Evolucion de la educacién inicial y primaria en los ultimos 50
afos. Desafios para la préxima década

Concurso de becas para investigadores jovenes INEEd

Cecilia Marconi- Cecilia Lara

Noviembre, 2013

Este trabajo fue realizado en el marco de la convocatoria a jévenes investigadores realizada
por el Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (INEEd) con motivo de la celebracién del 50°
aniversario de la publicacion del Informe sobre el estado de la educacion en el Uruguay de la
CIDE. Los datos, el andlisis, las conclusiones y las opiniones vertidas en este documento son
de responsabilidad exclusiva de sus autoras.



INDICE

I [} 4 o Yo [V T ol o o PP URPPPPPPRPN 3
1.1. Objeto deltrabajo ........ccuvuiiiiiiiiiecc e 3
1.2. Lapropuesta de la CIDE Y SU CONTEXLO ......uuvvvrrrrrerrirerrerrrerrrensrennnensnenrnnnnnnnnnnn. 3
1.3. LaVvigencia de 12 CIDE ...........uuuuuuiiieiiiieiiieeeieeiieeeneeeteneneeeeeeeeeeeeneenneenneennnennnennnes 6
1.4. Contenido del @STUTIO ......ccciiiiiiiiiiiiiiiie e 7

2. PeriodiZacion NiSTOIICA .uuuuuuuuuiiiiiiiiiii e e e e e s e e e e e e e e e e e e e e e e as 7
2.1. La “edad de oro”, el estancamiento econémico y la crisis institucional ............... 8
2.2. Modelo neoliberal y la crisis de ladeuda .............cooeeeeeiiiiii e, 10
2.3. Restauracion democratica y profundizacion del modelo neoliberal ................... 11
2.4. El siglo XXI: crisis y fuerte crecimiento econOmMICO..........ccceeeeeeieeieieiiiecieeeeeeee, 13
A T ©o ] Tl [0 £ T L= T 15

3. Evolucion de largo plazo de la educacién primaria en Uruguay ..........ccccuee... 15
I Y = 1 (U] - OO POTRRR 15
3.2. EstablecimientoS @dUCALIVOS .....cccoooi i 17
3.3, Personal dOCENTE ........ccoiiiiiiiieiiie et e e e e e 19
I O] o o] [ 13 o] 1= 1 RS 22

4. ¢Realidades nuevas y problemas viejos? Lavigencia de la CIDE.................. 23
0 I [ gV { Yo [ U o ox (o ] o TR PUUPUP PPN PPPP 23
4.2. Sistematizacion del diagnéstico de la CIDE ............ccccceiiiiiiiiiiiiiee e 23
4.3. Oferta en educacion inicial y primaria.............cccccccci 25
4.6. Acciones y metas propuestas por la CIDE y seguimiento de sus
(o1 101 o] 11 111=T 0] (01 40
O R O] o Tod [V ] o =T PP 41

5. El estado de la educacion primaria en el Uruguay del siglo XXI .......cccoooveeenne 43
5.1. Caracteristicas actuales de la oferta del SiStema...........cccccceeviiiiiiiiiiieieneniins 43
5.2. Caracteristicas actuales de los resultados del sistema desde una perspectiva
LoT0] 1] o= =T - NP 46

ST N O o 1 o) 113 o = P 49

6. Contribuciones al debate. Los retos del sistema educativo nacional ........... 51
6.1, ESCENAIIOS . .ciiiiitiieieee e ettt e ettt e e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e 52

6.1.1. Escenarios poblacionales............ccccceiiii 52
6.1.2. Proyecciones de poblacion en edad eScolar..........cccccvveeeeiiiiiiiiiiieeeeeeeeens 55
6.1.3. ESCENAriOS ECONOMUCOS ....evvieeeeeiiiiiiiiiiieeeeeeeaasiiieeeeeeeesasasnnnbeeeeeaaeesesnnnnees 57
6.1.4. Proyeccién del Gasto Publico en Educaciéon (GPE) al 2030............ccceeenne. 59
6.1.5. Proyeccion del Gasto del Consejo Inicial y Primaria y del Gasto por Alumno

al 2030 con TNA en educacion inicial CoNStaNte.............oovvvviiiiiieeee e 61
6.1.6. Proyeccion del Gasto del Consejo Inicial y Primaria y del Gasto por Alumno

al 2030 si se universaliza la cobertura en educacion inicial ...........cccccocevvererereenenne. 65
6.1.7. Proyeccién comparada del Gasto por Alumno, Uruguay vs Chile................. 66
B.1.8. CONCIUSIONES ..ottt sttt ettt e te st et estesneeneensesaeenseneeas 67

7. REflEXIONES fINAIES....ccuiceeeeieeee et 68

BB OGIafia...c.cveeieeeiee bbb 72

N 1 T PP 74



1. Introduccién

1.1.0bjeto del trabajo

El presente estudio se enmarca en el concurso de becas para investigadores “El
Informe de Educacion de la CIDE 50 afios después” organizado por el Instituto
Nacional de Evaluacion Educativa (INEEd) y la Fundacién Astur. En ese marco el
trabajo tiene como principal cometido generar insumos sobre los nuevos desafios que
enfrenta el sistema educativo nacional en el siglo XXI, en particular la educacién inicial
y primaria. La creacion del INEEd en la Ley 18.437 articulo 113 marca el interés
nacional por determinar organismos responsables de evaluar de manera obijetiva la
calidad educativa y generar conocimientos que contribuyan a la discusién sobre la
accién educativa que actualmente ha tomado fuerza en el juicio publico del pais, con el
objeto de volver a brindarle a las instituciones educativas su funcion de preparar a los
jévenes y al pais a los tiempos modernos, por ejemplo, en lo que refiere a los cambios
tecnoldgicos.

En este sentido, el estudio se propone elaborar un andlisis comparado entre el
diagnéstico realizado en el informe de la Comision de Inversién de Desarrollo
Econémico (CIDE) sobre el estado de situacion de la educacién inicial y primaria, y el
diagnéstico actual, identificando tanto sus coincidencias como sus diferencias.

1.2.La propuesta de la CIDE y su contexto

El 27 de enero de 1960, bajo un decreto creado por el primer gobierno del Partido
Nacional, nacié la Comision de Inversiones y Desarrollo Economico (CIDE) con el
cometido de “formular planes organicos de desarrollo econdmico, proyectar y buscar
su financiacién interna y externa, coordinar toda labor tendiente a aumentar la
productividad nacional y vigilar la puesta en practica de los planes que se apruebe”
(Garcé, 2002: 47).

La creacion de la CIDE tuvo como objetivo generar diagnosticos profundos que
permitieran desarrollar al pais, los cuales se vieron plasmados en el llamado Plan
Nacional de Desarrollo Econémico y Social para los afios 1965-1974, creado en el afio
1965.

Dicho Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social contiene a su vez cinco planes:
de educacion, de vivienda, de agua y servicios sanitarios, y ademas las bases para el
planeamiento territorial y para un plan de salud. En particular en materia de
planificacién educativa, el Plan de Educaciéon propuesto por la CIDE conforma el
antecedente mas relevante en el pais.

De acuerdo a la CIDE, la economia en la década del sesenta estaba caracterizada por
un proceso de estancamiento, sin creacion de empleo, mientras que las oportunidades
de empleo se desplazaban hacia el sector terciario y en particular hacia el Estado.
Ademds, se habia generado una dependencia de productos exportados de origen
agropecuario, con escaso valor agregado y, por ende, menor mano de obra requerida.
También en el diagnéstico econdmico se puntualizaba que las estructuras agrarias
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limitaban la iniciativa y la innovacion, que la industria era dependiente de las
importaciones y orientada a un mercado interno reducido y, ademas, utilizaba
tecnologia importada que insinuaba procesos de sustitucion de la mano de obra por
magquinaria.

Ante dicho diagnostico, este organismo propuso un nuevo modelo econdmico, basado
en la transformacion de las estructuras agrarias en un alto grado de modificacion
tecnolégica, que aplicara mayor y mas mano de obra calificada tanto en la produccién
basica como en los bienes de exportacién, y la promocion del desarrollo industrial, que
buscara mercados externos particularmente dentro de una integracién regional; de
esta manera se emplearia mano de obra de calidad con alto valor competitivo.

Bajo este nuevo modelo econémico propuesto, el rol asignado a la educacién por parte
de la CIDE era no solo el de fomentar el desarrollo de la cultura, sino también preparar
a los ciudadanos necesarios para impulsar su progreso en todos los ambitos. Se
sefald: “La cantidad y la calidad de la educacién tiene desde luego valor en si misma
pero se imparte a través de un sistema institucionalizado que persigue un obijetivo
social, la educacion otorgada debe incorporarse funcionalmente a esa sociedad que, a
través del sistema educativo, busca su integracién, renovacion, progreso y
crecimiento” (CIDE, 1965).

En cuanto a la relacién entre el desarrollo econémico del pais y el desarrollo
educativo, la CIDE sefialaba la vinculacién cada vez mas estrecha entre la educacion
y la economia, y aconsejaba tener presente al programar la educacion las
caracteristicas de la evolucién econdémica del pais, sus metas de crecimiento, las
posibilidades ocupacionales y los requisitos planteados a la educacion para influir
sobre los propuestos aumentos de productividad (CIDE, 1965).

En concreto, dentro de los objetivos generales planteados por la CIDE en materia de
educacion se encontraban:

e cumplimiento de los niveles de estudio actualmente obligatorios para toda la
poblacion;

e extension de la obligatoriedad escolar hasta el noveno afio de estudio o tercero
del ciclo basico comun de ensefianza media;

e educacion terminal con caracter profesional, para toda la poblacién egresada
del ciclo basico comun que no continle estudios superiores (este tipo de
educacion sera optativa y complementaria);

e distribucion de los efectivos de ensefianza media de acuerdo con los resultados
del trabajo de orientacion vocacional y profesional, y las necesidades de
recursos humanos para el proceso productivo;

o distribucién de los efectivos universitarios en funcion de los requerimientos
sociales del pais;

¢ unidad del proceso educativo y coordinacién consecuente del disefio y la
ejecucioén de la politica educacional;

e lograr que el sistema educativo sea el principal agente de efectivizacion de la
igualdad de oportunidades, iniciando desde la escuela una accién pedagoégica
intensiva sobre los alumnos provenientes de sectores socio culturales
inferiores;



e realizacion de estudios sobre los aspectos cualitativos del sistema educativo, a
través de los cuales formular cientificamente objetivos en materia pedagdgica,
de planes, curriculum, etc.

Para alcanzar dichos objetivos, se plantearon las siguientes metas:

1. superacion de los déficit materiales existentes y dotacion regular de edificios y
equipos para asegurar la atencién de la nueva demanda por educacion;

2. mejoramiento del servicio que actualmente se presta, es decir, elevacion de los
rendimientos internos del sistema para alcanzar resultados més altos;

3. extension y crecimiento del servicio educativo, tanto desde el punto de vista
cuantitativo como de la estructura interna necesaria para que dicho crecimiento
sea funcional a la sociedad.

La primera meta comprendia la normalizacion material del servicio de educacion
primaria para mejorar las condiciones generales de los establecimientos y regularizar
la relacién 1,5m? del aula por alumno como minimo, sustitucién de los locales liceales
en mal estado y ampliacion de capacidad locativa para que todos los liceos tengan dos
turnos como maximo; y ampliaciéon de los edificios de UTU de modo de proveer las
comodidades minimas del 53% del alumnado de ese momento.

La segunda meta se referia a la reducciéon de la tasa de repeticion promedio de
primaria en un 20% aproximadamente; mejorar la calidad de la ensefianza a través de
la creacion de organismos de investigacion pedagdgica, introduccién de elementos
técnicos modernos, extensién del horario y calendario escolar, reduccion de la relacién
alumnos/maestros a 30; eliminacion de los desequilibrios regionales y entre sectores
gue se manifiestan en el mayor ausentismo, disminucién de las diferencias econémico-
sociales de calidad de los docentes y del estado de las instalaciones.

La tercera meta se vinculaba con el desarrollo de una estructura del sistema que
generalizara la educacién obligatoria a nueve afios, que cubriera todo primaria y ciclo
bésico comun de tres afios de la educacion media; una educacion técnica que cubriera
la continuacion regular y sistematica de una profesion y la adaptacion al trabajo a
través de una estadia variable de aprendizaje para los que no siguieran estudios
posteriores; y, por ultimo, la unidad, correlacion y diversificacion del sistema, de forma
tal que por cualquier tipo de ensefianza se pudiera acceder a los estudios superiores.

Las medidas a adoptar para poder cumplir con las metas y objetivos trazados

consistirian a nivel de ensefianza primaria en (CIDE, 1965: 54-57):
1. extensién de la ensefianza pre escolar al 50% de los nifios de las edades 4y 5;
2. ensefianza de tiempo completo para el 20% del alumnado de las escuelas

urbanas, a aplicarse prioritariamente en escuelas de bajo rendimiento;

extension del periodo de clases a 200 dias;

4. extension del horario de clases en media hora diaria, lo que significa 22 dias al
afo;

5. actividades en periodos de vacaciones para los niveles socio culturales
inferiores;

6. creacién de 30 internados de 50 alumnos para escolares rurales (1500
alumnos en total);
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7. creacion de unidades escolares rurales para la supervision y orientacion de
grupos de escuelas pequenas;
8. afincamiento del maestro en el medio social de su escuela.

Por ultimo, el gasto proyectado para expandir el servicio escolar y cumplir con las
metas planteadas implicaria, segun la CIDE, que entre 1965-1974 se destinasen un
total de 303,2 millones de pesos afo 1963 a la ensefianza primaria de forma
incremental, o sea, en total la ensefianza primaria requeriria para dicho periodo un
total de 610,2 millones de pesos del afio 1963, de modo de poder mantener y mejorar
la situacion actual y a su vez cumplir con todas las metas planteadas.

1.3.Lavigencia de la CIDE

La época en que se creé la CIDE y el momento actual por el cual atraviesa el pais son
contextos completamente diferentes, principalmente porque Uruguay ha transitado por
un camino de 10 afos de crecimiento econdmico sostenido y mejor posicionamiento
en los indicadores sociales. A su vez, actualmente el estado de la educacion se ubica
en un contexto de grandes esfuerzos econdmicos realizados por la sociedad,
brindando un presupuesto histérico del gasto publico en educacion (GPE) medido
como porcentaje del PIB, como lo refleja el gréfico 1.1.

Gréfica 1.1
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Fuente: elaboracion propia en base a IECON, MIDES, MEF.

Al momento de realizar el presente estudio la educacion es uno de los temas mas
debatidos tanto en el ambito politico como en la sociedad en general. La opinion
publica manifiesta su descontento con el estado de la educacion actual, y refleja una
pérdida en la credibilidad del rol que pueda jugar el sistema educativo, principalmente
en educacion media publica.

A diferencia de la época de la CIDE, cuando no existian practicamente diagndsticos
sobre el pais, hoy es abrumadora la cantidad de informaciéon y de datos que se
disponen en tiempo real, producto de la sociedad de la informacién y la comunicacion
en la que vivimos. Sin embargo, uno de los puntos en comun con aquella época puede
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encontrarse tal vez en las carencias de fuerza de decisidén hacia el cambio del sistema
y por tanto no lograr materializar la politica publica.

En el momento actual, bajo un contexto internacional muy inestable y de mucha
incertidumbre, el pais parece haber llegado al “ntcleo duro” de sus capacidades y de
los escenarios posibles, y el de mayor innovacién es el que podria poner al pais en el
sendero del desarrollo (este punto se analizara en el capitulo 6). Es por ello que la
vigencia de la CIDE parece estar en “mas de lo mismo no* en lo que refiere a seguir
con politicas marginales y no profundizar politicas de infraestructura, innovacion y
cambios sistémicos, en particular en materia educativa.

1.4.Contenido del estudio

El estudio comienza presentando una periodizacion histérica desde los afios cincuenta
hasta el presente con el objetivo de enmarcar el didlogo entre el sistema educativo y el
contexto social, econémico y demografico del pais. El capitulo siguiente presenta la
construccion de series de tiempo de algunos indicadores educativos, que pretende
brindar una mirada retrospectiva de mas largo plazo a ser analizada a la luz de la
periodizacién histérica presentada en el capitulo anterior. A continuacion se desarrolla
un capitulo que realiza un analisis comparativo del diagnéstico realizado por la CIDE,
fundamentalmente en educacién inicial y primaria, con la situacion actual de la
educacion, tratando de identificar si Uruguay enfrenta realidades nuevas en términos
comparativos o son problemas viejos y que ya se plasmaban en el trabajo realizado
por la CIDE. El quinto capitulo pretende dar una mirada mas profunda de las
principales caracteristicas que presenta la educacion de hoy, presentando los
desafios, asi como una mirada comparativa regional e internacional de manera de
tener una perspectiva mas acabada en la materia.

Por dltimo, se desarrolla un capitulo prospectivo que pretende contribuir al debate
educativo y brindar insumos para la planificacion de politicas educativas de manera
integrada con las restantes politicas del pais. Para ello se plantean diferentes
escenarios en materia demogréfica y econdémica y se visualizan los posibles
escenarios que deberia enfrentar el sistema educativo y sus posibles lineas de accion.

2. Periodizacion historica

En una perspectiva de largo plazo, se propone una periodizacion histérica desde los
afios cincuenta hasta el presente, de modo de vincular las realidades educativas con
otras dimensiones relevantes como las econdmicas, sociales y demograficas. Para ello
se divide el analisis en cuatro periodos. En primer lugar, un periodo que comienza con
el auge econdmico enmarcado en la llamada “edad de oro” de la economia y su
estancamiento desde mediados de los afios cincuenta, cuyo desenlace dio lugar en el
afio 1973 al inicio de un periodo dictatorial de 12 afios. En segundo lugar, el desarrollo
del modelo neoliberal a partir de los setenta y la crisis de la deuda en los ochenta. En
tercer lugar, la restauracion democratica y la continuidad y profundizacion del modelo
de economia aperturista y liberal durante los afios noventa. Y, por ultimo, la primera

YA partir de la conferencia brindada por Gerardo Caetano en el marco de las actividades realizadas por el
INEEd.
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década del siglo XXI, marcada por una fuerte crisis econémica en el afio 2002, y el
actual periodo de crecimiento en un contexto mundial cambiante.

2.1. La“edad de oro”, el estancamiento econdmico y la crisis institucional

En los afios treinta, como respuesta a la depresiéon econdémica del afio 1929 que tuvo
su epicentro en los paises industrializados, tanto en América Latina como en Uruguay
pasa a generalizarse en el plano ideolégico un cuestionamiento a la dominante
economia de mercado y las politicas liberales. Asimismo, se presta atencion a la
nueva corriente de pensamiento econémica propuesta por John Maynard Keynes,
denominada keynesianismo, en la que el Estado adquiere un rol protagénico en la
economia, y se valora positivamente la planificacion econémica desde el Estado.

