos nacionales en educacién supe-
rior, enfatizando iniciativas que promuevan el desarrollo
nacional. Este organismo, que podria llamarse Consejo para
la Promocién de la Ciencia y la Tecnologia (CPCT) deberia
también tomar la iniciativa en la implementacién de sus
propuestas estableciendo instituciones afines en dreas tales
como Promocién de la Universidad Privada, un Programa
Nacional de Becas, y proyectos de ciencia y tecnologia.

Este organismo puede reunir los intereses de los actores
principales en educacién superior y conocimiento, avanzan-
do por encima del escenario politicoactual en el quedistintos
actores disputan para preservar sus privilegios contra quie-
nes quieren mas, Bl CPCT deberia tenerautonomiaexplicita
del Estado para que pueda amortiguar a la educacién
superior de interferencia politicay gubernamental innecesa-
ria. Esta autonomia también le permitird al CPCT desarro-
llar una relacién 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 educacién superior y la cultura.

Este capituloidentifica varias opciones estratégicas para
la consideracién de este nuevo organismo: Una direceion
seria desarrollar nuevas iniciativas apoyadas estrictamente
en finaneiamiento oficial. Un conjunto méas ambicioso de
iniciativas seria posible si el CPCT esta dispuesto a conside-
rar varias estrategias de recuperacion de costos. La factibi-
lidad de estas opciones debe considerarse a la luz de la
evolucion politica y econémica del Paraguay.
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EDUCACION DE ADULTOS EN PARAGUAY

Maria Magdalena Rivarola



Laeducacién de adultos es entendida eomo el conjunto de
actividades sistematicas destinadas a atender a aquellos
grupos de poblacién que, habiendosuperado los Iimites de la
obligatoriedad escolar, no han tenido acceso a los beneficios
de la educacion y la cultura. Se entiende que sus destinata-
rios son personas mayores de 15 aiios que no han accedido
al sistema educativo o han desertado a temprana edad.
Tambiénse incluyen en la definicion las acciones educativas
vinculadas al mundo del trabajo, a las referidas a las
précticas sociales de los sectores populares y a las acciones
no sistematicas que forman parte del proceso educativo
mediante el cual los adultos aprenden a conocer y compren-
der el mundoe que les rodea.

Atendiendoaloexpuestoen el parrafo anteriorsedestaca
que este componente educativo -ya sea en sus modalidades
formales o no formales-, desarroilado a través de acciones
gubernamentales o no gubernamentales, esta relacionado
intimamente con fenémenos de exclusién y desigualdad
social. Los sectores sociales a quienes van dirigidas las
acciones educativas sonaquéllos queestanen francadesven-
tajasocial: analfabetos -absolutos o funcionales-, individuos
con escasa escolaridad, agudizandose el problema en secto-
res especificos segiin zona geografica y sexo. Asi pues los
habitantes de las zonas rurales, de las zonas urbanas
marginales, las mujeres, son los sectores mas afectados.

El intento de construccion de una sociedad moderna y
participativa, tarea en la que la eduecacién es elemento
fundamental, debe atender prioritariamente a la poblacién
excluida de la participacién educativa, econémica, politica y
cultural.
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E] trabajo explora brevemente las dos principales pers-
pectivas tedricas en cuyo marco se define la educacién de
adultos: por un lado, los enfoques desarrollistas -basados en
la teoria del capital humane- y los enfoques de educacién
popular donde el contenido politico de la accién educativa es
el elemento mds resaltante.

Ambos enfoques definen por un lade, el modo en que los
dos actores sociales que protagonizan el proceso educativo:
el Estado y la Sociedad Civil, llevan 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 creacion y consolida-
cion de mecanismos diferentes de interaccién entre ambos
actores sociales. Las organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales deberan construir un nuevo escenario de
acciones conjuntas para aunar esfuerzos en un contexto en
el que los recursos humanos, téenicos y financieros destina-
dos a la educacion son cada vez mas escasos. Ademas deesta
razon, la construccion de una sociedad democratica no sera
posiblesin unreconocimientode nuevos actoressociales ysin
una distribucion diferente del espacio y el rol de cada unode
ellos.