Entre 1937 y 1954 Uruguay entra en su llamada “Edad de Oro”, en la cual desarrolla
un modelo de industrializacién dirigida por el Estado, que reorienta la produccion hacia
el mercado local sostenido por un aumento de la demanda interna por expansion del
Estado y aumento de los ingresos de los trabajadores. Ademas, se sustituyen las
importaciones de bienes de consumo y se abaratan las importaciones de bienes
requeridos para la actividad industrial (Bértola, 1991).

La actividad econdmica de Uruguay entre las décadas del treinta y cuarenta se halla
marcada por una mayor presencia del Estado como agente econémico que brinda
bienes y servicios, realiza obras publicas, emplea trabajadores y, ademas, como
regulador de politicas cambiarias (tipo de cambios multiples, control del mercado de
cambios) y tarifarias (restricciones a las importaciones y apoyo a las exportaciones
industriales) para favorecer el sector industrial nacional. En especial, mediante el
régimen de cambios multiples se asegura a la industria la obtencibn de materias
primas y bienes de capital a bajo costo y se protege la produccion interna a través de
altos tipos de cambio para la importacidbn de productos que competian con ella
(Macadar, 1988).

El crecimiento econdmico que se desarrolla en esta etapa estad basado en la
sustitucion de importaciones, la cual a su vez se sustenta en la ampliaciéon de un
mercado interno? y en la alta demanda externa de materias primas y alimentos que
provocan mejoras en los términos de intercambio y mayores ingresos por las
exportaciones. Mientras que entre 1937-1944 la tasa de crecimiento promedio anual
fue de 2%, para los afios 1944-1954 esta se acelerd: paso a ser de 6% anual.

Sin embargo, una vez que termina la guerra de Corea en 1955, las relaciones de los
términos de intercambio pasan a ser desfavorables, y con ello caen los ingresos
derivados de las exportaciones. Con el declive del sector exportador se intensifica la
puja distributiva ante un mas magro ingreso nacional. Esto, sumado a los ya existentes
problemas de caracter institucional y estructural, explica el estancamiento productivo
desde mediados de la década del cincuenta. En la construccion del modelo de
crecimiento inducido por el Estado se dependio fuertemente del sector exportador para

% La implementacion de los consejos de salarios en el afio 1943 contribuyd a la mejora de los salarios
reales de los trabajadores y, con ello, a una mayor demanda de bienes de consumo producidos
internamente (Bértola, 2000).
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obtener los recursos que financiaron la proteccion arancelaria al sector industrial, por
lo tanto, dicho modelo se agota al no contar con aquellos recursos que lo financiaban.

Por tanto, en los afios sesenta emerge una nueva etapa dentro de nuestro pais, la cual
se caracteriza por el estancamiento de la economia y un marcado proceso
inflacionario. Entre 1956 y 1958 la tasa de crecimiento promedio anual de la economia
fue de 0%, y la inflacién trepd a su valor méas alto en 1967 (136% anual).

Gréfica 2.1 Gréfica 2.2
Inflaciéon 1938-1972 (en %) PIB a precios constantes 1930-1972
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Por su parte, la conflictividad laboral durante esos afios fue de fuerte puja
redistributiva, acompafiada de un proceso de mayor sindicalizacion y de la creacion de
la Convencién Nacional de Trabajadores-CNT entre fines de junio y setiembre de 1964
como organismo permanente de coordinacion y de lucha. En el plano politico las
elecciones del afio 1958 marcaron un giro en el pais con la llegada al gobierno del
Partido Nacional.

Dentro de las primeras medidas que toma este nuevo gobierno se destaca la
aprobacion de la ley de Reforma Cambiaria y Monetaria, que elimina los tipos de
cambios multiples y devalGa la moneda, y la firma del primero de los acuerdos con el
Fondo Monetario Internacional.

Culmina este periodo de andlisis en el afio 1973, con el comienzo de un prolongado
periodo dictatorial, en el cual se ponen en practica medidas para dinamizar la
economia; no asi las condiciones de vida de los trabajadores, cuyos salarios reales se
ven severamente perjudicados.

Finalmente, en materia demografica durante la primera mitad del siglo XX Uruguay
termina de transitar la llamada Primera transicion demografica: pasa de altas tasas de
mortalidad y natalidad a tasas bajas (Cabella y otros, 2008). Luego, a partir de los
afios cincuenta el pais asiste a cambios profundos en el modelo de familia. Los
fendmenos de la “revolucion contraceptiva” (adopcion de métodos eficaces para evitar
embarazos) y la incorporacién de la mujer al mercado laboral y a la enseflanza media
y universitaria conllevan a una reduccion fuerte de la fecundidad si se compara con
principios de siglo (la tasa global de fecundidad pasa de 6 hijos por mujer en 1900 a 3
hijos en 1950) y a la consolidacién de un tipo de familia nuclear pequefia (en 1963 el
promedio nacional era de 3,8 personas por hogar) y fuertemente urbanizada (Cabella y
otros, 2008; Varela, 2008). Un descenso de la fecundidad, junto con una caida mas
lenta de la mortalidad en la segunda mitad del siglo XX, conducen a un proceso de
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envejecimiento de la poblacién uruguaya, que lo ubicaba al pais en niveles similares a
los hallados en paises europeos (poblacion mayor de 64 afios cercano al 8% total de
la poblacién) (Paredes, 2008). Ademas, los procesos emigratorios no hicieron mas que
acentuar el envejecimiento poblacional.

2.2. Modelo neoliberal y la crisis de la deuda

A finales de los afios sesenta y principios de los setenta los paises desarrollados
experimentaron una fuerte crisis econémica, caracterizada por una desaceleracion del
crecimiento, caida de la productividad e inflacion. De esta forma finalizé el periodo de
la Edad de Oro del Capitalismo, con los consiguientes impactos en las relaciones con
los paises menos desarrollados. En este contexto mundial, América Latina atraveso
por una ola de dictaduras militares, a la cual Uruguay no es ajeno.

En el comienzo del periodo dictatorial en 1973 en nuestro pais se implementd el
llamado Plan Nacional de Desarrollo (1973-1977), cuyo objetivo econémico consistié
en aumentar las exportaciones tradicionales y no tradicionales con participacion de
capital extranjero, tipos de cambios mas altos en términos reales, salarios mas bajos y
sacar al pais del estancamiento econémico (Notaro, 1984).

El uso de instrumentos como la ley de promocién de inversiones, reduccion de las
restricciones a las importaciones, promocion de nuevos rubros de exportacion a través
de las politicas de subsidios y reintegros (Bértola y Bittencourt, 2005), el acceso
privilegiado a los mercados de Argentina y Brasil luego de la firma de los acuerdos
comerciales bilaterales (Finch, 2005), junto con la demanda externa de alimentos,
condujeron a un crecimiento de los sectores de exportacion no tradicionales y a un
crecimiento total de la economia entre los afios 1974 y 1978, tal como se ve en la
siguiente grafica.

Gréfica 2.3 Gréfica 2.4
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Sin embargo, las politicas econémicas de finales de los afios setenta y comienzo de
los ochenta aceleraron el proceso de apertura financiera en el pais, desestimularon la
produccion industrial, ya sea tradicional, no tradicional o de sustitucién de
importaciones, y los capitales extranjeros se dirigieron fundamentalmente a los
sectores financieros y a la construccién, los cuales tienen un caracter altamente
especulativo.
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Mas precisamente, entre 1979-1982 se instrument6 un “liberalismo estabilizador”
basado en un régimen cambiario de minidevaluaciones periddicas (“tablita”) para
controlar la inflacion, que habia tenido una fuerte alza en 1979, asi como también
reduccién de la proteccion arancelaria, eliminacién de la promocién de exportaciones y
mayor apertura financiera. En esta bateria de propuestas econdmicas se priorizé la
estabilidad de los precios por sobre el crecimiento econémico.

De acuerdo a Macadar (1992), el proceso que se venia desatando de alta
especulacion y falta de interés por el crecimiento genuino de la economia culminé en
una drastica crisis economica en el afio 1982. Dicha crisis tuvo impactos negativos
muy fuertes en todas las actividades de produccién, en el incremento del desempleo,
en la suba generalizada de precios y en el nivel de deuda externa.

A partir de las estadisticas del Banco Central del Uruguay es contundente la caida del
PIB en los afios 1982-1983, que acumul6 una contraccién de la economia de un 15%
en dicho bienio. La recesion econdmica por la que atraveso el pais afect6 a todos los
sectores econdémicos, aunque los mas perjudicados fueron la construccion y la
industria manufacturera.

La crisis bancaria que se gener6 por la incobrabilidad de los préstamos en dolares
llevé a una intervencion por parte del Estado, a través de la cual se contrajeron altos
costos para este y la sociedad en su conjunto (mayor endeudamiento externo publico y
ajuste fiscal).

La década de los ochenta, conocida como la crisis de la deuda externa, implicé para
los paises de América Latina fuertes ajustes fiscales para poder hacer frente a los
pagos externos, y se dejaron de lado objetivos econémicos como el crecimiento y el
control del nivel de precios de la economia. Desde el punto de vista social, esto
significd un alto costo en términos de desempleo, poder de compra de los salarios y
bienestar de las familias.

Se lleg6 al final de la dictadura militar con un fracaso de las politicas implementadas
para resolver los problemas que se mencionaban previos a su comienzo (bajo
crecimiento, 1,5% en 1985, y alta inflacion, 83% en 1985), y fueron a partir de 1985 los
gobiernos en democracia quienes tomaron dicha responsabilidad.

En cuanto a eventos demogréficos, se destaca para este periodo un fuerte proceso
emigratorio acentuado por factores politicos: refugiados politicos y exiliados
conformaban gran parte de los emigrantes de esos afios (Pellegrino, 2008). También
se vieron los primeros sintomas del quiebre de la familia nuclear tipica, hecho que va a
desencadenarse mas marcadamente en las siguientes décadas.

2.3. Restauracion democréticay profundizacidén del modelo neoliberal

A partir del afio 1985 la economia comenz6 a reactivarse junto con la restauracion
democratica. En relacion a ello, se sostiene que los factores externos fueron claves en
dicha reactivacion, mas precisamente, se mejoré la relaciébn de los términos de
intercambio, se alivié el endeudamiento por la caida en la tasa de interés internacional
y la apreciacion de la moneda local respecto al dolar, y se increment6 la demanda
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externa. Asimismo, las politicas econémicas estuvieron orientadas al ingreso de
capitales que financiaran la inversién y la recuperacién salarial (Macadar; 1992: 42-
43).

En el plano social, la democracia dio lugar a la recuperacion de derechos laborales y
sindicales (como la reinstalacion de los Consejos de Salarios en 1985) que impactaron
en mejoras salariales. No obstante, dichas mejoras no lograron ser lo suficientemente
significativas y la oferta del mercado laboral se expandi6 como estrategia de los
hogares para incrementar sus niveles de ingresos totales.

Tanto las medidas econdmicas como sociales que se adoptaron entre 1985 y 1989 no
convergieron en un nuevo modelo de desarrollo consolidado, y partir de los afos
noventa se afianzé el modelo neoliberal gestado en los afios de dictadura militar.

La consolidacion de una importante transformacion productiva en Uruguay es
explicada en gran parte por la profundizacion de la apertura financiera y la apertura
comercial. Esta ultima fue principalmente regional, que se consagré con el firmado del
Tratado de Asuncién en 1991 entre Uruguay, Paraguay, Argentina y Brasil, y la
creacion entre dichos paises del Mercado Comin del Sur-MERCOSUR. A este
proceso de apertura se lo acompafio con un esquema de estabilizacion de la inflacion
basado en el ancla cambiaria, lo cual generé una apreciacién de la moneda uruguaya
respecto al délar y una marcada pérdida de competitividad durante el primer lustro de
la década de los noventa.

El resultado de un modelo de crecimiento econémico sin creacién de empleo y ante
una creciente oferta de trabajo fue el aumento de la tasa de desempleo en forma
continua. Ademas, el comportamiento de parte de las empresas de destruccion de
empleo fue alentado por las politicas de desregulacion del mercado laboral, donde se
abandond la negociacion colectiva y los ajustes salariales pasaron a resolverse a nivel
de empresa y sin participacion del gobierno. Otra caracteristica del mercado laboral
uruguayo en este periodo se fue el incremento de la precariedad laboral, el subempleo
y el uso de las tercerizaciones para la contrataciébn de empresas o personas bajo una
modalidad menos costosa.

Grafica 2.5 Grafica 2.6
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En términos globales, la economia uruguaya registré en la década de los noventa afios
un importante crecimiento hasta 1998, tal como se ve en la grafica anterior. Se intent6
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acompanfar este modelo de crecimiento econdémico aperturista con intentos de
privatizacion y de desregulacién de varios mercados, entre ellos el laboral, como ya
fue mencionado. Las privatizaciones fueron de menor magnitud a las que se
sucedieron en los paises vecinos, en gran parte por los apoyos populares que en 1992
permitieron derogar por plebiscito la ley de Empresas Publicas de la administracion de
Lacalle e impedir el avance en materia de liberalizacion de la economia y reduccién
del papel del Estado.

Esta etapa de crecimiento bajo un paradigma econdémico liberal culmindé con la
recesién iniciada en 1999 y la crisis econdmica de los afios 2002-2003. Una vez que
los principales socios comerciales del pais, Argentina y Brasil, enfrentaron dificultades
econdmicas, se recibieron de forma inmediata los impactos econémicos tanto en la
cuenta corriente (especialmente en la exportacion de bienes y servicios) como en la
cuenta de capitales; y junto con otros problemas internos, se dejé en evidencia la
fragilidad del modelo de crecimiento econdémico de los noventa.

Por ultimo, en la década de los ochenta y noventa se avanzé en la llamada Segunda
transicion demografica, en la cual aumenta el nimero de divorcios y cae el nUmero de
matrimonios, mientras que crecen las uniones libres y los nacimientos de hijos en
ellas. Siguiendo a Cabella y otros (2008), la situacion de Uruguay en esos afios se
puede resumir en: “Hacia fines de los afios noventa Uruguay tiene la mayor proporcion
de mujeres unidas que participan del mercado laboral, los niveles mas altos de
divorcio y los mas bajos niveles de nupcialidad de América Latina”.

2.4. El siglo XXI: crisis y fuerte crecimiento econémico

La recesion que comienza en 1999 y la crisis econdmica de los afios 2002-2003 se
caracteriz6 por ser una de las mas importantes en la historia econémica del pais. Altas
tasas de desempleo, procesos de desintegracion social asociados a la pobreza y la
marginalidad, fuerte empuje a la emigracion internacional, forman parte de los
diagnésticos realizados en esos afios para Uruguay.

Sin embargo, una vez que comenzd a reactivarse la economia se asistié a una década
de crecimiento intenso y continuo entre los afios 2003 y 2012 (uno de los crecimientos
mas importantes que se hayan registrado en el pais), a una tasa promedio anual de
5% para dicho periodo. Por el contrario, luego del afio 2002 la inflacién pasé a estar en
niveles mas bajos, por debajo del 10% anual.
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Grafica 2.7 Grafica 2.8
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En el marco de un contexto mundial diferente en el siglo XXI, con mayor influencia en
Ameérica Latina de paises como China e India en su rol de demandantes de alimentos
y materias primas, se sucedieron cambios en la estructura productiva del pais, con un
mayor peso de los bienes de origen primario y a su vez bajo una presencia importante
de capital extranjero. Esto tuvo su impacto en la creacion de fuentes de trabajo y en la
tendencia a niveles muy bajos del desempleo.

En lo que refiere a la dimension politica, a partir del afio 2005 por primera vez en el
pais gobierna la fuerza politica Frente Amplio y se llevan adelante medidas como la
reinstalacién de los Consejos de Salarios, con la cual se recupera un marco
institucional para la negociacion colectiva.

En relacion al comportamiento de las variables que componen la dindmica
demogréfica del pais, el siglo XXI viene a consolidar la Segunda transicion
demografica. Por un lado, como consecuencia del descenso de la fecundidad, la tasa
global de fecundidad pasa a ubicarse por debajo del nivel de reemplazo en el afo
2006 (2,04).® Esto va de la mano de los procesos de emancipacion de la mujer, su
mayor dedicacion a los desarrollos profesionales y con ello a una resignificacion de la
maternidad como proyecto de vida, y como resultado un calendario de fecundidad mas
tardio y de menor intensidad. Ademas, la busqueda de las mujeres por el proyecto de
vida profesional genera presiones cada vez mas fuertes sobre la demanda de los
sistemas educativos (Varela y otros, 2008).

La caida del nimero de nacimientos es esperable en un contexto de menores tasas de
fecundidad, aunque aun persiste un comportamiento reproductivo mas tradicional en
aquellas mujeres provenientes mayormente de hogares de bajo nivel socio econémico,
que tienen una descendencia final alta y, por lo tanto, contribuyen al flujo anual de
nacimientos.

Por dltimo, la emigracién internacional durante el periodo de la crisis 1999-2003
basada en razones econdmicas y laborales se intensificd, haciendo que el pais
perdiera mas de 120.000 personas entre los afios 2000-2004 (Cabella y Pellegrino,
2005), y en particular aquellos que registraban alto nivel educativo. Esta pérdida de
mano de obra calificada se hace mas notoria en el periodo actual de crecimiento y
bajo desempleo.

3 Segun calculo realizado por Varela y otros con los microdatos de la ENHA 2006 elaborada por el INE.
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2.5. Conclusiones

La mirada historica permite evidenciar notorias diferencias entre la situacion actual y la
situacion econdémica en la cual se cre6 la CIDE y los planes de desarrollo, ya sea en
materia de crecimiento econdémico, nivel de precios, como en condiciones del mercado
de trabajo. Mientras que en los afios sesenta se asistia a un proceso de
estancamiento econémico y a fendmenos de alta inflacion, el siglo XXI registra
crecimiento econdémico y baja inflacion. En cuanto al mercado laboral, la mayor oferta
laboral femenina del presente en relacién a la época de la CIDE es uno de los rasgos
mas destacados. Por Ultimo, en cuanto a las variables demograficas, el escenario
actual reviste caracteristicas muy diferentes a las halladas en los afios sesenta. Hoy el
concepto de familia nuclear tipica ya deja de estar vigente, y con ello la presencia de
hogares cuyos padres se mantienen casados y la mujer se mantiene dedicada al
hogar mientras el varén es quien se vuelca al mercado de trabajo. La realidad de las
conformaciones de arreglos familiares diversos conlleva un desafio para los hacedores
de politica y, en especial, para los sistemas educativos.

3. Evolucion de largo plazo de la educacion primaria en Uruguay

Este capitulo tiene por objetivo brindar una mirada de largo plazo a la educacion
primaria y fundamentalmente contribuir con la construccién de series de tiempo de
algunos indicadores educativos.

Las series generadas tomaron como insumo los datos compilados por el investigador
uruguayo Benjamin Nahum en el periodo 1900-1950, los cuales fueron previamente
revisados y corregidos en algunos casos, junto con la informacion de los anuarios
estadisticos de la Direccidon General de Estadisticas y Censos para el periodo 1951-
1989 y a partir de 1990 con los anuarios estadisticos del Ministerio de Educacion y
Cultura. Se construyeron series de largo plazo de matricula, cantidad de
establecimientos y personal docente, tanto para el sector publico como para el privado.

3.1. Matricula

En relacion a la matricula de educacion primaria se presenta una serie larga desde
1900 a 2012 tanto para el sector publico como el privado, la cual incluye educacion
comun, inicial y especial y excluye educacién de adultos.

Si se analiza la evolucién de la matricula en base a los periodos historicos marcados
en el capitulo anterior, se observa un crecimiento permanente del alumnado en la
educacién publica entre los comienzos del siglo XX y principios de los afios setenta.
Esto se enmarca en un proceso en el que el Estado adquiria un rol cada vez mas
protagénico, y en materia educativa se destacaban los esfuerzos por la
universalizacion de la educacion primaria. Mientras que el Estado se ampliaba en sus
funciones y apoyaba el desarrollo industrial, a su vez asumia la funcién social de
educar a la poblacién, ya sea por su rol de Estado benefactor y también educador,
como para atender las exigencias de un sector industrial que necesitaba una
formacion adecuada de los trabajadores.
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Gréfica 3.1
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La educacion primaria publica tuvo una fuerte expansion entre los afios 1900y 1970y,
por su parte, la matricula en el sector privado se mantuvo en niveles constantes hasta
la década del cuarenta y luego comenzé a incrementarse hasta estabilizarse. Por cada
alumno que asistia a la educacién privada en los afos treinta habia 8 alumnos en el
sistema publico. Sin embargo, en las dos décadas siguientes la participacion de la
educacién privada se hizo cada mas notoria y dicha relaciéon pasé a reducirse a la
mitad (4 alumnos en la ensefianza publica por cada alumno en la privada).

A partir de la década del setenta, coincidiendo con el periodo dictatorial, la matricula
tanto en las escuelas publicas como en las privadas se estancé y hasta se redujo para
algunos afios. En el caso del sector publico desde principios de los afios ochenta se
constato un retorno en el crecimiento de su matricula.

En el primer lustro de la década de los noventa se recuperd la matricula de la
educacioén privada, en detrimento de la educaciéon publica; situacion que se revirtié y
entre 1995 y 2005 (crisis econémica de por medio) el panorama en la ensefianza
primaria paso a ser una matricula publica en expansion y una matricula privada cada
vez mas pequefia.

Una vez superada la crisis del afio 2002, el crecimiento econdmico condujo a una
recuperacion del sector privado y pérdida de matricula por parte de la ensefianza
publica. En el afio 2011 respecto al 2001 asistian 40.000 alumnos menos a centros de
ensefianza publica y 21.000 alumnos més a centros privados. Sin embargo, la mayor
parte de quienes asisten hoy a la educacion primaria lo hacen en la érbita publica
(80%).

Luego de este analisis mas global, se presentan a partir de 1970 series desagregadas
de educacion inicial, comun y especial, segun centros publicos y privados. La
matricula de educacion inicial publica tuvo un fuerte crecimiento desde mediados de
los noventa y en la década siguiente se estancd. Por su parte, la matricula inicial
privada ha venido registrando una fuerte expansion junto con la recuperacion
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econdémica del pais a partir del aflo 2004. La serie de la matricula de escuelas
comunes publicas presenta tres periodos de contraccion: a mediados de los setenta, a
principios de los noventa y en la segunda mitad del 2000; mientras que la serie privada
tiene una tendencia de caracter estable en el largo plazo.

Gréafica 3.2 Gréfica 3.3
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Por ultimo, la educacion especial ha sido atendida principalmente en la 6rbita del
sector publico, alcanzando un mayor alumnado en los afios ochenta y a partir de ahi
comienza a reducirse. Esto puede atribuirse a la creacién de la figura del maestro de
apoyo itinerante en 1985 bajo la cual se pretendia fortalecer el rol del maestro de
apoyo en las escuelas comunes y de esta manera promover la integracion escolar de
ninos con problemas de aprendizaje y alguna discapacidad. La oferta privada, que se
registra a partir de los afios 2000 mantiene una tendencia creciente hasta el presente.

Gréfica 3.4
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3.2.Establecimientos educativos

La expansion de la matricula de ensefianza comun publica se vio acompafiada de un
crecimiento en la cantidad de centros educativos entre comienzos del siglo XX y los
afios setenta. La caida de la matricula escolar repercutié en un estancamiento de los
centros educativos publicos en la etapa de la dictadura, pero luego de su culminacion
estos volvieron a aumentar. Por su parte, se destaca que en el siglo XXI se retoman
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niveles similares a los registrados en los afos setenta, y los cambios que se pueden
identificar en esta nueva realidad (por ejemplo lo que sucede con las escuelas rurales)
se desarrollan en el capitulo 5.

Si se distingue entre la cantidad de escuelas comunes publicas y privadas, se observa
en los primeros cincuenta afios del siglo XX la marcada divergencia entre ambas
evoluciones, favorable al sector publico. Luego la ensefianza privada expandié el
namero de establecimientos, pero con niveles menores de participacion relativos a la
ensefianza publica.

A partir de mitad de la década de los noventa se registr6 una mayor importancia de la
oferta educativa privada medida en la cantidad de escuelas comunes, en comparacion
con las escuelas publicas existentes. Esta tendencia se mantuvo también en el siglo
XXI, y en el afio 2011 lleg6é a contabilizarse 2060 escuelas comunes publicas y 338
privadas.

Gréfica 3.5
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También se presentan series entre 1990 y 2011 para establecimientos de centros de
enseflanza publicos desagregados entre educacion comun, colonias, preescolar,
especial, musical y para adultos. En el caso de centros privados se registran
educacién comun, preescolar, y especial a partir de 1990.
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Cuadro 3.1. Establecimientos de ensefianza primaria

Establecimientos publicos Establecimientos privados

Total | Publico CCE"L".’;”FZ&y Pablico | Publico | Pablico | Pablico | Total | Privado | Privado | Privado
publico comun CECRU preescolar | especial musical adultos privado comun | preescolar | especial
1990 2.482 2.155 4 148 75 8 92 265 238 27 0
1991 2.503 2.166 5 157 75 9 91 279 247 32 0
1992 2.417 2.169 6 158 75 9 0 284 250 32 2
1993 2.406 2.158 6 158 75 9 0 311 264 44 3
1994 2.408 2.154 8 162 75 9 0 324 269 51 4
1995 2.410 2.149 8 169 75 9 0 331 275 54 2
1996 2.396 2.132 8 170 77 9 0 350 283 64 3
1997 2.380 2.119 8 167 76 10 0 353 291 57 5
1998 2.369 2.109 8 166 76 10 0 381 303 76 2
1999 2.371 2.104 9 168 77 13 0 392 311 79 2
2000 2.372 2.100 9 168 80 15 0 373 309 60 4
2001 2.372 2.093 9 175 80 15 0 457 285 132 40
2002 2.364 2.083 9 177 80 15 0 483 319 106 58
2003 2.362 2.078 9 179 80 16 0 472 318 90 64
2004 2.358 2.073 9 179 81 16 0 438 325 60 53
2005 2.354 2.069 9 179 81 16 0 426 325 56 45
2006 2.353 2.067 9 180 81 16 0 490 333 88 69
2007 2.350 2.083 0 185 82 0 0 484 331 85 68
2008 2.329 2.062 0 185 82 0 0 482 334 78 70
2009 2.338 2.068 0 188 82 0 0 484 338 78 68
2010 2.300 2.067 0 155 78 0 0 466 339 63 64
2011 2.327 2.060 0 189 78 0 0 466 338 63 65
2012 2.065

Fuente: elaboracion propia a partir de los Anuarios Estadistico de Educacion (1990-2011) y del Monitor
Educativo de Ensefianza Primaria 2012.

3.3.Personal docente

Por dltimo, se presentan series del personal docente de largo plazo tanto para el
sector publico como privado y series de salarios de un maestro grado 1 con 20 horas.
A través de ellas se evidencia el fuerte papel del Estado como generador de puestos
de trabajo en el sector de la ensefianza durante la “edad de oro” de la economia
uruguaya, mientras que en los primeros afios de la dictadura militar se registra una
caida del personal docente, para luego ir recuperandose a partir de la década del
ochenta. Durante los afios noventa la cantidad de maestros de educacion comuan, que
es el componente de mayor peso en el total de personal docente, permanecio
estancado en torno a 13.000, situacién que se revirti6 a partir de los 2000 cuando
comenz6 a ascender el nimero de maestros y alcanzd en 2011 la cifra de 14.748.
Esta evolucion podria analizarse a la luz del desempefio de los salarios docentes y de
su relacién con otros salarios de la economia, ya que es uno de los factores que
influye a la hora de la toma de decisiones de eleccion de una carrera de estudios.
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En el caso del personal docente dedicado a la ensefianza privada, la evolucion de
crecimiento ha sido muy moderada, con momentos practicamente estables durante el
periodo 1900-1970. En los periodos de dictadura y posterior en los noventa aumento
la cantidad de personal docente asociado al sector privado. Se destaca al final del
periodo de analisis un mayor stock de personal docente (maestros de inicial, comun y
profesores), lo cual se correlaciona con la expansién de la matricula privada y la
cantidad de centros que brindan una mayor oferta educativa.

Gréfica 3.6

Cantidad de personal docente de ensefianza primaria
publicay privada
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Fuente: elaboracién propia en base a Nahum, INEy MEC
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Cuadro 3.2. Personal docente de la ensefianza publica

Total Inspectores Maest'ros Maest_ros Maestros Maestr.os Maestros Servicios Profespres Coordinadores
comun colonias preescolar especial adultos docentes | especiales de apoyo
1990 16.562 231 12.895 38 1.479 945 237 127 573 37
1991 16.573 232 12.886 38 1.482 950 241 155 552 37
1992 16.756 237 12.943 38 1.578 968 241 156 556 39
1993 16.991 238 13.030 38 1.631 917 250 293 556 38
1994 16.675 235 12.957 39 1.712 921 2 273 498 38
1995 16.693 234 13.026 39 1.646 925 0 286 499 38
1996 16.865 234 13.087 38 1.827 921 0 233 487 38
1997 16.813 234 13.036 38 1.864 920 0 186 498 37
1998 17.072 234 12.973 38 2.183 924 0 184 498 38
1999 17.208 235 12.992 39 2.297 923 0 171 513 38
2000 18.000 235 13.074 39 2.769 925 0 162 758 38
2001 18.264 235 13.288 38 2.872 923 0 93 764 51
2002 18.455 235 13.277 38 2.920 930 0 97 905 53
2003 18.644 235 13.439 38 2.938 930 0 96 915 53
2004 18.703 236 13.456 38 2.955 930 0 119 916 53
2005 18.801 236 13.553 38 2.941 929 0 134 917 53
2006 19.078 236 13.675 38 2.909 931 0 127 1.109 53
2007 19.855 244 14.159 38 2.920 951 0 128 1.361 54
2008 20.414 249 14.354 38 2.952 957 0 161 1.649 54
2009 21.396 259 14.634 38 2.945 961 0 167 2.315 77
2010 21.523 261 14.748 38 2.946 961 0 147 2.330 92
2011 21.523 261 14.748 38 2.946 961 0 147 2.330 92

Fuente: elaboracién propia a partir de los Anuarios Estadistico de Educacion y del INE.
Nota: la informaciéon desagregada para el sector privado no se presenta debido a que aparece
desagregada recién a partir de 2006.

Finalmente se logré reconstruir una serie de salarios de un maestro grado 1 con 20
horas desde 1960 hasta la actualidad. En ella se logra ver el comportamiento en el
largo plazo de la retribucién del maestro que recién egresa y comienza su carrera
laboral dentro de la Administracion Publica. Los salarios en términos reales crecieron
durante la década de los sesenta, y a partir de ahi exhibieron un marcado deterioro en
las décadas siguientes y llegaron a valores extremadamente sumergidos en los afios
noventa. A partir de 2004 se retom6 una pauta de crecimiento real de los salarios del
maestro grado 1, aunque actualmente se sigue ubicando en valores por debajo a los
registrados en el periodo de la CIDE.
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Grafica 3.7

Salario maestro grado 1 20hrs

(a precios constantes diciembre 2010)
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Fuente: elaboracién propiaenbase a datos ANEP, INE

3.4. Conclusiones

A modo de sintesis, las series de largo plazo que lograron ser reconstruidas de
matricula, cantidad de establecimientos, personal docente y salario docente, tanto
para el sector publico como para el privado (con excepcion del salario docente, que
refiere al ambito publico) pretenden contribuir a identificar los cambios ocurridos a lo
largo de todo el siglo XX y lo que va del siglo XXI.

En una primera mirada de largo plazo en materia educativa en el nivel inicial y primaria
se observa la tendencia creciente que ha tenido la matricula total hasta los afios
sesenta y luego, si bien la tendencia continta siendo creciente, ha presentado algunas
oscilaciones que coinciden con momentos histdricos del pais muy importantes, como
lo fue el periodo dictatorial, cuando la matricula se estanca e inclusive se reduce en
algunos afios. El crecimiento de la matricula a partir del informe de la CIDE obedece
basicamente al incremento que ha tenido en educacion inicial.

Si se contrasta el momento en que se creb6 la CIDE y el presente se registran
diferencias. En los afios sesenta la ensefianza primaria publica se encontraba en
fuerte expansion, tanto en su matricula como en la cantidad de centros educativos, lo
cual era acompafado de un fuerte papel del Estado como generador de puestos de
trabajo. En la actualidad, por su parte, una vez superada la crisis del afio 2002 el
crecimiento econémico condujo a una recuperacion de la oferta del sector privado
(més centros, mas matricula, mas personal docente), en detrimento de la ensefianza
publica. Sin embargo, la ensefianza publica sigue siendo la que concentra la mayor
participacién para el total del pais (el 80% de quienes asisten a la educacién primaria
lo hacen en la érbita publica).

Este incremento de la matricula fue acompafiado por el aumento del niumero de
establecimientos educativos y del personal docente. En lo que refiere al salario
docente, es la Unica serie que no presenta un crecimiento sostenido a lo largo del
periodo, lo cual se podria vincular a una reconfiguracion del rol social del maestro y la
manera en que la sociedad reconoce y premia su labor.
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4. ¢Realidades nuevas y problemas viejos? La vigencia de la CIDE

4.1. Introduccion

Tal como quedd expresado en la Declaracion de los Derechos Humanos de 1948 en
su articulo 26, toda persona tiene derecho a la educacion, y esta debe ser gratuita y
obligatoria por lo menos en los niveles de instruccion elemental y fundamental.
Ademas, la educacién debe tener como objetivo el pleno desarrollo de la personalidad
humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y a las libertades.

En el marco del enfoque de los derechos humanos deben llevarse adelante las
propuestas de desarrollo de un pais, y entre ellas las que conciernen a la
implementacién de politicas educativas, con el fin de alcanzar la igualdad de
oportunidades para todos los nifios y jovenes del pais sin discriminacién y brindando
educacion de calidad.

En esta propuesta de trabajo, y sin desconocer el enfoque de derechos, pretendemos
realizar un analisis de tipo cuantitativo, con una mirada de la educacién como un
servicio que se brinda a la poblacién y el rol fundamental que tiene la educacién para
apalancar el desarrollo de un pais.

La educacion es concebida como un pilar fundamental de las sociedades para lograr el
bienestar pleno de sus integrantes y de esa forma contribuir al desarrollo econémico y
social del pais. Sin un aumento del nivel formativo y cultural de los ciudadanos de un
pais es impensable que se transiten las sendas del desarrollo. Al igual que en la CIDE,
se considera la educacion como un capital social basico.

Para ello, nos planteamos en primer lugar un andlisis de la oferta educativa: la
cantidad de centros educativos, el personal docente, el nimero de los grupos y los
recursos asignados. En segundo lugar, del lado de la demanda educativa se analiza
comparativamente las dimensiones de matricula, cobertura y perfil socio demografico
de la matricula. En tercer lugar, se intenta reflejar los resultados alcanzados en
materia de egresos, desercion, repeticién, analfabetismo, tasa de abandono
intermitente y tasa de inasistencia. Por ultimo, se realiza la revisién del cumplimiento
de las acciones propuestas por la CIDE a efectos de cumplir las metas trazadas por la
CIDE en su Plan Nacional de Desarrollo.

4.2.Sistematizacion del diagnostico de la CIDE

El sistema educativo en la época del informe fue diagnosticado por tener una amplia
cobertura en lo que refiere a educacién primaria, que era el nivel de asistencia
obligatorio en ese momento. A pesar de las limitaciones metodoldgicas para el célculo,
el ausentismo no era un problema de la época, ya que la magnitud de nifios en edad
escolar que se encontraba fuera del sistema era de poca significacion.* Sin embargo,
el sistema educativo uruguayo presentaba algunas contradicciones o ineficiencias ya

* Los métodos utilizados para estimar el ausentismo son consistentes en que el fenémeno era inferior al
10% de la poblacién en edad escolar (CIDE, 1965: 47).
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gue se denotaba que las muy elevadas matriculas se nutrian con alumnos rezagados
en la ensefianza primaria.” Por tanto, una de las aristas que caracterizaban al estado
del sistema educativo era la “relativa ineficiencia” relacionada a los altos niveles de
repeticibn que se evidenciaban y la “falta de adecuacion de las instalaciones” para
hacer frente a la mayor demanda del servicio debido a la expansién demogréafica que
el pais presentaba en esos afios. El sistema no tenia la flexibilidad necesaria para
adecuarse a los cambios sociales y a la incorporacién de nifios de contextos sociales
mas pobres, debido a la masificacion de la ensefianza primaria. Ya en esa época se
evidenciaba la dependencia del rendimiento en relacién a factores sociales. “La
extraedad en todo el sistema, y particularmente a nivel primario, y la inadecuada
distribucion de la matricula entre las ramas técnicas y general de ensefianza media,
constituyen los elementos distorsionantes en la avanzada etapa actual de extension
del sistema educativo nacional” (CIDE, 1965:10).