Si bien las acciones edueativas destinadas a adultos son
muy numerosas y de diferente naturaleza y objetivos, este
trabajo se centrard en el anadisis de los programas educati-
vos para adultos que lleva a cabo el Ministerio de Educacion
y Culto a través de su Departamento de Alfabetizacion y
Educacion de Adultos. En este sentido, son mencionados los
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problemas principales que, en nuestra opinién, enfrentan
estos programas.

Tomando como punto de partida el problema fundamen-
tal que son las altas tasas de analfabetismo de la poblacién
adulta-14.2% de analfabetos absolutos y 22.8% de analfabe-
tos funcionales segin el Gltimo censo de poblacién y vivien-
da-y el bajo nivel educativo de la poblacion econémicamente
activa se impone el disefio y la implementacién de politicas
educativas mas efectivas en el tratamiento de dicho fenéme-
no. Un aspecto enfatizadoen este estudioes que el fracaso de
politicas anteriores no se debid sélo a falta de recursos
humanos y técnicos, 0 a una mala alocacion de los mismos,
sino fundamentalmente a la falta de interés y de voluntad
politica real para atender a los sectores marginados de la
sociedad, que son la poblacién destinataria de la educacién
de adultos. Por lo tanto, no sélo 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 Alfabetizacién y Educacién de Adultos del MEC,
son: a) Programas de Alfabetizacion, b) Programas de Edu-
cacion Bésica para Adultos y ¢) Programas de Capacitacién
Laboral. Muy recientemente, esta iniciando proyectos de -
educacién para adultes vinculados al trabajo productivo yal
desarrollo comunitario,enunintento desuperardeficiencias
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 Alfabetizacién y Educacion de Adultos
restringen decisivamente sus acciones. El departamento se
mantiene en base a una estructura que no cuenta con los
elementos necesarios paraenfrentar lamagnitud del proble-
ma asu cargo. Porlotanto, mantiene programas y funciones
que no se adecuan a las demandas de la poblacion que
atiende.Suorganizaciény programas educativos responden
mds bien al sistema escolarizado: contenidos, métodos,
funciones de la escuela primaria son trasladados a las
acciones educativas para adultos.

E] Departamento no cuenta con datos estadisticos
sistematizados y actualizados, ni con informaciones cualita-
tivas sobresus programas osobreacciones similares de parte
de otras organizaciones. Tampoco cuenta con una unidad de
investigacionydeevaluacién desus proyectos,detal manera
acontarcon elementos necesarios en el disefioyreformulacién
de sus politicas educativas.

Los contenidos de los programas también sonsimilares a
los curricula tradicionales, como asimismo los métodos uti-
lizados en el proceso educative -curriculum homogéneo, poco
flexible, metodologias poco participativas-. Noexisten recur-
sos humanos formados para atender poblacién adulta, ni
mecanismos que permitan la capacitacion permanente de
los mismos. Los salarios de los docentes e instructores son
muy bajos en comparacién a los de las otras modalidades
educativas, lo cual significa no sélo un status econdmico
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
poblacién adulta de parte del Estado y de la sociedad
global. Necesidad decompromisopoliticoparasolucionr
el problema, comenzando porla asignaciénde recursos
materiales y humanos, en concordancia con la magni-
tud de la tarea.

- Creacién de nuevas estructuras organizativas para
atender el tema de las politicas globales de educacién
deadultos (Consejo Nacional de Educacién de Adultos)
y para articular las acciones gubernamentales y no
gubernamentales destinadas a los adultos. Reestruc-
turacion del propio Departamento de Alfabetizacién y
Educacion de Adultos.

- Establecimiento de mecanismos de evaluacién ya sea
a nivel de politicas globales como internamente en
cada accidn educativa destinada a adultos.

- Nuevos disenosycontenidos de los programas destina-
dos a adultos. Articulacién de los programas de alfabe-
tizacion y educacion de adultos con la democracia
politica, cultural, econémicay social. Uso de los medios
masivos de comunicacion.

- Formacidn y capacitacion de recursos humanos espe-
cializados en educaciéon de adultos.