En 1963 “méas de 1 de cada 6 nifios esta matriculado en la escuela en edades en que
ya deberia estar matriculado en la ensefianza media” (CIDE, 1965:51). Esto era
debido al ingreso tardio al sistema educativo, sobre todo en el interior del pais,® a la
repeticion y a la baja desercion hasta los 10 afios inclusive. La extraedad presentaba
mayor intensidad en las escuelas publicas que en las privadas, con sus debidas
implicancias pedagogicas. Estas referian a la discordancia entre los programas,
métodos didacticos y metas para una determinada edad y los grupos conformados con
nifios de edades superiores y muy superiores para el nivel. En la ruralidad la extraedad
presentaba causas particulares ademas de las comunes al sistema global.

Un aspecto positivo que presentaba el sistema educativo en los 60 era la mejoria en la
evolucion reciente de los egresos. En 15 afios casi se duplicé el volumen de egresos
alcanzando, que en 1963 era de dos egresos cada tres nifios.

La disminucién notoria de la desercion estaba acorde con los comportamientos que
venia presentando la sociedad uruguaya, referidos fundamentalmente a los procesos
de urbanizacién y concentraciéon de poblacion en la capital, en conjunto con una
demanda de mano de obra de mayor nivel educativo y una disminucién de la demanda
de ocupacion para los menores de 12 afios debido a la prohibicion legal, asignacion
familiar al jefe de familia por la asistencia de sus hijos a la escuela y sus debidos
contralores (CIDE, 1965: 73).

Del analisis comparativo entre la oferta publica y privada se concluyd que el desarrollo
que presentd la ensefianza privada se debe a la mayor oferta de servicios en relacion
a los brindados por el sistema publico. Fundamentalmente en las capas medias, y
sobre todo en la capital del pais, existia un interés por escuelas que ofrezcan desde
edades tempranas ensefianza de idiomas extranjeros, pero ademas por la necesidad
de educacion pre-escolar donde se evidenciaba un mayor desajuste entre la poblacion
montevideana y la oferta del servicio publico. Los cambios en la estructura familiar
(estructura familiar desaparecida, menor tiempo de contacto de los hijos con los

® En 1963 el 9% de la matricula de primaria superaba los 12 afios. Si se consideran los alumnos con 12
afos o mas, la proporcién se duplica.

® Se destaco en el informe las desiguales percepciones que tienen las diferentes capas sociales sobre la
funcién de la educacion en el destino de sus hijos (CIDE, 1965: 52).
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padres) sobre todo en la capital del pais origin6 un gran déficit cultural y humano, y
provoc6 una mayor demanda por servicios privados en edades tempranas.

También se planted en esa época la insuficiente rentabilidad de la inversion en
educacién, es decir, la existencia de un alto costo de oportunidad a nivel terciario,
evidenciandose bajos egresos en relacion a los ingresos de dicho nivel.

Por dltimo, otro aspecto que se destacaba era la falta de coordinacion con otros
sectores y el desarrollo de carreras que no iban de acuerdo a las necesidades del
mercado laboral y, por tanto, la falta de una politica educativa general.

4.3.0Oferta en educacion inicial y primaria

e Cantidad de centros educativos

La cantidad de centros educativos entre 1960 y 2011 aument6 un 11%. Se destaca el
aumento de la oferta de centros publicos en la capital (29%) y el aumento de la oferta
privada en el interior del pais (60%). En una mirada de mas largo plazo la cantidad
total de escuelas comunes ha presentado un sostenido crecimiento.

Es necesario precisar que la oferta de centros educativos publicos en el ambito rural
tuvo en los ultimos 50 afios un descenso del 11%. En 2012 el universo de escuelas
rurales publicas es de 1.128 centros. Ademas de la menor oferta, existe una
reconfiguracién de las escuelas rurales en lo que refiere al tamafio de los centros.
Mientras en 1960 el 43% de las escuelas rurales tenian menos de 30 alumnos, en
2012 este universo de escuelas se duplica (82,5%). Ademas, se destaca que en 2012
el 22% de ellas (246 escuelas) son “microescuelas”, definidas como escuelas con
menos de 5 alumnos. Estos Ultimos aspectos mencionados ponen de manifiesto una
nueva realidad en el &mbito rural en materia de infraestructura, lo que obedece a los
flujos que ha presentado la poblacién en dicho ambito.

Cuadro 4.1. Namero de escuelas comunes publicas y privadas, segln region.
Afios 1960y 2011

Total pais Tota}l Mon,te\_/ideo Mon_tevideo _ Totgl In,ter_ior In_terior

Montevideo publico privado interior publico privado
1960 2.162 369 193 176 1.793 1.687 106
2011 2.398 417 249 168 1.981 1.811 170
Variacion 11% 13% 29% -5% 10% 7% 60%

Fuente: Informe sobre el estado de la educacion en el Uruguay de la CIDE y Anuario Estadistico de
Educacion del MEC 2011.

e Grupos y tamafio medio del grupo

Desde los 60 hasta la actualidad hubo una reduccion continua del tamafio medio del
grupo en las escuelas urbanas publicas. En los sesenta la explicacion de por qué el
tamafo medio de los grupos presentaba una reduccion venia dado por la tendencia
creciente que presentaba el nUmero de grupos en las escuelas publicas urbanas, lo
cual implicé un abatimiento positivo del promedio de alumnos por grupo. En cambio, la
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reduccion reciente que se viene constando se debe a la conjuncion de tres fendbmenos:
reduccién del tamafio de las cohortes que ingresan al sistema (entre 1996 y 2012 hubo
aproximadamente 12.000 nacimientos menos en Uruguay), emigracién del alumnado
del sistema publico al sistema privado y disminucién de la tasa de repeticion (aspecto
gque se analizara mas adelante). En otras palabras, hoy en dia entran menos alumnos
al sistema publico por la disminucion de los nacimientos o porque optan por el sistema
de educacién privada y a su vez demoran menos tiempo (medido en afios) en transitar
los seis grados de primaria.

Cuadro 4.2. Grupos y promedio de alumnos por grupo en escuelas publicas

urbanas
Promedio de
Grupos
alumnos
1960 2.002 35
2011 10.871 24
2011 (quintil 1) 23
2011 (quintil 5) 25

Fuente: Informe sobre el estado de la educacion
en el Uruguay de la CIDE y Monitor Educativo de
Ensefianza Primaria.

e Personal docente y la valoracién de los educadores en la sociedad

Entre 1960 y 2011 el personal docente aumenté un 163% y en mayor medida la
participacién del sector privado (27% en 2011 frente al 21% en 1960), lo cual es
consistente con la expansién de centros educativos y matricula privada (ver evolucion
del personal docente presentado en el gréfico 3.6).

En lo que refiere a las remuneraciones del personal docente se observa el deterioro en
términos comparados de los maestros del sector publico, mientras un maestro grado 1
con 20 horas a cargo en 1963 era remunerado con 15.165 pesos en valores de 2010,
en 2012 el mismo maestro gana un 12% menos que en la época de la CIDE en
términos reales.

Cuadro 4.3. Salario nominal maestro grado 1, 20 horas (precios constantes de
diciembre 2010)

Salario nominal maestro
grado 1, 20 horas

1963 15.165

2012 13.290
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la ANEP, INE.

A modo de contextualizar la valoracion econdémica de los docentes en la sociedad, una
aproximacion se puede construir a través de la comparacién de los salarios respecto al
PIB per capita. Para ello se cuenta con informacion del salario de un maestro grado 1
con 20 horas para los afios 1960, 1975, 1989 y 2011, y al compararse con el PIB per
capita en estos aflos se observa cédmo en 1960 los salarios de los maestros recién
egresados se ubicaba por encima del producto per capita, y dicha brecha se va
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reduciendo en el tiempo. Es decir, en los afios sesenta el maestro percibia una
remuneracion que era mejor al del promedio de la economia, lo cual lo ubicaba en una
situacién privilegiada; posicién que se fue desvaneciendo en las décadas siguientes
bajo el mismo indicador. Los salarios de los maestros no acompafiaron el ritmo de la
economia medida con el indicador del PIB por habitante (ver cuadro 4.4.)

Cuadro 4.4. PIB per capita, salario de maestro y brecha. Uruguay 1960, 1975,

1989 y 2011
Salario Salario
maestro grado | PIB per capita
maestro grado Brecha
1 (20 horas anual
1 (20 horas) .

anualizado)
1960 490 5.880 5.352 1,10
1975 179.452 2.153.424 2.914.184 0,74
1989 83.436 1.001.232 1.722.537 0,58
2011 13.351 160.212 267.816 0,60

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del IECON, ANEP.
Nota: los valores estan expresados en la moneda correspondiente a cada afio.

Por otro lado, una forma de dimensionar las remuneraciones de la ensefianza en el
contexto histérico es a través de la comparacion con los laudos de los Consejos de
Salarios. De acuerdo a la informacién disponible de laudos por tipos de ocupacion
recabada por Castro y otros (2011) para el afio 1951, en el caso de “Ensefianza” el
laudo del personal directivo y profesionales (donde se ubican a los maestros vy
profesores) era de 430 pesos por mes (precios corrientes de dicho afio). Este laudo de
los trabajadores mas calificados de la enseflanza se ubica por encima de servicios
sociales y salud, instituciones gremiales, culturales y deportivas, construccién e incluso
la banca.

Cuadro 4.5. Laudos promedio por consejo de salarios en 1951 (en valores
corrientes)

- Institutos
Servicios remiales Talleres
sociales y Ensefianza | ¢ ! | Construccion | mecanicos y Banca
culturales y e
salud . similares
deportivos
05/51 03/51 09/51 12/51 12/51 prom-51
Personal directivo y profesionales 316 430 395 381 433 385
Técnicos y profesionales de nivel medio 233 363 348 337 187 435,9
Empleados de oficina 168 180 196 236 418 187,9
Trabajadores de los servicios y
. 157
vendedores de comercio y mercados
Oficiales, operarios y artesanos de artes
mecanicas. Operadores y montadores de 183 197 238 251 307
instalaciones y maquinas
Trabajadores semicalificados 161 254 232 106
Trabajadores no calificados 137 137 149 187 88 137,3
Aprendices 135 60 120 59 75

Fuente: elaboracién propia a partir de Castro y otros (2011).

Por el contrario, si se analiza la realidad actual en base a los consejos de salarios, y a
los efectos de ilustrar con algunas categorias la comparacion de los salarios docentes
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privados,” se identifica que los salarios de quienes imparten tareas de ensefianza
perciben valores de mercado muy cercanos o por debajo de ocupaciones de nivel
inferior (técnicos y profesionales medios como auxiliares contables, secretarias,
bibliotecario) y muy alejados de niveles de otros profesionales (igual nivel de
ocupacién que los docentes titulados) como los quimicos (a modo de ilustracién ver
cuadro 4.6.). Esto da cuenta, junto con el calculo presentado en el cuadro 4.4, de la
valorizacién econdmica menos privilegiada de los profesionales de la ensefianza en el
pais.

Cuadro 4.6. Laudos mensualizados por consejos de salarios sector
privado, en valores corrientes enero 2013

Laudos
Maestro inicial, comun y secretario 19.620
Profesor bachillerato 20.655
Profesor universitario 20.655
Quimico analista en grupo Industria farmacéutica 32.629
Auxiliar en grupo Banco 30.591
Auxiliar contable en grupo Despachantes de aduana 25.082
Secretaria en grupo Administraciéon de centros comerciales 25.200
Técnico en grupo Informatica 17.380
Bibliotecario en grupo Entidades sociales y gremiales 17.547
Trabajador doméstico 9.544

Fuente: Consejo de salarios (www.mtss.gub.uy)
Nota: los salarios docentes se mensualizaron debido a que los laudos eran por
hora mensual, se prorratearon a un total de 44 horas de trabajo semanales.

En suma, los indicadores presentados convergen en demostrar el deterioro en las
dltimas décadas de la valorizacion econémica de los trabajadores vinculados a la
ensefianza. Aunque la politica salarial en los dltimos afios ha logrado frenar esta
tendencia, los salarios para los recién egresados se encuentran muy alejados de los
de los afios de la CIDE.

Por otro lado, complementando con un andlisis de mas corto plazo, la politica salarial
muestra un fuerte incremento en general, fundamentalmente de las categorias
asociadas a las escuelas de tiempo completo en relacion a los maestros de escuelas
comunes. Mientras el salario docente de un maestro con 40 horas grado 1 en tiempo
completo creci6é en términos reales en forma acumulada un 82,7% entre 2005 y 2012,
en el caso de un maestro con 20 horas grado 1 en escuelas comunes dicho
crecimiento fue de 61%. Esta evolucion salarial mas favorable para las escuelas de
tiempo completo en los maestros de grado 1 se explica por lo acordado entre el
Ministerio de Economia y ANEP y lo convenido entre la ANEP y la Coordinadora de los
Sindicatos de la Ensefianza del Uruguay (ANEP, 2012a). La equiparacion de los
salarios entre los maestros grado 1 de tiempo completo y los maestros de 20 horas
con dos grupos a cargo se alcanzé a partir de enero de 2013.

" Este ejercicio se decidié simplificarlo a algunas categorias, y podria quedar para una proxima etapa
llevar adelante un trabajo exhaustivo de comparacion salarial.
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Grafica 4.1

Evolucion de los salarios docentes nominales de categorias seleccionadas
avalores constantes de 2013
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Fuente: Anuario Estadistico 2013, ANEP. Evolucion de la asignacion y distribucion presupuestal 1985-
2013

La manera en que el sistema educativo publico uruguayo determina el grado del
maestro, y por tanto su nivel de remuneracion, es segun los afios de antigiedad en el
cargo. La siguiente tabla refleja la relacion entre los afios de antigliedad y el grado
obtenido segln escalafones, por tanto actualmente cada cinco afios de antigiiedad un
maestro pasa de grado (el 7 es el maximo grado posible). EI maestro al cumplir los 25
afios de antigliedad obtiene una compensaciéon del 20% de sueldo, al cumplir los 28
afios de edad un 5% mas y a los 32 afios otro 5% de compensacion.® Es necesario
precisar que existen compensaciones segun las categorias de las escuelas. Por
ejemplo, los maestros de las escuelas del tipo aprender tienen compensaciones extras
debido a la participacion los dias sabados tanto en cursos en la escuela que deben
asistir como cursos del Proyecto de Apoyo a la Escuela Pablica Uruguaya (PAEPU).

8 En base a la entrevista realizada a la Coordinadora del Plan Ceibal - CEIP, maestra inspectora Yolanda
Delgado. Circular 577-02.
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Cuadro 4.7. Afios de antigledad correspondientes a cada grado

Afos de antigiiedad
1°
2° 5 6 7
3° 9 10 11 12
Grado | 4° 13 14 15 16
5° 17 18 19 20
6° 21 22 23 24
7° 25 26 27 28
29 30 31 32

De modo de conectar estos salarios unitarios con la cantidad de maestros que
perciben dichos salarios, una forma directa seria a través de la estimacion de un
salario promedio de un maestro en Uruguay, para lo que se deberia contar con
informacion de cantidad de maestros segun la categoria de escuela y afos de
antigiiedad. Como no se halla disponible la informaciéon de cantidad de maestros
segun categoria de escuela nos aproximamos a través de la estimacién de la cantidad
de grupos en escuelas urbanas, ya que la cantidad de grupos por categoria de escuela
tampoco se halla disponible al momento. La estimacién fue realizada a partir de la
division de la matricula de 1° a 6° y del tamafo de grupo promedio (alumnos por
maestros de 1° a 6°). De esa manera obtenemos una proxy de la cantidad de
maestros por categoria de escuela si suponemos un maestro por grupo.

Cuadro 4.8. Alumnos por maestro, matricula y cantidad de grupos en escuelas
urbanas (2010)

magtli?snc(j): E?ra 6° Matricula 1° a 6° Estimacion cantidad de grupos
Urbana comin 24,6 111.705 4.541 42%
CSCC-Aprender 23,8 83.772 3.520 33%
Tiempo completo 23,5 25.660 1.092 10%
Practica 254 40.279 1.586 15%
Total 24 261.416 10.739 100%

Fuente: Monitor Educativo de Ensefianza Primaria.

De la estimacion realizada resulta que en 2010 las escuelas de tiempo completo
contemplan aproximadamente el 10% del cuerpo docente urbano del pais, el 42% se
concentra en escuelas urbanas comunes, el 33% en escuelas aprender y el 15%
restante en escuelas de practica.

Se evidencia una mayor incidencia de personal docente con mas antigliedad en las
escuelas de tiempo completo si se compara con el total nacional. El 43,5% del total de
maestros en escuelas de tiempo completo presenta una antigiedad de 20 afios 0 mas
versus 25% para el total nacional.

Por el contrario, los docentes mas jovenes participan en mayor medida en las escuelas

urbanas comunes. El 24,5% de los maestros de esta categoria de escuela tienen 4
afios 0 menos de antigliedad.
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Cuadro 4.9. Antigiedad en la docencia (en % del total de docentes)

% de
docentes
Docentes con menos de 5 afios de antigliedad total nacional 19,6
Docentes con menos de 5 afios de antigliedad escuelas TC 9,8
Docentes con 20 afios o0 mas de antigiiedad total nacional 25,0
Docentes con 20 afios o mas de antigiiedad escuelas TC 43,5
Docentes con menos de 1 afio de antigiiedad total nacional 7,1
Docentes con menos de 1 afio de antigiiedad escuelas TC 3,5
Docentes con menos de 4 afios de antigliedad escuelas UC 24,5

Fuente: Monitor Educativo de Ensefianza Primaria 2012.

Por tanto, surge que del total de maestros que trabajan en escuelas de tiempo
completo (un 10% del total nacional), algo méas del 43% cuenta con mas de 20 afios de
antigiiedad como docente y se los ubicaria en el grupo de docentes que perciben
salarios nominales entre 37.020 y 48.510 pesos uruguayos de 2013. Es decir, es baja
la proporcién de maestros que se ubican en esos umbrales. Para el total nacional solo
uno de cada cuatros docentes presenta una antigiiedad mayor a 20 afios, y por tanto
concluimos que la mayor parte del cuerpo docente se ubica en salarios nominales
inferiores a 28.000 pesos uruguayos por 20 horas efectivas. Esto puede conllevar al
multiempleo y a duplicar las jornadas laborales trabajando en dos escuelas a contra
turno.

Si se observa la siguiente grafica, al analizar evolucién (y no niveles) se refleja el
crecimiento real de los salarios docentes publicos por encima del promedio de los
salarios de las diferentes ramas de actividad tanto publicas como privadas medida a
través del indice de Salario Real calculado por el Instituto Nacional de Estadisticas. No
obstante, seria interesante analizar, mas alla de la evolucion real, los salarios que
reciben los maestros en relacion a otros trabajadores calificados y no calificados.
Especificamente parece oportuno comparar el salario de un maestro con otros salarios
a igual nivel de escolaridad, de forma de ver como el mercado de trabajo valoriza la
tarea docente. Un intento de ello (aunque muy simplificado) se realizé6 al comparar
laudos por consejos de salarios, sin embargo, mereceria ser estudiado en profundidad
en una proxima etapa.
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Grafica 4.2

Tasa de crecimiento real acumulativa anual desde 1998
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Anuario Estadistico 2013, ANEP y datos INE.

El andlisis también se enriqguece cuando se realizan comparaciones internacionales.
Para ello se cuenta con informacién de la OCDE de los salarios por hora de maestros
en educacién primaria publica para varios paises, y a partir de estimaciones propias
para el caso de Uruguay empleando el salario de un docente grado 4 convertido a
dolares usando Paridad de Poderes Adquisitivo (PPA) del afio 2011. Esto demuestra
gue en términos comparados, las remuneraciones docentes en Uruguay estan muy por
debajo de los paises de la regién y de los paises mas desarrollados.

Gréfica 4.3

Salarios por hora de maestros en educacion primaria
publica a los 15 afios de experiencia, circa 2011
(en ddlares equivalente convertidos usando PPA)
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Fuente: para todos los paises exc. Uruguay OCDE, para Uruguay elaboracion propia en base a ANEP y Banco Mundial

¢ Recursos asighados

En 1968 el gasto publico en educacion inicial y primaria era de 6.114 millones de
pesos del 2012, mientras que en 2011 los fondos destinados a este nivel fueron de
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13.192 millones de pesos del 2012. Esto implica un crecimiento de 116% en términos
reales en dicho periodo, mientras que si se compara la matricula en educacion inicial y
primaria en ese periodo la variacién es mucho menor: en 2011 se registra un 13,8%
mas de nifilos matriculados.

Es necesario precisar que el célculo del crecimiento en términos reales del gasto
publico en educacién fue realizado considerando como deflactor el indice de precios al
consumo (IPC). Esto es una limitacién metodoldgica, ya que lo adecuado seria contar
con la informaciébn del gasto desagregado por su distribucion funcional
(remuneraciones, gasto de funcionamiento e inversiones) y poder deflactar cada
componente por indices mas representativos de la evolucion de los precios de dicho
componente (indice medio de salario, indice de precios al consumo e indice de costo
de la construccién).®

Como refleja la gréfica 4.4 que se presenta a continuacion, si bien el gasto publico en
educacion inicial y primaria ha presentado un crecimiento sostenido desde 2003,
representa una parte cada vez menor del gasto publico en educacion.

Gréfica 4.4
Evolucidn del Gasto Publico en Inicial y Primaria
16.000 T (en millones de pesos constantes del 2012) — 50%
14.000 T
T 45%
12.000 -
T 40%
10.000 A
8.000 T 35%
6.000 -
T 30%
4.000
- 25%
2.000 -
- - 20%

= o5 Gasto(CEIP)/GPE —Gasto Publico (CEIP)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IECON desde 1974 a 2008, y en base a datos 2008-2012
fuente CGN-MEF.

Esta caida de la participacion se evidencia también en una reduccion del peso del
Consejo de Educacion Inicial y Primaria (CEIP) en el presupuesto total de la ANEP.
Entre 1985 y 2013 la caida del CEIP ha sido de 11 puntos porcentuales en el
presupuesto total.

® Ver Cuadro A.l1 y Gréfico A.1 del Anexo Estadistico de forma de visualizar los diferentes
comportamientos en el tiempo de los indices.
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Gréfica 4.5

Participacién de la ejecucion del presupuesto por Consejo en el
total de ANEP
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Por tanto, dado las ultimas tendencias que se vienen registrando en materia del
descenso de la matricula y del aumento sostenido del gasto publico en educacion
inicial y primaria, el gasto por alumno en la dltima década ha crecido un 81%. Sin
duda, el contexto actual es muy diferente al contexto del informe de la CIDE, mientras
en 1968 el gasto por alumno era de 19.283 pesos, en 2011 ascendidé a 36.573 pesos
del 2012, lo cual significa un aumento del 90% en términos reales.

La disminucion de la matricula también trae aparejados la disminucién del tamafio de
grupo y mayores recursos disponibles por alumno. Esto refiere a la “ventana de
oportunidades” para los proximos afios que estaria enfrentando el sistema educativo,
entendida esta como la posibilidad de que aumenten los niveles de egreso,
consecuencia de la menor demanda de ingreso al sistema educativo debido a la
reduccion de la natalidad registrada (De Armas, 2010).
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Grafica 4.6

Evolucidén del Gasto por Alumno
(enmillones de pesos constantes del 2012)
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*Para el calculo en 2012 se debié imputar la matricula de educacion especial con el mismo valor de la
matricula de 2011 al no disponer del dato

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Nahum, Anuarios estadisticos MEC para datos de
matricula y datos IECON y GCN-MEF en datos de Gasto.

4.4. Demanda en educacion inicial y primaria

e Cobertura

La cobertura del sistema educativo en sus diferentes niveles (inicial y primaria)
contribuye a dimensionar la potencial expansion que podria tener la demanda del
servicio. Los niveles de cobertura del sistema educativo en edades tempranas (4 y 5
aflos) han aumentado considerablemente en estos ultimos 50 afios. Cabe destacar
que a partir de la Ley 18.437 del afio 2009 se establece la obligatoriedad de asistir al
sistema en estos afios. Mientras que en 1963 1 de cada 3 nifios con 5 afios estaba
atendido por los servicios educativos, actualmente estamos en una cobertura casi
universal en 4 afios y una cobertura universal en 5 afios. En lo que refiere a la
educacién primaria, la cobertura para los afios sesenta habia aumentado
considerablemente, con algun déficit en el primer grado, basicamente por ingresos
tardios, que alcanzaba en 1963 el 80,5%. Actualmente y desde varios afos la
cobertura en educacion primaria ha sido universal, por tanto, las preocupaciones
actuales se enfocan en las altas tasas de repeticidn y otros indicadores relativos a la
continuidad de los procesos educativos como, por ejemplo, la asistencia insuficiente, el
abandono intermitente y otros aspectos vinculados la calidad de los aprendizajes.
Estos dltimos se analizaran en el capitulo 5.

e Matricula de la educacion inicial y primaria

El Estado continla prestando la parte mas importante del servicio de educacion
primaria e inicial, atendiendo en 2011 algo mas del 80% de la matricula total de
educacién inicial y primaria. Existen diferencias en la evolucién reciente que
presentaba la matricula en el diagndstico realizado por la CIDE y la situacion actual.
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Segun lo refleja el siguiente gréfico, en los sesenta la matricula presentaba un
aumento sostenido, producto de la mayor cobertura que venia logrando el sistema
educativo. En cambio, en los ultimos afios, y como ya se mencionara anteriormente, la
matricula viene presentando una tendencia a la baja explicada fundamentalmente por
la caida en los nacimientos que se viene registrando a partir de 1996.

Gréfica 4.7

Evolucion quinquenal de la matricula en educacion
incial y primaria publicay privada, 1930-2011
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Fuente: Informe sobre el Estado de la educacion en el Uruguay, CIDE y Anuarios
estadisticos del INEy del MEC.

Por otro lado, los cambios demograficos que ya se enunciaban en el informe de la
CIDE continuaron profundizandose provocando una disminucién sostenida de la
demanda en el ambito rural e incrementandose en las escuelas urbanas del interior.

Los movimientos migratorios internos que viene presentando el pais son bien
interesantes de plasmar a la hora de pensar soluciones en materia educativa o de
proponer ajustes en la oferta educativa. En el conteo de poblacion y hogares realizado
por el Instituto Nacional de Estadistica en 2004 la poblacién rural de Uruguay
representaba el 8,2% de la poblacion total del pais, mientras que el Censo de 2011 el
5,3%.°

4.5.Resultados en educacion inicial y primaria

¢ Nivel de instruccién de la poblacion

El pais ha logrado en estos 50 afios mayores niveles de instruccién de su poblacién.
En 1963 el 15% de la poblacion de 30 afios o0 mas de edad (considerando a este grupo
etario como los que integran los padres de escolares) carecia de instruccion y menos
del 40% de la poblacion adulta lleg6 a terminar la primaria. En 2011, si consideramos

1% Es necesario precisar que en el censo 2011 hubo una nueva definicién de &reas rurales que puede
estar afectando el resultado de la poblacion rural estimada.
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la poblacién con 25 y méas afios de edad, menos del 1% de la poblacion no tiene
instruccién y poco mas del 87% de la poblacion adulta llegd a terminar la primaria. Por
otro lado, mientras en el afio 1963 menos del 4% llegaba a matricularse en estudios
terciarios, en 2011 dicho universo ascendio al 18,6% (4,6 veces mas).

e Analfabetismo

Si bien en 1963 existia un 9,7% de personas analfabetas, en el diagnostico ya se
visualizaba que era un problema en vias de solucion. En 2011 la tasa se ubicé en
1,6% y se prevé que siga disminuyendo por la renovacion natural de la poblacion, ya
gue el analfabetismo que se presenta en la actualidad est4 concentrado en las
personas de 65 y mas afios de edad.

e Repeticion

Si bien los avances de este indicador han sido sustanciales, como lo representa el
siguiente grafico, aln persisten problemas viejos. En la época de la CIDE ya estaba el
diagnéstico de que la estratificacion social incidia fuertemente en el rendimiento
escolar, presentando el serio problema de equidad de oportunidades. Estos problemas
aln no se han resuelto: la estructura de la repeticion se ve fuertemente asociada a
niflos de sectores sociales mas desfavorecidos. En 2012 la tasa de repeticion de 1° a
6° para el primer quintil asciende a 9,1, en tanto en el quinto quintil desciende 6 puntos
porcentuales.

Cuadro 4.10. Tasa de repeticion en escuelas publicas seglun quintiles

Tasa de

repeticion
Quintil 1 9,1
Quintil 2 7,1
Quintil 3 5,2
Quintil 4 4.7
Quintil 5 3,0

Fuente: Monitor Educativo
de Ensefianza Primaria.
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Grafica 4.8

Evolucion de la tasa de repeticién de 1° a 6°, en escuelas
publicas urbanas
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Fuente: Observatorio UNICEF, 2012.

Ademads, siguen persistiendo mayores indices de repeticién en los primeros grados de
primaria: en 2012, primer grado presenta una tasa de repeticion de 13,7%, mientras
gque en sexto grado el indicador se sita en 1,6%. Este patron ya se evidenciaba en el
informe de la CIDE: las tasas de repeticion eran del 41,4% y 21,7%, e inclusive se
observaba que cuando el nifio ingresaba tardiamente al sistema la repeticion en primer
grado llegaba a ser el doble.

Cuadro 4.11. Tasa de repeticidon en escuelas publicas por grado escolar

1963 2012
1 41,4 13,7
2 25,7 7,1
3 23,2 4,9
4 20,2 3,8
5 16,7 2,8
6 21,7 1,6

Fuente: Monitor  Educativo  de
Ensefanza Primaria.

Existen varios estudios que han demostrado la incidencia que tienen los antecedentes
escolares (como, por ejemplo, el suceso de repetir en primaria) sobre la trayectoria
futura.™ Tal como lo expresa Filgueira y otros (2006) “) la repeticién en primer afio de
ensefianza primaria inicia un ciclo de ‘extraedad’ con consecuencias negativas de
largo plazo sobre la trayectoria escolar, ii) que es mas probable que los estudiantes
vuelvan a tener instancias de repeticion en afios subsiguientes si repitieron en primero,
y iii) que la extraedad al final del ciclo primario crece y se acumula en los alumnos de
origen social mas bajo dando lugar a uno de los efectos inequitativos de mayor
importancia”.

™ El estudio de Gelber (2006) analiza la incidencia que tienen los antecedentes escolares en la

probabilidad de que el estudiante deserte del sistema educativo, evidenciando que en los estudiantes de
sectores socioculturales mas desfavorecidos el rezago conduce a una reduccion de las expectativas de
logro educativo.
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A diferencia de lo que pasaba en 1963, cuando la chance de repeticion en el ambito
urbano era de una en cinco y en el ambito rural uno en tres, actualmente son mas
altas las probabilidades de repeticién en las escuelas urbanas que en el ambito rural.

Cuadro 4.12. Tasa de repeticién en escuelas publicas urbanas y rurales

Urbanas Rurales
1963 22,8 36,9
2012 57 4,1
Fuente: Monitor Educativo de Ensefianza

Primaria.

Cuando se observa el comportamiento que viene teniendo este indicador en el
mediano plazo se observa que desde los 90, cuando la incidencia de la repeticion en
el interior y en Montevideo era de la misma intensidad, las escuelas del interior han
logrado reducir de manera més significativa la tasa de repeticién total. Al 2012,
Montevideo esta casi 3 puntos porcentuales por encima de la tasa de repeticion media
nacional, mientras que en 1963 era el departamento que presentaba la mas baja tasa
de repeticidon del pais. A través de los mapas se visualiza cémo han disminuido las
tasas de repeticion en los departamentos del interior. Excepto Salto y Canelones, en
2012 todos los restantes departamentos presentan tasas de repeticion por debajo de
la media nacional.

Mapa 1. Distancia de la tasa de repeticién del departamento respecto a la media
nacional (en puntos porcentuales). Afio 1963

Lavalleja
2.1

Colonia
-3.6

|5
woo’

[39



Mapa 2. Distancia de la tasa de repeticion del departamento respecto a la media
nacional (en puntos porcentuales). Ao 2012
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A este comportamiento de mas largo plazo se suma la dinamica reciente que constata
la ampliacién de la brecha entre Montevideo y el interior, con excepcién del dltimo
registro disponible de 2012, cuando la tasa de repeticién de Montevideo disminuye y
de esa manera rompe la tendencia que venia presentando en los Ultimos 3 afios
(ANEP, 2012b: 8).

4.6.Acciones y metas propuestas por la CIDE y seguimiento de sus
cumplimientos

El informe de la CIDE planteaba objetivos generales en materia de educacién vy,
ademas, sefialaba que estos tenian una vinculacion cada vez mas estrecha con la
economia del pais (ver item 1.2). Para alcanzar dichos objetivos se trazaron metas
que se reflejan en el cuadro 4.13 y algunas otras que por no tener informacion
disponible para constatar su cumplimiento no se incluyeron en el presente cuadro,
pero que estan desarrolladas en el item 1.2 del presente estudio. Las metas
planteadas por la CIDE tenian un horizonte temporal de cumplimiento de 10 afios,
pero dado que la informacion disponible no era abarcativa para visualizar su
cumplimiento en ese periodo de tiempo, se decidio realizar el ejercicio de verificar al
dia de hoy el cumplimento o el desvio que presenta cada meta.
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Cuadro 4.13. Metas propuestas por la CIDE y su cumplimiento

. Afio de_ Indicador o .
Metas propuestas Indicador referencia Valor Afio de referencia | Valor
Reduccion de la tasa de Tasa de Tasa de
repeticién promedio de S repeticion en
) . repeticion en 1963 26,1% b . 2012 5,6%
primaria en un 20% rimaria pablica primaria
aproximadamente P P publica
Tamafio
Reduccioén de la relacién Promedio de medio del
alumnos/maestros a 30 alumnos por 1960 35 | grupo 2012 23,5
grupo urbanas (escuelas
urbanas)
Tasas brutas
- ~ Porcentaje de la de 2011 93
Extension de la ensefianza matricula en escolarizacién
preescolar al 50% de los nifios blacién (% d 1963 29,6 de ed .
de las edades 4y 5 poblacion (@ € de eaucacion
escolarizacion) inicial (4y 5 2011 >100
afos)
Ensefianza de tiempo Cobertura de
completo para el 20% del las escuelas
alumnado de Igs escuelas de tiempo 2012 | 12,10%
urbanas, a aplicarse completo en
prioritariamente en escuelas de escuelas
bajo rendimiento urbanas
Extensién del perlodo de Periodo de 1063 | 180 dias Periodo de 2013 | 180 dias
clases a 200 dias clases clases
Escuelas 4 horas
comunes
Extensién del horario de . ) . Escuelas rurales | 5 horas
clases en media hora diaria, lo Promed_lo_de 1963 3:45 Promed_lo_de -
s p ~ horas diarias horas | horas diarias 7:30
gue significa 22 dias al afio Escuelas TC
horas
Escuelas TE | 7 horas
Entre 1965y 1974 se
destinasen un total de 303,2
millones de pesos afio 1963 a 1968 324
la ensefianza en forma Gasto publico en Gasto publico
incremental, o sea, en total la PR en educacion
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mantener y mejorar la situacién 1963)
actual y a su vez cumplir con 1974 339

todas las metas planteadas en
el punto anterior

Fuente CIDE (1965).

4.7.Conclusiones

Del seguimiento de las acciones propuestas por la CIDE se destaca que las orientadas
a prolongar el tiempo educativo no han sido alcanzadas cincuenta afios después, en
particular la extension del periodo de clases a 200 dias, la ampliacién de la cobertura
en las escuelas de tiempo completo al 20% de la matricula urbana y la extension del
horario de clases. Salvo en las escuelas de tiempo completo y en las de tiempo
extendido, el horario de clases de las escuelas solo ha aumentado en quince minutos
y no en media hora como la meta de la CIDE lo trazaba.

El presente capitulo contrasta el diagnéstico realizado por la CIDE versus la situacion
actual tratando de identificar si Uruguay enfrenta realidades nuevas en términos
comparativos o son problemas viejos que ya se plasmaban en el trabajo realizado por
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la CIDE. Luego de realizar el andlisis de tipo cuantitativo, se puede responder
afirmativamente: si existen problemas viejos y si existen realidades nuevas. Con una
mirada de la educacién como un servicio que se brinda a la poblacién, el trabajo
realizado permitio llegar a las siguientes reflexiones.

En lo que refiere a la oferta educativa, la cantidad de centros educativos se ha
expandido atendiendo la expansion de la demanda; en particular se destaca el
crecimiento que ha tenido la oferta privada en el interior del pais, aumento que parece
haber sido promovido por las carencias que ha presentado el sector publico.
Tradicionalmente en Uruguay, a diferencia de lo que pasa por ejemplo en el sector de
la salud, la sociedad uruguaya tiene la cultura de asistir al sistema publico educativo,
principalmente en educacion primaria, y la mayor demanda hacia el ambito privado
parece obedecer a priori @ un comportamiento de expulsién desde el sector publico
mMAas que un comportamiento de atraccion desde el ambito privado.