- Articulacién de las organizaciones no gubernamenta-
les y el Estado para disefiar e implementar especificas
acciones educativas para adultos.
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EDUCACION BILINGUE

Grazielln Corvalan
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El Paraguay es el Ginico pais en América Latina que es
realmentebilingiie,donde ambas lenguas mayoritariamente
empleadas ‘se consideran oficiales y donde ambas lenguas
son valoradas.** Aunque las dos son aceptadas como oficia-
les, la ensefianza se realiza mayormente en castellano. Esto
perjudica a la mayoria de los nifos, que son monolingilies
guarani o bilinglies incipientes (que entienden el castellano
pero no lo pueden usar) cuando empiezan la escuela. No
reciben una educacion adecuada por razones lingiiisticas, y
este hecho ha sido causa de ausentismo y desercion escolar,
y analfabetismo. El MEC debe considerar un programa
bilingiie que inicie la ensefienza en la lengua materna del
nino,sea guaraniocastellano,talcomoseexigeenel Articulo
7'l de la Constitucién Nacional. Pedagégicamente, es reco-
mendable también, puesto que hay numerosos estudios
hechos en varios paises que pruebanqueel nifioaprendeuna
segunda lengua mejor y mas rapido si aprende a leer y
escribir, pensar, y razonar primero en su lengua materna.

Se presentan dos opciones a considerar para la
implernentacién deun programade educaciénbilingiie. Una
es de mejorar el programa actual con algunos eambios de
metodologia, nuevos materiales y una ampliacién de forma-
cién docente con nuevo énfasis enlaedueaciénbilinglie. Esto
es necesario porque actualmente el programa funciona mas
como programa de ensefanza de castellano como segunda
lengua, y los métodos usados no han dado muy buenos
resultados. La ventaja de esta opcién seria el poder aprove-

- Se reconoce que también se emplean otros idiomas en el Paraguay, Este
capitulo concentra en los idiomas hablados por la mayoria de los
paraguayos, el castellano y el guarani, y sugiere programas bilingiies
para servir a esta poblacién ruayoritaria. Sin embargo, la misma teorin
se podria aplicar a programas bilingiies desarrolladoes para responder a
las necesidades de Irs comunidades que emplean otros idiomas.
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char a los maestros que han recibido algiin entrenamiento.
Sin embargo, habria que reenfocar su actitud y metodologia
para hacer que fuera un programa realmentebilingliey que
diera beneficio a los monolingiies guarani.

La otra opcién presentada es la formacion de un progra-
ma bilingiie de mantenimiento que enseie a los nifios en su
lengua materna durante los primeros tres afos conuna hora
diaria de Ia ofra lengua como segunda lengua. Esta opcién
es pedagdgicamente recomendable y beneficia a todos los
nifnos, ya que no sélo ensena el castellano a los monolingiies
guarani sino que también ensefia el guarani a los monolin-
gles castellano. De esta manera todos aprenden ambas
lenguas y llegan a apreciar la sociedad paraguaya bilingiie
y bicultural. La desventaja de esta opcidn es que requiere
nuevos materiales diddcticos y el entrenamiento de mas
docentes, lo cual podria resultar costoso.

Algunas iniciativas son fundamentales para asegurar el
éxito de cualquier programa bilinglie. Primero habria que
crear una Secretaria de Politica Linguistica al nivel minis-
terial que se encargaria de planear, orientar, desarrollar y
decidir el proceso estandarizador de la lengua guarani.
Definiria la ortografia del alfabeto guarani paraserusadoen
la creaciéon de los materiales diddcticos, supervisaria los
regiamentos oficiales gue puedan ser relacionados con la
politica lingiiistica del pais, e incentivaria actividades que
podrian fomentar el desarrollo del guarani en el Paraguay,
entre otras funciones. Ensegundo lugar, habria que formar
un programa piloto para evaluar el programa bilingiie
recomendado a escala reducida. Esto proveeria un modelo
que fuego 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 programa general de
concientizacién dirigido a funcionarios gubernamentales,
maestros, padres y nifios para dar a conocer la definiciéon de
un programa bilingiie, sus aplicaciones, y los beneficios que
podria aportar. Este programa seria de mayor importancia,
ya que el castellano tiene més prestigio social por su uso en
los negocios, la administracion publica, y los medios de
comunicacion y, por lo tanto, que permita el ascenso social y
profesional. El guarani tiene mas valor simbélico y se
considera comoparteimportante delacultura nacional, pero
hay cierta resistencia a la idea de usarlo para ensefar de
manera formal. Habria que conseguirel apoyo total de todos
los grupos arriba mencionados para asegurar el éxito del

programa.

También haria falta la coleccién y compilacion de datos
paraidentificarlasactitudesde los maestros haciael guarani,
su dominio verbal y escrito de]l mismo, y en que lengua
ensefan;unaidentificacion de los modos actuales del uso del
guarani en las escuelas; y més énfasis en la ensenanza del
guarani en los Centros de Formacién Docente. Para asegu-
rar el futuro de la educacion bilingiie, también habria que
considerar la creacién de una especialidad en educacion
bilingiie 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

Donald P. Warwick



Las autoridades del Ministerio de Educacion y los aseso-
res al mismo Ministerio estdn de acuerdo en que hay cinco
problemas administratives en esa organizacion: influencia
politica en los nombramientos y en otras funciones; gran
centralizacion en la toma de decisiones; poca colaboracion y
competencia frecuente entre departamentos del Ministerio;
poca supervisién escolar; e informacion inadecuada acerca
de las escuelas y de los proyectos del Ministerio. Estos
problemas han llegadoe a ser barreras ala 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 centralizacion excesiva de la toma de decisiones en el
Ministerio proviene de tres fuentes: mensajes escritos que
requieren aprobacién de las autoridades; docenas de llama-
das telefénicas qgue son atendidas directamente por las
autoridades; y visitantes a las oficinas del Ministerio que
asumen quetienenel derechodeverala personaquedesean.

Tres medidas ayudarianareducirla centralizaciénen las
oficinas del MEC. En primer lugar, decidir cuales 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 tercer lugar, entrenar a los asisten-
tes administrativos y las secretarias a filtrar llamadas
telefonicas, mensajes escritos y visitantes a las oficinas del
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Ministerio. El Ministerio debe prestar especial atenciénala
cantidad de mensajes telefonicos, que en estos momentos
hace dificil para algunos directores atender a visitantes en
sus oficinas y hacer su trabajo.

Para promover mayor cooperacién y reducir la competen-
cia entre los directores de los departamentos el MEC debe
nombrar un gerente superior. Esta persona deberia depen-
der directamente del Viee Ministro de Educacion y tener un
rangosuperior al de director de departamento. El Ministerio
debe también dar orientaciones especificas que definen a los
directores de departamentos y otros gerentes loquedeben y
no deben hacer, incluyendo un entrenamiento. Un compor-
tamiento deseable incluye el compartir informaecién con
otros departamentos y la cooperacion total en proyectos que
involucran a varios departamentos. Negarse a dar informa-
cidn alasunidades quelasolicitanydesarrollarcompetencia
negativa con otros departamentos serian ejemplos de com-
portamientos no recomendados.

Para desarrollar un sistema mas efectivo de supervision
escolar el ministerio debe nombrar a los supervisores tinica-
mente por méritos y capacitarlos para llevar a cabo su
trabajo eficientemente. Debe también prohibirseel uso de la
posicién desupervisorparadesarrollartareaspoliticas, 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.
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Por 1ltimo, para recoger informacién mas certera sobre
las escuelas y las actividades del MEC, debe establecerse
una Unidad de Investigacién bajo la autoridad directa del
Ministro. Esta unidad debe llevar a eabo o comisionar los
estudios que sean necesarios para que el MEC sea mas
efectivo en su tarea, tales como investigacion cuidadosa
sobre las escuelas; servir come centro de documentacion
para informes sobre proyectos llevados a cabo en o para el
Ministerio; v ser la fuente oficial de informacién sobre
proyectos y contactos con agencias internacionales. Enestos
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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LA DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION

Donald P. Warwick



En el Paraguay se habla mucho de la descentralizacién
educativayrecibe muchoapoyo, peropocas vecesseladefine.
Puede cubrir una gran variedad de iniciativas, desde cam-
bios pequenos en los procedimientos administrativos hasta
una renovacion completa de la estructura eduecativa ®*

Cinco lecciones sobresalen de las experiencias de descen-
tralizacion en otros paises. Los programas de descentraliza-
¢ién normalmente estdn 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 descentralizacidn, debe ase-
gurar que tiene el apoyo politico, el presupuesto, el tiempo,
y la capacidad gerencial para llevar a cabo los cambios yque
puede tolerar la confusién y la oposicion que éstos puedan
generar.