En un sector de actividad tan intensivo en mano de obra como es la educacién, uno de
los talones de Aquiles es el personal docente. La variable clave que incide en la
calidad docente, aunque no la Unica, es el salario docente. En una mirada de largo
plazo, se constata que si bien los niveles salariales de los maestros han mejorado en
los udltimos afios en términos reales, no superan los niveles registrados en los afos
sesenta y setenta. Ademas, si se compara con los niveles salariales pagados
internacionalmente, Uruguay se mantiene alejado en términos comparativos con los
paises de la OCDE e inclusive con paises de la region (Argentina y Chile).

Una de las realidades nuevas encontradas refiere a la situacion econdmica y
financiera de la educacion, la cual es considerablemente mas favorable que en la
época de la CIDE, tal cual lo reflejan los mayores recursos financieros por alumno con
que cuenta el sistema publico. Sin embargo, si bien hay mejoras en materia de
resultados, como por ejemplo la reduccién sostenida que viene presentando la tasa de
repeticion, pareceria interesante profundizar en estudios sobre la eficiencia del gasto.

Otra de las realidades que no conformaban parte del diagnéstico realizado por la CIDE
refiere a los resultados obtenidos segun el &mbito geografico. Mientras en 1963 las
tasas de repeticiébn en el ambito rural eran muy superiores a las registradas en los
ambitos urbanos, en 2012 la situacion es inversa.

En referencia a la cobertura del sistema, actualmente y desde varios afos la cobertura
en educacién primaria ha universalizado su acceso, por tanto las preocupaciones se
enfocan en las tasas de repeticion y otros indicadores relativos a la continuidad de los
procesos educativos como, por ejemplo, la asistencia insuficiente, el abandono
intermitente y otros aspectos vinculados a la calidad de los aprendizajes.

Por otra parte, siguen existiendo problemas viejos. En la época de la CIDE ya estaba
el diagndstico de que la estratificacion social incidia fuertemente en el rendimiento
escolar, que presenta el serio problema de equidad de oportunidades porque el
sistema educativo no logra asegurar la igualdad de posibilidades para todos aquellos
que tienen la edad y las condiciones naturales para recibir ensefianza. Estos
problemas aun no se han resuelto si se observa como la estructura de la repeticion se
ve fuertemente asociada a nifios de sectores sociales mas desfavorecidos.
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En materia de resultados se evidencian mayores logros respecto a la década de los
sesenta en lo que refiere a la disminucién de la tasa de repeticion y a los mayores
niveles de instruccién basicos logrados por la poblacién. No obstante, aln existen
desafios, ya que todavia son bajos los niveles de participacion de la poblacién en la
educacion terciaria, maxime si el pais pretende realizar el salto cualitativo hacia la
senda del desarrollo.

Por dltimo, es bien interesante analizar cual fue el camino seguido y el punto
alcanzado por el sistema educativo 50 afios después a partir de las metas trazadas
por la CIDE. Con el objetivo de mejorar la calidad y la equidad en la educacion
primaria publica uno de los objetivos trazados en el informe fue reducir las tasas de
repeticion, que es un indicador de la calidad y eficiencia del sistema. Este indicador ha
presentado notorios avances y ha superado los valores establecidos como meta por la
CIDE. Otros indicadores de resultados sobre los cuales se establecieron metas que
han sido alcanzadas son la reducciéon del tamafio medio del grupo y el aumento de la
cobertura en educacion inicial. Por tanto, las metas trazadas en lo que refiere a los
indicadores de resultados han sido superadas 50 afios después. Sin embargo, las
metas que apuntaban a prolongar el tiempo educativo alin no han sido alcanzadas.

5. El estado de la educacién primaria en el Uruguay del siglo XXI

5.1. Caracteristicas actuales de la oferta del sistema
Contexto nacional

A lo largo de la década del 90 y a partir de los resultados de la evaluacién nacional de
aprendizajes de 1996 se dejé de manifiesto la alta asociacién entre el origen socio-
cultural de la matricula y los logros educativos alcanzados. El pais fue sufriendo un
proceso de urbanizacién con un fuerte componente de marginalidad urbana que
demandd a la educacién un replanteo de los modelos existentes en las escuelas
urbanas comunes (UC) frente a la nueva realidad social del alumnado, de manera de
poder atender sus diferentes perfiles socioeconémicos. Por esos motivos, a principios
de los noventa se comenzaron a disefiar e implementar nuevos modelos de escuelas:
e escuelas de requerimiento prioritario: estas escuelas tuvieron vigencia a
partir de 1991 y luego fueron reformuladas con el Programa de Contexto
Sociocultural Critico (CEP, 2011)
e escuelas de tiempo completo (ETC): fueron creadas fundamentalmente
para atender poblacion de sectores urbanos con altos indices de pobreza.
El modelo propuesto no solo abarcé la mayor extension horaria, sino
también presentdé una nueva propuesta del modelo pedagoégico e
institucional de la escuela (ANEP, 1997:11)
e escuelas modelo de atencion prioritaria en entornos con dificultades
estructurales relativas (aprender): procura articular diversas acciones
centradas en contextos de pobreza en una propuesta pedagégica e
inclusiva (CEP, 2011)
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Grafica 5.1

Evolucién del nimero de escuelas seglin categoria
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Es evidente el esfuerzo que ha realizado el sistema educativo en materia de
diversificar la oferta en funcién de las nuevas demandas, disminuyendo drasticamente
el peso del modelo tradicional escolar de tiempo simple (4 horas) en escuelas que
ofrecen otros servicios de asistencia técnica para el desarrollo de un modelo integral.
En varios modelos ha sido transversal la politica de extender el horario pedagdgico, ya
sea en las escuelas de doble turno, de tiempo extendido, de tiempo completo, etc.

Segun el presupuesto asignado y la planificacion realizada para los préximos afios se
continuara profundizando este tipo de modalidad de escuelas en especial las de
tiempo completo, que si bien estaba previsto que al 2014 se alcancen las 300 no se ha
llegado, aunque esta planificado que la cobertura de este tipo de escuelas sea cada
vez mayor.

Esta linea parece razonable de continuar y profundizar en la pr6xima década debido a
los cambios en los arreglos familiares que se vienen suscitando. El aumento de la
conformacion de hogares monoparentales en conjunto con el doble patrén de
fecundidad que Uruguay presenta provoca que el sistema educativo publico esté
recibiendo en su gran mayoria a los nifios provenientes de hogares mas vulnerables.
Estas son dimensiones que impactan en la alianza pedagogica entre los centros
educativos y las familias. En cambio, los hogares de estratos socio-econémico mas
elevados optan por e invierten mas en educacion privada. Esto pone de manifiesto la
realidad de los bajos recursos propios en términos de capital cultural y socio-
econdémico con los que cuentan los hogares de una gran parte del alumnado del
sistema publico.

Por tanto, el involucramiento de la familia en el proceso de aprendizaje de los nifios en
el horario extra-escolar resulta en muchas instancias insuficiente y en otros casos

|44



inexistente, lo que debilita la alianza entre los maestros y las familias. Es entonces
poco esperable que en los sectores menos favorecidos se trasladen los procesos de
ensefianza de aprendizaje a los espacios familiares y a otros espacios externos al
centro educativo. Este panorama social da lugar a reflexionar sobre las diferentes
estrategias pedagogicas y el posible camino hacia la personalizacion de la educacion.

Infraestructura

El sistema publico educativo uruguayo contiene la mayor proporcién de la matricula, y
tiene un despliegue edilicio bien importante y con una gran distribucion y dispersién
territorial. La Administracién Nacional de Educaciéon Publica (ANEP) cuenta con 2.800
edificios dentro del territorio nacional, lo cual implica una gran complejidad en el
mantenimiento de la infraestructura, que es un factor que contribuye a la calidad de la
ensefianza en el sentido de que son “condiciones minimas para la ensefianza y el
aprendizaje” (ANEP, 2013). En enero de 2013 se hallaba en ejecucion la construccion
de 10 nuevas escuelas de tiempo completo y un ndmero muy importante de
ampliaciones de aulas, cocinas, espacios exteriores etc.

Ademas de la estructura edilicia, es importante destacar que desde 2007 a partir de la
implementacion del Plan Ceibal se ha dotado de infraestructura tecnologica a la
educacion primaria y media basica al brindar a cada alumno y maestro su propia
laptop y se ha otorgado conexién a internet en todos los locales educativos publicos.
Al 2011, el 92% de los centros de educacion inicial y primaria tenian acceso a Internet
brindada por el Plan Ceibal; quedaba un remanente de escuelas en las que por no
tener acceso a la energia eléctrica no se habia instalado aun la conectividad, pero a
través de paneles solares estaba previsto brindar energia eléctrica y de esa forma
poder conectar las escuelas (Plan Ceibal, 2012). Esta nueva configuracién de
infraestructura tecnoldgica brinda las bases para repensar y modificar las practicas en
el aula, pero sobre todo ha sido una gran transformacion en lo que refiere a la gestion
educativa. A partir de la implantacion del Plan Ceibal se ha podido desarrollar un
sistema de Gestion Unificada de Registros e Informacion para el CEIP (GURI). Este
sistema significa ventajas sustanciales al permitir tener una base de datos de alumnos
y maestros, la obtencion de informes estadisticos a nivel nacional, asi como un
seguimiento y control de la obligatoriedad de la asistencia del alumno. También
pretende reducir los tiempos insumidos en las tareas administrativas para que quede
mas tiempo destinado a las actividades pedagdgicas.?

Existe otra gran linea de trabajo que ha sido posible desarrollar a partir de la
infraestructura implementada por Ceibal, la cual refiere a las evaluaciones en linea
realizadas por la ANEP. Al 2013 se han realizado mas de 700.000 evaluaciones en 3°,
4°,5°y 6°.

Por tanto, y méas alla del grado de integracién de la tecnologia en la ensefianza y en
las actividades de aprendizaje, la infraestructura tecnoldgica ha contribuido en mejorar
la gestién educativa tanto desde el punto de vista administrativo como desde el punto
de vista educativo, al poder evaluar y disponer de la informacién en tiempo real a

12 Guri, Sistema de gestion unificada de registros e informacién,
https://guri.ceip.edu.uy/GURI_PROD/servlet/hlogin.
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través de las evaluaciones en linea y de las demas plataformas educativas que ha
desarrollado Ceibal.™

5.2.Caracteristicas actuales de los resultados del sistema desde una
perspectiva comparada

Contexto internacional y regional
= Coberturay extraedad

Una de las dimensiones que importa analizar de los sistemas educativos refiere a su
cobertura. En este caso la tasa neta de asistencia se calcula como el cociente de las
personas que asisten en relacién a las que deberian asistir a la educaciéon primaria. A
nivel de regiones, América Latina y el Caribe se encuentra mejor posicionada que los
estados arabes, Asia Central y el Sur y Oeste asidtico, y por el contrario esta en peor
situacion que otros paises de ingresos medios ubicados en Europa Central y del Este,
Asia del Este y del Pacifico, y de paises desarrollados pertenecientes a Norteamérica
y Europa Occidental.

Gréfica 5.2

Tasa neta de asistencia a primaria, por regiones, 2000 y 2010
(en %)
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Fuente: UNESCO

También hay informacion disponible a nivel de paises, y segun el subsistema de
preprimaria y primaria. Se presentan los resultados para paises de ingresos altos
(Nueva Zelanda, Corea del Sur, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Noruega,
Suecia, Reino Unido y Estados Unidos) y paises de ingresos medios ubicados en
América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador,
Paraguay, Perq, Venezuela y Uruguay).

Tal como se ve en el cuadro, la tasa neta de asistencia a preprimaria en Uruguay en el
afio 2010 se ubica en niveles aceptables en la region, pero muy por debajo de los
paises mas ricos. Sin embargo, para el caso de primaria los resultados de cobertura

13 Ceibal durante 2013 ha escalado el acceso a la Plataforma CREA (aula virtual) y la Plataforma
Adaptativa en Mateméatica (PAM).
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de Uruguay son casi universales, y con niveles similares a los hallados en los paises
mas avanzados.

Por su parte, es importante observar los resultados hallados sobre la extraedad, ya
gque se puede considerar un indicador de la eficiencia escolar. En la medida en que los
alumnos transiten por los distintos grados escolares sin rezago, esto le confiere mayor
eficiencia al sistema educativo, ya que las personas egresarian al momento que les
corresponde.

Para el afio 2010 la asistencia de extraedad que se presenta para Uruguay alcanza
valores altos en la region (12,13%), superando ampliamente a Argentina, Chile, Cuba
y México). Ademas, estos valores son muy elevados en la comparacion con paises
como Corea del Sur, Finlandia, Alemania, y Reino Unido, en los cuales la extraedad no
alcanza al 2% de los alumnos matriculados.

Cuadro 5.1. Tasa neta de asistencia a preprimaria, primaria y extraedad, por
paises (2000 y 2010)

Pre primaria Primaria Asistencia de extraedad
2000 2010 2000 2010 2000 2010
Nueva Zelanda 84,3 92,0 98,8 99,3 0,7 s/d
Corea del Sur s/d s/d s/d s/d 1,4 1,6
Argentina 59,8 74,4 s/d s/d 7,9 8,7
Brasil 46,9 s/d 91,7 sld 52,5 s/d
Chile s/d 81,3 s/d 94,4 s/d 7,9
Colombia 36,0 44,4 94,0 88,1 22,6 23,8
Costa Rica s/d s/d s/d s/d s/d s/d
Cuba 92,9 91,0 96,5 99,2 4,5 2,8
Ecuador 55,7 78,1 98,0 sl/d 13,6 10,0
México 66,4 84,4 97,3 97,9 8,5 5,3
Paraguay 27,7 32,6 97,4 83,6 21,6 13,5
Peru 58,7 78,1 97,6 95,4 19,9 11,5
Uruguay s/d 77,7 s/d 99,5 s/d 12,1
Venezuela 44.4 70,1 87,5 92,5 11,9 10,2
Dinamarca 88,5 95,7 97,4 95,5 1,7 3,3
Finlandia 48,6 67,3 99,7 97,7 s/d 1,2
Francia 99,5 99,5 99,1 98,5 4.8 5,5
Alemania s/d s/d 99,2 97,7 2,4 1,4
Holanda 96,4 93,1 99,3 99,8 8,1 8,0
Noruega 76,1 98,9 99,7 99,1 s/d s/d
Suecia 73,3 94,6 99,4 99,4 8,0 s/d
Reino Unido 76,0 77,7 100,0 99,5 s/d 1,2
Estados Unidos 55,4 63,7 96,1 94,6 4,8 6.1

Fuente: Unesco.
Nota: los datos para Uruguay no coinciden con los presentados por el Monitor Educativo de Ensefianza
Primaria.
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= Abandono, asistencia insuficiente y repeticion

Otros indicadores que dan cuenta de la dimensién de la calidad educativa son el
abandono, la asistencia insuficiente y la repeticion escolar.

Actualmente el abandono intermitente, entendido como el porcentaje de nifios que
asistieron 70 dias o menos durante el afio escolar tiene una incidencia en la matricula
de 1° a 6° de 1%, lo cual representa unos 2.664 nifios (ANEP, 2012b).

Mientras que el abandono intermitente escolar y la asistencia neta no parecen ser
fendmenos de mayor relevancia para Uruguay, si adquiere importancia la problematica
de la repeticion. Para el primer grado escolar es llamativo el porcentaje de repetidores
en Uruguay, que se ubica en niveles por encima de todos los paises presentados por
UNESCO en sus estadisticas internacionales. Por otro lado, cuando se compara en
sexto grado o en el andlisis de todos los grados, el porcentaje de repetidores para
Uruguay en 2010 se mantiene dentro de valores similares a los obtenidos para el resto
de los paises de la region.

Cuadro 5.2. Porcentaje de repetidores en primer afio de primaria, sexto afio de
primariay para el total de primaria

Grado 1 Grado 6 Todos los grados
2000 2010 2011 2000 2010 2011 2000 2010 2011

China s/d 1,5 1,3 s/d s/d s/d s/d - -

Dinamarca - - s/d - 0,7 s/d - - s/d
Finlandia 0,9 0,9 0,9 - - - - - -

Francia 5,8 s/d s/d n/a s/d n/a 4,2 s/d s/d
Alemania 1,9 s/d s/d n/a n/a s/d 17 0,5 s/d
Argentina 10,0 7,6 s/d 3,8 2,6 s/d 6,2 4.7 s/d
Brasil 36,2 s/d s/d s/d n/a n/a 25,0 s/d s/d
Chile 0,9 5,2 6,1 1,6 4,6 6,4 2,0 3,9 4,9
Colombia 9,4 2,7 2,9 - - - 54 1,9 25
Costa Rica 15,4 11,2 11,3 0,9 1,0 1,0 8,1 5,7 5,5
Cuba - - - - - - 1,4 - 0,6
Ecuador 4,5 3,6 2,1 0,5 0,9 0,7 24 2,2 14
México 10,7 5,6 5,0 1,0 0,5 - 6,2 3.4 3,1
Paraguay 13,2 7.9 s/d 1,7 1,3 s/d 7,7 4,8 s/d
Peru 6,0 3,2 2,6 4,0 2,8 2,3 10,7 6,2 55
Uruguay 17,7 12,1 s/d 2,4 1,7 _ 8,9 55 s/d
Venezuela 9,2 5,2 5,0 1,9 1,0 1,0 6,7 3,7 3.5

Fuente: Unesco.
Nota: los datos para Uruguay no coinciden con los presentados por el Monitor Educativo de Ensefianza
Primaria.

Al igual que la repeticion, si bien se han reflejado en los apartados anteriores los
marcados avances en la materia, el problema de la asistencia insuficiente es otro de
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los desafios que presenta el actual sistema educativo y que podria vincularse con la
repeticion.

El promedio de dias asistidos de 1° a 6° grado de las escuelas publicas ha mejorado
desde 2009 (en 2012 se ubica en 162 dias en promedio). Esto se ha dado en paralelo
al descenso de la asistencia insuficiente (ANEP, 2012b). El 6,6% de los alumnos de 1°
a 6° han presentado asistencia insuficiente (17.435 alumnos) con una marcada
diferencia segun el contexto sociocultural de la escuela, tal como lo refleja el grafico a
continuacion.

Gréfica 5.3

Porcentaje de asistenciainsuficiente de 1°a6° en
escuelas urbanas por niveles de contexto sociocultural.
Ano 2009-2012
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Fuente: Monitor Educativo Primaria

Las brechas mencionadas por contexto sociocultural también se reflejan segun la
categoria de la escuela. Si bien la evolucién de mediano plazo ha sido favorable, las
escuelas aprender presentan al 2012 un 10,2% de su matricula de 1° a 6° con niveles
de asistencia insuficiente, es decir, asisten en promedio entre 70 y 140 dias de los 180
dias previstos en el afio.
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Graficab.4

Porcentaje de asistenciainsuficiente de 1°a6°en
escuelas urbanas por categoria de escuela.
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En resumidas cuentas, el analisis por contexto sociocultural y por categoria muestra lo
perverso de la situacion: los nifios que por su condicion de vulnerabilidad requeririan
un mayor apoyo Yy tiempo escolar son los que presentan mayores tasas de
inasistencias y, por tanto, ven disminuidas sus posibilidades reales de aprendizaje
(ANEP, 2012b: 18).

Por dltimo, otra arista que demarca la situacién actual del sistema educativo es que si
bien las tasas de cobertura en educacion inicial han aumentado sustantivamente, y
alcanzaron practicamente la universalidad, aun existen altas tasas de inasistencia en
educacion inicial (en 2012 el 30,6% de la matricula). Sin duda, este es otro aspecto en
el que el sistema educativo debera aunar esfuerzos para revertir este patréon de
comportamiento.

= Pruebas de evaluacién de conocimientos-SERCE

Por dltimo, en materia de comparacion internacional, se puede destacar los resultados
del segundo estudio regional comparativo y educativo (SERCE), el cual permite
obtener informacién sobre los desempefios en materia de conocimientos adquiridos
por los alumnos de distintos paises de la regién en lengua, matematicas y ciencias, en
base a pruebas de evaluacion realizadas en tercer y sexto grado.

De acuerdo a la informacion recabada para las pruebas de sexto grado, en
matematicas los puntajes alcanzados por las nifias y los nifios uruguayos se ubican en
segundo puesto luego de Cuba. En el caso de las pruebas de lectura, las nifias de
sexto grado se ubican en tercer lugar y los nifios en cuarto lugar (luego de Cuba,
Costa Rica y Chile). Por otro lado, los puntajes de ciencias en promedio resultan mas
bajos que los alcanzados en las dos restantes pruebas, y Uruguay mantiene un
segundo lugar dentro del ranking, pero muy por debajo de las puntuaciones
alcanzadas por Cuba.
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En suma, en el contexto regional los resultados de Uruguay en materia de desempefio
de conocimientos en primaria son muy positivos. No obstante, vale la pena reconocer
la necesidad también de la comparacion con otros paises o0 regiones mas avanzadas
en educacion, la cual puede realizarse en educacion secundaria con las pruebas
internacionales PISA.

5.3 Conclusiones

En primer lugar, es evidente el esfuerzo que ha realizado el sistema educativo en
materia de diversificar la oferta en funcién de las nuevas demandas, disminuyendo
drasticamente el peso del modelo tradicional escolar de tiempo simple (4 horas) a
escuelas que ofrecen otros servicios de asistencia técnica para el desarrollo de un
modelo integral. Esta linea parece razonable de continuar y profundizar en la préxima
década debido a los cambios en los arreglos familiares que se vienen suscitando y el
aumento de la conformacion de hogares monoparentales en conjunto con el doble
patrén de fecundidad que Uruguay presenta, lo que provoca que el sistema educativo
publico esté recibiendo en su gran mayoria a los nifios provenientes de hogares mas
vulnerables. Este panorama social da lugar a reflexionar sobre las diferentes
estrategias pedagogicas y el posible camino hacia la personalizacion de la educacion.

En relacion a los resultados educativos alcanzados, mientras que el abandono
intermitente escolar y la asistencia neta no parecen ser fenédmenos de mayor
relevancia para Uruguay, si adquiere importancia la problematica de la repeticion. Para
el primer grado escolar es llamativo el porcentaje de repetidores en Uruguay, que se
ubica en niveles por encima de todos los paises presentados por la UNESCO en sus
estadisticas internacionales. Cuando se compara en sexto grado o en el andlisis de
todos los grados, el porcentaje de repetidores para Uruguay en 2010 se mantiene
dentro de valores similares a los obtenidos para el resto de los paises de la region.

El problema de la asistencia insuficiente es otro de los desafios que presenta el actual
sistema educativo y que podria vincularse con la repeticién.

Por dltimo, otra arista que demarca la situacion actual es la persistencia de altas tasas
de inasistencia en educacion inicial que en 2012 alcanza al 30,6% de la matricula. Sin
duda, este es otro aspecto en el cual el sistema educativo deberd aunar esfuerzos
para revertir este patron de comportamiento.

6. Contribuciones al debate. Los retos del sistema educativo nacional

A efectos de pensar al sistema educativo en los préximos 10 o 20 afios, se brinda una
mirada prospectiva alimentada por una vision retrospectiva y partiendo de la situacién
actual. Es necesario mirar las realidades y contextos histéricos para poder pensar
soluciones en materia educativa, lo que “limita el vuelo de sus creaciones, pero
garantiza su aplicabilidad” (Julio Castro en MEC, 2007).

Este capitulo pretende contribuir con insumos para una vision de largo plazo. Aunque
las acciones sean de corto y mediano plazo deben estar integradas en una mirada de
mayor alcance. Realizar analisis de prospectiva no significa predecir evoluciones, ya
que no es posible predecir lo que va a suceder en 15 afios dado el conjunto de
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factores que entran en juego. Sin embargo, la prospectiva se puede pensar como un
ejercicio de imaginacién con la mayor solvencia posible, sobre factibles escenarios
futuros. En definitiva, el objetivo de la prospectiva es lograr disefiar escenarios con
cierto realismo, en los cuales se expliciten todos los supuestos y las estrategias
alternativas para caminar hacia los escenarios mas adecuados.

Toda propuesta que se piense en la orbita de las politicas educativas no puede
desconocer la evolucién demografica del pais y los diferentes contextos econémicos
que se puedan enfrentar en el mediano plazo. En este caso se decide contraponer
escenarios alternativos con el propésito de evidenciar cuanto influyen los diferentes
supuestos en los resultados alcanzados al final del periodo de analisis.

Se plantean diferentes escenarios del punto de vista poblacional asi como econémico,
que han sido desarrollados en el trabajo “El pais que se viene. Una vision de largo
plazo en relacion a las politicas sociales con perspectiva ambiental” (Calvo, 2013).*
Se busca a partir de ellos plantear en primer lugar posibles trayectorias de algunos
indicadores en el mediano plazo, tales como la matricula de educacién inicial y
primaria, el gasto publico en educacion y el gasto publico en inicial y primaria (bajo
ciertos supuestos) y como resultado de estas dos proyecciones, el gasto por alumno.
A su vez, a estas proyecciones de Calvo y otros se incorpora otro resultado que surge
de considerar las proyecciones de poblaciéon realizadas por el Instituto Nacional de
Estadisticas.

En segundo lugar, se pretende reflexionar sobre los efectos que tendrian para el
sistema educativo los diferentes escenarios propuestos en materia poblacional y
econémica.

6.1.Escenarios?®

6.1.1. Escenarios poblacionales

Uruguay continda profundizandose en la transicion demogréfica “tradicional”
(disminucién de la natalidad, mortalidad, envejecimiento de la poblacién), es un pais
fuertemente urbanizado con una creciente concentracién de su poblacion en las zonas
costeras del territorio y es un pais afectado por los efectos de la emigracion
internacional que ha contribuido a la disminucion poblacional especialmente en edades
jovenes. A esto se le suma el proceso que viene sufriendo el pais en lo que se conoce
como la “segunda transicion demogréafica”. aumento del numero de divorcios,
disminuciéon del nimero de matrimonios y de los nacimientos dentro de estos, asi
como la diversificacion de los arreglos familiares y la caida de la fecundidad por debajo
del nivel de reemplazo (Calvo, 2013).

14 Agradecemos a Calvo, Macadar y Pelegrino por el acceso a las proyecciones de poblacion que
realizaron por edades simples a 2050.

!5 La diferencia entre las proyecciones de Calvo y otros y las realizadas por el INE radican en la hipotesis
de fecundidad y migracion al final del periodo, asi como en la evolucion en el tiempo de estas variables.
En relacién a la metodologia, en ambas proyecciones se emplea el método de los componentes.

16 Agradecemos los valiosos comentarios que recibimos de Cecilia Llambi para la elaboracién de los
escenarios propuestos.
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Estas dinAmicas poblacionales deben ser consideradas a la hora de pensar nuevas
politicas educativas publicas. Existe una tendencia a vincular politicas sociales con
politicas educativas debido al perfil sociodemografico del alumnado y a que, como se
analizara a continuacién, salvo que el pais camine por los senderos de los escenarios
mAas optimistas, esta integracion necesitaria profundizarse. Es pertinente proyectar las
futuras conformaciones de los hogares de los nifios para poder dotar al sistema
educativo con las herramientas necesarias para poder cumplir con su rol.

Cuadro 6.1. Caracterizacion de los escenarios poblacionales

Escenario tendencial

Escenario de minima

Escenario maxima

Se mantienen las tendencias actuales.
Las politicas de poblacion contindan
teniendo muy escasa presencia

Se profundiza la tendencia a la baja de la
fecundidad, llegando a tasas globales de
fecundidad muy por debajo de los niveles
de reemplazo. Saldos migratorios con
signo negativo durante todo el periodo.

Se aplican politicas de integracion con
vision integradora entre la vida productiva
y la vida reproductiva estableciendo un
sistema nacional de cuidados, fomento
de retorno de emigrantes y de la
inmigracion. Ademas, se plantea la
busqueda del ordenamiento de la
poblacion en el territorio.

Fuente: Calvo (2013).

El siguiente cuadro resume los diferentes escenarios y los valores proyectados de
indicadores demogréficos. Las proyecciones que se realizan en el estudio no toman en
cuenta el escenario de maxima debido a que si bien el escenario parece ser el 6ptimo,
su exigencia minimiza la probabilidad de la ocurrencia de tales cambios en el mediano

plazo.
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Cuadro 6.2. Escenarios e indicadores para Uruguay 2010-2050

Escenario tendencial

Escenario de minima

Escenario maxima

Crecimiento
poblacional

Bajo: la tasa anual de crecimiento
hacia el 2050 es de 1 por mil.
Poblacion total alcanzara 3.759.000
personas en el afio 2050.

Negativo: la tasa media anual de
crecimiento hacia 2050 sera de 2 por
mil. La tasa global de fecundidad se
mantendré en descenso llegando a 1,5
hijos por mujer al final del periodo.
Poblacion total alcanzara 3.347.000
personas en el afio 2050.

Moderado positivo: explicado
fundamentalmente por la desaparicion
de la actual doble insatisfaccion y los
efectos positivos si se logra aminorar
la propensién emigratoria de los
jovenes. La tasa media anual de
crecimiento hacia el 2050 sera de 5
por mil. Poblacién total alcanzara
4.079.000 personas en el afio 2050.

Estructura por

Se acentla el envejecimiento de la

Desciende la presencia de nifios al
mismo tiempo que se incrementa la de
los mayores. Por tanto, el incremento

Envejecimiento moderado: seria el
efecto de aplicarse politicas exitosas
de la emigracion internacional que
permitira reconstruir una estructura por
edades sin ausencias importantes en
ciertos tramos de edad. La esperanza

edades poblacion. en la carga de personas dependientes | de vida seguird aumentando y eso
estara representado principalmente por | continuara envejeciendo la piramide
los mayores de 65 afios. poblacional. Se observa la
profundizacién del proceso de
envejecimiento pero no tan acentuado
como los otros escenarios.
Mi L . . Saldo negativo de 5.000 personas al La emigracion persistira, pero si se
igracion Proceso paulatino creciente de

internacional

inmigracion.

afio 2020 y hacia 2050 los saldos
tenderan a cero.

mejoran los flujos inmigratorios el
saldo migratorio podréa ser revertido.

Estructura familiar

Arreglos familiares tradicionales
perderan peso en relacion a otras
formas de organizacion familiar.

idem escenario tendencial.

Aumento de los hogares unipersonales
femeninos en tramos de edad
mayores.

idem escenario tendencial.

Modificacién profunda. El cambio
parece irreversible, pero si
implementan politicas que contemplen
la diversidad de los arreglos familiares
se puede ser soporte a los problemas
que tienen las familias en funcion de
las diferencias de género y de
pertenencia social.

Localizacion
geogréfica de la
poblacion

Se acentla la tendencia de
concentracion en areas costeras.

idem escenario tendencial.

El proceso de migracion rural-urbano
se ird agotando e incluso se podria
revertir el sentido.

idem escenario tendencial.

Las personas podran residir en areas
rurales como urbanas sin que ello
implique desigualdad de
oportunidades. La distribucion espacial
de la poblacion favorecera la
conservacion de los recursos naturales
y el medio ambiente.

Tasa media anual de crecimiento (por mil habitantes)
2010 4 4 4
2030 4 1 6
2050 1 -2 5
Tasa global de fecundidad (hijo)
2010 2 2 2,1
2030 1,85 1,7 2,1
2050 1,85 1,5 2,1
Relacién de dependencia

Indicadores 2010 57,7 57,7 54,7
2030 59,8 58,1 61,9
2050 59,9 58,9 60,7
Edad mediana (afios)
2010 34,6 34,6 35,3
2030 37,2 38,6 36,8
2050 40,9 44 38,1
Tasa neta de migracién (por mil)
2010 0 0 0
2030 0 -0,5 0,7
2050 0 0 0,6

Fuente: Calvo (2013).
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6.1.2. Proyecciones de poblacién en edad escolar

En base a los escenarios planteados se realiz6 el ejercicio de proyectar la evoluciéon
potencial de la matricula en educacion inicial y primaria para los proximos afios. Como
se menciond anteriormente, los escenarios considerados para realizar la proyeccion
de la potencial demanda que el nivel inicial y primario del sistema educativo puedan
tener en los proximos 20 afios son el escenario de minima y el escenario tendencial.
Por tanto, no se considerd el escenario de maxima debido a que si bien el escenario
parece ser el 6ptimo su exigencia minimiza la probabilidad de la ocurrencia de tales
cambios en el mediano plazo.

En primer lugar se consider6 el escenario tendencial, el cual supone que se mantienen
las tendencias actuales con baja tasa de crecimiento poblacién anual (1%). Bajo este
escenario al 2020 se espera que exista una disminucion de la matricula debido al
crecimiento natural de la poblacién en educacién primaria de aproximadamente 18.000
nifios y un aumento de 4.500 nifios en educacion inicial.

Cuadro 6.3. Proyeccioén de la poblacion en edad de cursar educacion inicial y
primaria bajo el escenario tendencial

2012 2020 2030 2040 2050
Educacion inicial 90.365 94.845 96.961 91.349 88.427
Educacion primaria 292.154 274.190 292.490 280.964 266.813
Total (inicial y primaria) 382.518 369.034 389.451 389.451 355.241

Fuente: elaboracién propia a partir de Calvo (2013).

Gréfico 6.1

Proyeccion de la poblacion en edad de cursar
Educacion Inicial (4 y 5 anos).
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Fuente: Elaborcion propia en base a Calvo (2013)
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Grafico 6.2

Proyeccion de la poblacion en edad de cursar
Educacion Primaria (6 a 11 afos).
Escenario tendencial

2014

Fuente: Elaborcién propia en base a Calvo (2013)
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En segundo lugar se consideré el escenario de minima, en el cual se plantea una baja
de la tasa global de fecundidad muy por debajo de la tasa de reemplazo y saldos
migratorios negativos. El resultado de considerar dicho escenario a los efectos de
proyectar la matricula es un descenso continuo de la matricula como lo representan
los graficos que se muestran a continuacién. Al 2020 segun la proyeccién realizada
habria aproximadamente 2.200 y 25.200 nifios menos en educacion inicial y primaria
respectivamente.

Cuadro 6.4. Proyeccién de la poblacion en edad de cursar educacion inicial y
primaria bajo el escenario de minima

2012 2020 2030 2040 2050
Educacion inicial 90.267 88.038 83.759 73.823 65.216
Educacion primaria 291.680 266.393 258.009 233.513 204.026
Total (inicial y primaria) 381.948 254.432 341.768 307.336 269.242
Fuente: elaboracién propia a partir de Calvo (2013).
Grafico 6.3
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Grafico 6.4

Proyeccion de la poblaciéonen edad de cursar
Educacion Primaria (6 a 11 afios).
Escenario de minima
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Fuente: Elaborcién propia en base a Calvo (2013)

A modo de resumen se presenta un grafico comparativo de las proyecciones de
poblacién en edad de asistir a educacion inicial y primaria de los diferentes escenarios
planteados y las proyecciones actuales del INE, las cuales por edades simples tienen
un horizonte temporal al 2025 (ver cuadro A2 del Anexo).

Gréfico 6.5

Proyecciones de la poblacién en edad de cursar (4 a 11 afios) bajo
diferentes escenarios
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Fuente: Elaboracion propia en base a Calvo (2013) y proyecciones INE.
6.1.3. Escenarios econdémicos

En el presente estudio también se consideran los diferentes escenarios en materia
econdmica que ya han sido propuestos y analizados a partir del documento del trabajo
realizado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, y que son tomados en el
documento “El pais que se viene. Una vision de largo plazo en relacion a las politicas
sociales con perspectiva ambiental” (Calvo, 2013). El interés del siguiente apartado es
brindar insumos para el disefio y planificacién de politicas educativas en el mediano y
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largo plazo. A continuacion se sistematizan los escenarios y se consideran a la hora
de realizar las proyecciones del gasto publico en educacién el escenario de minima y
el escenario dinamico intermedio. Este ultimo inclusive es bastante optimista, ya que
propone una tasa de crecimiento econdmico real anual del entorno del 4%, superior a
la tasa historica de crecimiento de Uruguay. Por tanto, al igual que en los escenarios
poblacionales, el escenario normativo estratégico (ENE) parece ser muy optimista y
con menor probabilidad de ocurrencia, por lo que, teniendo como restriccion la
extension y el alcance de este trabajo, no se considerara para la realizacion de las
proyecciones.