Este documento propone un plan de aceién para la
descentralizacion con ocho pasos:

1. El Consejo Asesor de la Reforma Educativa debe
averiguar el nivel de apoyo politico y financiero que el
gobierno estd dispuesto a dar a la descentralizacion.
Algunos indicadores del nivel de apoyo pueden incluir
la prioridad politica que las autoridades superiores
dan ala descentralizacion ysu voluntad de comprome-
terse a asignarle el presupuesto necesario, defenderlo
politicamente, y educar al pablicosobre la urgenciade
implementarlo. Si estos indicadores son débiles o no
existen, entonces el Consejo Asesor debe proseguir
paulatinamente con un plan de descentralizacion.
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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 titulacién de los maestros, y el esta-
blecimiento de la duracién total del aficescolar. Entre
las tareas que muchas veces se descentralizan estan el
desarrolle de materiales para un curriculumregional,
la supervisién de maestros y escuelas, la distribucién
de textos, y la construecién de escuelas nuevas. Otras
tareas, como el entrenamiento de maestros y la inte-
gracién de los curriculums nacionales y regionales, se
suelen compartir entre los gobiernos locales y centra-
les.

3.Sedebeindicar aquiénes se van aasignar las tareas de
descentralizacion y qué tipo de entrenamiento van a
recibir para poder realizarlas. En el Paraguay, la
descentralizacién debe empezar con la asignacién de
funcionarios del MEC a los departamentos o regiones,
en vez de emplear a los de los Centros Regionales, los
Consejos Regionales, y personaldelos departamentos.
Los funcionarios del Ministerio serdn mas apropiados
para muchas de las tareas que se han propuesto hasta
la fecha, y entenderan claramente a quién tienen que
responder. El entrenamiento de personal ser suma-
mente importante paraalgunas tareas y para otras ni
sera necesario.

4. Es necesario preparar un plan que resuma las activi-
~ dades principales en la descentralizacion y sus méto-
dos, horario y costos. Los cambios administratives



pequeiios pueden ser implementados sin ningiin plan
pero una descentralizacion significativa requerirda un
plan de actividades, métodos de implementacién, 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. E]l Ministerio debe prever la organizacién y el equipo
gerencial necesarios para la implementacion. 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 descentralizacion, negociar el presupuesto necesa-
rie, incentivar su implementacién y evaluar los resul-
tados. Su estilo gerencial debe basarse mas en la
negociacion, persuasiony resolucion de problemas que
en impartir érdenes.

6. El equipo gerencial debe decidir qué pasos han de
tomar, quiénes, dénde, y cuando. Debe trabajar con el
objetivo de conseguir éxitos pequeiios y de esa manera
ir creando una base segura. En vez de asignar al
personal un mimero enorme de tareas, que llevaria a
un fracaso seguro, el equipo debe organizar las tareas
en orden de prioridad y ayudar al personal a realizar-
las en orden. Siuna tarea se divide en varias partes,
los encargados de capacitar al personal deben asegu-
rarse que el primer paso fue eomprendido antes de
pasar a los otros. Dentro de unos limites razonables,
el equipo también debe permitir una variacion de
tiempo de implementacion entre una region y otra.
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7. Si es necesario, se debe educar a todos los implicados

sobre el contenido y valor de la descentralizacién. La
necesidad de campafias informativas dependeradela
magnitud del programa. Cualquier campaiia debe
dirigirse a los funcionarios del Ministerio, los partidos
politicos oponentes, los gobernadores, los padres delos
nifos, y otros lideres de la comunidad que tienden a
prestar sus opiniones al publico.

. Se debe desarrollar un sistema para vigilar y evaluar

el progreso en la descentralizacion. Este sistema debe
proveer al equipo gerencial la informacion gue necesi-
ta para poder seguir el progreso de los camblos que se
hacen. Los métodos de evaluacién pueden incluir un
andlisis de datos oficiales, una muestra de encuestas
de escuelas, maestros, y estudiantes, y una observa-
cién cualitativa de lo que ocurre en las aulas.
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