Uno de los pilares que se ha planteado desde el documento de la OPP (2009) para
lograr una estrategia de desarrollo productivo es impulsar la formacion de capital
humano, el cual parece ser el cuello de botella para alcanzar los escenarios mas
dindmicos y sobre todo para los tecnol6égicamente mas intensivos. Por esto se plantea
la necesidad de adecuar las estructuras educativas a las demandas del sector
productivo.
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Cuadro 6.5. Caracterizacion de los escenarios econémicos 2010-2030

Caracterizacion de los escenarios econémicos 2010-2030

Escenario de minima

Escenario intermedio
dinamico

Escenario normativo
estratégico (ENE)

Baja tasa de crecimiento de
las exportaciones y del PIB

Elevada tasa de crecimiento
de las exportaciones y del
PIB (en relacion al
escenario de minima y en
comparacion con las tasas
del siglo XX)

Altas tasas de crecimiento
de las exportaciones y del
PIB

Mayor peso relativo en la
estructura de las
exportaciones de los
sectores agroindustriales

Mayor participacién de los
agroindustriales junto a un
crecimiento relativo de los
sectores innovadores
(especialmente TIC) en la
estructura de las
exportaciones

Menor participacion de los
agroindustriales junto con
un crecimiento de los
sectores innovadores
(especialmente TIC) en la
estructura de las
exportaciones

Ninguna modificacién
sustancial en la estructura
productiva agregada

Madificacién marginal en la
estructura productiva
agregada

Leve madificacién en la
estructura productiva
agregada

Se profundiza el perfil
productivo agroindustrial, en
particular la especializacion

exportadora

Sigue predominando
fuertemente el perfil
productivo agroindustrial
actual en las exportaciones
y en la estructura
productiva, pero no se
acentla de manera
significativa

Comienzan a tener mas
significacion los sectores
innovadores en la estructura
de las exportaciones

Escasa participacion en los
sectores innovadores en las
exportaciones y en la
estructura productiva

Aparecen sectores mas
innovadores que comienzan
a adquirir mayor peso
relativo, especialmente en
las exportaciones

La disminucién de la
participacion de los sectores
agroindustriales junto al
crecimiento de los
innovadores representa el
inicio de un cambio
importante en la
configuracion productiva

Indicadores
para
Uruguay
2010-2030

Tasa de
crecimiento del PIB

2,1%

3,9%

5,3%

Tasa media de
crecimiento (PIB
per capita)

1,8%

3,6%

4,9%

PIB per capita al
2030

9.279

14.137

19.242

PIB al 2030
(millones de
délares)

33.132

50.479

68.707

Exportaciones al
2030 (millones de
doélares)

10.054

16.333

22.028

Fuente: Calvo (2013).

6.1.4. Proyeccidn del gasto publico en educacion al 2030

La proyeccion del gasto publico en educacion toma como base el crecimiento
economico real proyectado en los escenarios de minima y en el escenario dindmico
intermedio presentado anteriormente, y bajo ciertos supuestos que se detallan a
continuacion se realizaron las proyecciones sobre la posible situacion financiera de la
educacién para los préximos afios.

Los supuestos formulados sobre los siguientes indicadores son:
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indice de precios implicitos del PIB (IPl). Es necesario proyectar el PIB en
valores nominales corrientes, ya que el insumo tomado desde los escenarios
refieren a la tasa de crecimiento real del PIB. Por tanto, se supuso un
crecimiento nominal anual de los precios implicitos del PIB que surge de
realizar el promedio del crecimiento efectivamente ocurrido entre 2005-2012,
periodo de estabilidad y crecimiento econémico. Ambas dimensiones se
supone que continden en el promedio del periodo.

Prioridad macroecon6mica del gasto publico en educacion (GPE/PIB). Se
supuso que se mantiene la prioridad macroecondmica establecida desde 2007,
destinando un 4,5% del PIB al gasto publico en educacion. Parece razonable
suponer que dicha prioridad no va a descender, inclusive se podria pensar en
un leve aumento. De todas maneras, en el presente trabajo se supuso
constante en el tiempo.

indice de precios al consumo (IPC). A efectos de proyectar el crecimiento del
gasto publico en educacion en términos reales se supuso la evolucion del IPC
con el fin de utilizarlo como deflactor del GPE. Como ya se menciond
anteriormente, la utilizacion de este indice como deflactor del gasto publico en
educacion tiene sus limitaciones.'” Se consideré como variacion futura el
promedio de las variaciones anuales que presentd este indice en el periodo
2005-2012.

Cuadro 6.6. Supuestos realizados en la proyeccién del gasto publico en

educacion

Escenario de 'Escenan_o

minima intermedio

dindmico
Tasa de crecimiento anual real del PIB 2,1% 3,9%
indice de precios implicitos del PIB (IP]) 6,4% 6,4%
Prioridad macroeconémica del GPE (GPE/PIB) 4,5% 4,5%
IPC 7,1% 7,1%

Las proyecciones realizadas reflejan que bajo los supuestos realizados y en el
escenario de minima, al 2030 el gasto publico en educaciéon tendria un crecimiento
real del 22,6%, mientras que en el escenario dindmico intermedio el crecimiento real

estimado es del 67,9%.

' Lo adecuado seria contar con la informacion del gasto desagregado por su distribucion funcional
(remuneraciones, gasto de funcionamiento e inversiones), proyectar dicha distribucion y poder deflactar
cada componente por indices mas representativos de la evolucion de los precios de dicho componente
(indice medio de salario, indice de precios al consumo e indice de costo de la construccién)
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Grafico 6.6

Proyeccion del GPE
(en miles de pesos constantes de 2012)
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Fuente: Elaboracién propia

6.1.5. Proyeccidn del gasto del Consejo de Educacién Inicial y Primaria'y
del gasto por alumno al 2030 con tasa neta de asistencia en
educacion inicial constante

Los supuestos formulados necesarios en este apartado, y que se suman a los
supuestos ya empleados en la estimacion del gasto publico en educacién al 2030, son
los siguientes:

= Participacion porcentual de la ANEP en el gasto publico en educaciéon
(ANEP/GPE). La participacion de gasto de la ANEP sobre el total del gasto
publico en educacién se supuso que se mantendria constante a lo largo del
periodo, tomando como punto de referencia lo registrado en 2012 (69,6%)

= Participacion porcentual del gasto del Consejo Nacional Inicial y Primaria
(CEIP) en el total del gasto de la ANEP (CEIP/ANEP). En este caso, dada la
dificultad de proyectar la reasignacion de recursos financieros a la interna del
CEIP se consideré pertinente realizar dos supuestos. En primer lugar, suponer
que la participacién se mantendria constante en el nivel que registré en 2012
(44%). En segundo lugar, mantener la tendencia que viene registrando el ratio
(ver grafico 4.5) y dadas las proyecciones realizadas de la poblacién en edad
de asistir en nivel inicial y primaria parece ser razonable suponerlo. La
cadencia considerada es la siguiente:
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Cuadro 6.7. Segundo supuesto realizado

Afo 2012 2013* | 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
%

(CEIP/ANEP) 440% | 424%| 419% | 41,4% | 40,9% | 40,4% | 399% | 39,9% | 39,9% | 39,9%
Afio 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

%

(CEIP/ANEP) 39,9% | 39,9% | 39,9% | 39,9% | 39,9% | 399% | 39,9% | 39,9% 39,9%

*En 2013 en el CODICEN se encuentran en las reservas correspondientes a gastos e inversiones y en
sueldos el monto correspondiente al presentismo y el saldo del convenio salarial a distribuir en el presente
afo.

» Participacion de la matricula en educacion inicial y primaria sobre el total
de la matricula: se supuso que la participacién publica se mantendra
constante en los niveles registrados en 2012, es decir en un 80,8%.

Con el objetivo de proyectar el gasto por alumno en inicial y primaria se proponen
diferentes escenarios que surgen de las combinaciones de los escenarios y
proyecciones poblacionales y economicas realizadas anteriormente. A modo de
resumen se presentan los escenarios en los cuales se proyectara el gasto por alumno
a partir de los supuestos trazados.

Cuadro 6.8
. Escenarios economicos
Bajo el supuesto %(CEIP/ANEP) —
constante Minima [Dinamico
intermedio
Tendencial Escenario Escenario
Escenarios Al Bl
poblacionales Minima Escenario Escenario
C1 D1

Los escenarios Al, B1, C1, D1 son construidos bajo el supuesto especifico de que el
porcentaje de participacion del gasto del CEIP en el total del gasto de la ANEP se
mantiene constante en el periodo considerado. En las proyecciones realizadas del
gasto por alumno, la matricula se proyecté tomando como base los alumnos
matriculados en 2012 y se le aplicaron la variaciones anuales de las proyecciones de
las poblacién en edad de asistir (4 a 11 afos). El motivo por el cual se tomé esta
decision es que el nimero de alumnos en edad de asistir es menor a la matricula
registrada en inicial, como lo refleja el cuadro 6.5. Segun el Censo de Poblacién de
2011 de 6 afios existen 17.454 nifios que al momento de ser censados declaran estar
asistiendo a un establecimiento de ensefianza preescolar. Se analiz6 la fecha de
nacimiento de este grupo de nifios y el 95% de ellos nacié después de abril de 2005,
por lo que en 2011 no pudieron comenzar en primer grado de ensefianza primaria.
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Cuadro 6.9. Tasa neta de asistencia y matricula en educacion inicial (2011)

AS|stenc_|a _actual a Poblacion en edad de Tasa neta Matricula educacion
establecimiento de . de o
~ asistir . . inicial
ensefianza preescolar asistencia
4 36.728 45.445 81%
5 42.585 45.227 94%
6 17.454
Total 96.767 90.722 108.244

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Censo 2011 y del Anuario Estadistico de
Educacion del MEC 2011.

Por tanto, la diferencia se puede deber a nifios de 3 afios que estén cursando el nivel
inicial (4 afos) o que el censo esté subcaptando este grupo de poblacién. Asimismo,
las proyecciones de poblacién de 4 y 5 afios bajo cualquier escenario e inclusive las
proyecciones del INE también se encuentran por debajo de la matricula registrada en
parte por los nifios de 6 afios que asisten a inicial.

Otro de los ejercicios realizados es calcular el gasto por alumno (CEIP) suponiendo
gue el sistema logra captar a toda la poblacion en edad de asistir al 2025, es decir,
llegar a la tasa neta de asistencia en 4 y 5 afios del 100%. Se supuso que a partir del
2013 la tasa neta de asistencia de 4 y 5 afios aumenta un punto porcentual. Es decir,
partiendo de que en 2011 la tasa neta de asistencia en 4 y 5 afios es del 87%,
suponemos que en 2013 es del 88%, en 2014 del 89% y asi sucesivamente hasta
llegar al 100% (ver item 6.1.6).

A continuacion se reflejan las diferentes evoluciones posibles del gasto por alumno
suponiendo en este caso una tasa neta de asistencia en inicial constante (87%).

Grafico 6.7

Proyecciones del Gasto por Alumno (CEIP)
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Las proyecciones realizadas en todos los escenarios reflejan una tendencia creciente
en términos reales al 2030. El gasto por alumno entre 2005 y 2012 aumento
aproximadamente en términos reales 105%, debido al fuerte crecimiento del gasto
publico en educacién basicamente por la prioridad macroecondémica que se establecio
a partir del 2007 en el 4,5% del PIB y del buen desempefio de la economia uruguaya
entre 2005 y 2012 que alcanzé tasas de crecimiento histéricas para el pais.

Cuadro 6.10. Proyeccién del crecimiento del gasto por alumno bajo diferentes

escenarios
Al Bl Cl D1
Variacion (2012-2030) 28% 75% 45% 99%
Tasa de crecimiento real anual 1,4% 3,2% 2,1% 3,9%

Fuente: elaboracién propia.

Los escenarios A2, B2, C2, D2 son construidos bajo el supuesto especifico de que el
porcentaje de participacion del gasto del CEIP en el total del gasto de la ANEP
decrece en periodo considerado. A continuacion se reflejan las diferentes evoluciones
posibles del gasto por alumno.

Cuadro 6.11
) Escenarios econémicos
Bajo el supuesto ——
9%(CEIP/ANEP) decreciente Minima Dinamico
intermedio
Tendencial Escenario Escenario
Escenarios A2 B2
poblacionales Minima Escenario Escenario
Cc2 D2
Grafico 6.8

Proyecciones del Gasto por Alumno (CEIP)
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Claramente bajo estos escenarios el desempeiio de este indicador es inferior en
relacion a los escenarios anteriores. A continuacion se resumen las variaciones
posibles de este indicador.

Cuadro 6.12. Proyecciones del crecimiento del gasto por alumno bajo diferentes

escenarios
A2 B2 Cc2 D2
Variacion (2012-2030) 16% 58% 32% 80%
Tasa de crecimiento real anual 0,8% 2,6% 1,5% 3,3%

Fuente: elaboracion propia.

6.1.6. Proyeccidn del gasto del Consejo de Educacidn Inicial y Primaria'y
del gasto por alumno al 2030 si se universaliza la cobertura en
educacion inicial

Como se menciond anteriormente, algo razonable de suponer para los proximos afios
es una mayor cobertura en educacion inicial hasta llegar a universalizar el acceso. En
este caso suponemos que el sistema logra captar toda la poblacion en edad de asistir
al 2025. Es decir, se parte del dato de 2011 cuando la tasa neta de asistenciaen 4y 5
afios es del 87% (segln estimaciones realizadas a partir del censo 2011, ver cuadro
6.5) y suponemos que aumenta anualmente un punto porcentual, es decir, en 2013 es
del 88%, en 2014 del 89% y asi sucesivamente hasta llegar al 2025 con una tasa neta
de asistencia del 100%.

Bajo el escenario Al (en el que el escenario poblacional considerado es el tendencial y
el escenario econdmico considerado es el de minima), se compara la evolucion del
gasto por alumno con tasa neta de asistencia creciente hasta universalizar al 2025 y el
gasto por alumno con tasa neta de asistencia constante. Tal como se observa en el
siguiente cuadro, la incidencia que tiene una mayor cobertura en inicial en el gasto por
alumno al final del periodo es nula. Durante los afios 2013 y 2025 a medida que
aumenta la universalizacion el gasto por alumno cae en relacién al gasto por alumno
con tasa neta de asistencia constante, pero la diferencia entre ambos gastos es muy
reducida.
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Cuadro 6.13. Gasto por alumno (CEIP) en pesos constantes de 2012

Con tasa neta de
asistencia creciente Con tasa neta de
hasta universalizar al asistencia constante
2025
2012 39.877 39.877
2013 41.460 41.584
2014 42.542 42.671
2015 43.647 43.780
2016 44.602 44.740
2017 45.414 45.554
2018 45.942 46.084
2019 46.336 46.478
2020 46.656 46.798
2021 46.935 47.077
2022 47.199 47.340
2023 47.470 47.611
2024 47.740 47.880
2025 48.057 48.198
2026 48.583 48.583
2027 49.047 49.047
2028 49.592 49.592
2029 50.215 50.215
2030 50.912 50.912

Fuente: elaboracién propia.

6.1.7. Proyeccién comparada del gasto por alumno, Uruguay vs Chile

Se presenta un analisis comparativo de Uruguay con el caso chileno del gasto por
alumno en inicial y primaria. La eleccién de Chile radica en que es un pais miembro de
la OCDE y con el cual se puede establecer una comparacién mas realista en materia
de gasto, dado que Chile presenta en 2011 un gasto por alumno de 3.544 y 3.301
délares PPA (paridad de poder adquisitivo) para preprimaria y primaria
respectivamente, mientras que en el promedio OCDE el gasto es mucho mas elevado
(6.762 dodlares PPA por alumno para preprimaria y 7.974 para primaria) (OCDE, 2012).

A los efectos de comparar el gasto por alumno de Chile con Uruguay se promedi6 para
Chile el gasto por alumno de preprimaria y primaria, el cual se ubica en 3.450 délares
PPA. Su equivalente en pesos uruguayos es de 55.018 para 2011. Al compararlo con
el dato para Uruguay del mismo afio observamos una brecha de 62% a favor de Chile.
Esto significa que hoy Chile se encuentra en una mejor posicion en términos de
recursos destinados por alumno respecto a Uruguay. Es interesante preguntarse
cuando podria alcanzar Uruguay los niveles chilenos. Bajo los escenarios planteados,
sin cambio de politica, con los supuestos trazados de una evolucién tendencial de la
poblacion y minima de la economia, al 2030 no se estaria alcanzando el gasto por
alumno que registra Chile actualmente. Sin embargo, si se piensa en un futuro
economico dinamico, aun con proyecciones demogréficas tendenciales, si se podria
estar superando ampliamente la referencia chilena presentada.
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Cuadro 6.14. Datos utilizados en la comparacion de gasto por alumno Chile vs.

Uruguay
Gasto Chile
preprimaria | Gasto Chile primaria USD
USD PPA PPA 2011
2011
3.544 3.301
Gasto Chile
promedio . _
USD PPA PPA PBI Chile (USD=1)
2011
3.450 402
Gasto Chile promedio en pesos chilenos
2011
1.387.576
TC pesos TC pesos chilenos por peso
chilenos por Uruauavo 2011
délar 2011 guay
483 25

Fuente: OCDE (2012), ANEP, Banco
Central de Chile.

Cuadro 6.15. Gasto por alumno promedio inicial y primaria (2011). Uruguay y

Chile
Chile Uruguay
Pesos uruguayos 55.018 33.834
Délares 2.871 1.765
Fuente: OCDE (2012), ANEP, Banco Central de

Chile.

6.1.8. Conclusiones

¢, Qué ha dejado la mirada prospectiva? En un intento de pensar en el futuro del pais
en materia educativa se ha recurrido a la combinacion de escenarios econdmicos con
diferentes supuestos y escenarios poblacionales. Para imaginar posibles panoramas
educativos se generaron proyecciones de la poblacion en edad de cursar, proyeccion
del gasto publico en educacién y en primaria e inicial, y por ultimo el calculo a 2030 del
gasto por alumno.

A efectos de reflexionar sobre el sistema educativo en los proximos afios, las
proyecciones educativas permiten ser un insumo para la discusién, no obstante, vale
aclarar que si bien fueron limitadas para su presentacion en este trabajo, pueden
recrearse tantos escenarios como elija el investigador.

Luego de disefiar un conjunto variado de escenarios, ¢ cual parece mas realista? En
primer lugar, en relaciobn a la trayectoria demogréfica, la que es planteada en el
escenario tendencial pareceria ser la mas adecuada, es decir, proyectar un panorama
donde se mantenga la tendencia actual. Esto le impone mas desafios a la politica
educativa, ya que cada vez va a haber menos nifios en edad escolar debido al
crecimiento natural de dicha poblacion y, por lo tanto, se acrecienta la importancia de
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la calidad de la educacién y de las oportunidades futuras de esas cohortes para
contribuir al crecimiento econémico. Ademas, cuanto mas se profundicen los nuevos
arreglos familiares, el rol de los centros educativos parece ser mas clave adn.

En segundo lugar, las tendencias econémicas proyectadas en un escenario dindmico
intermedio o en un escenario de minima podrian ser factibles. En el caso del escenario
mas optimista, se podria identificar una retroalimentacion con los cambios que puedan
suceder o no en la educacién, ya que para sostener los niveles de crecimiento
supuestos deberia también aumentar la participacién de sectores mas innovadores y a
su vez demandantes de mano de obra mas calificada. Esto uUltimo significa que el
sistema educativo deberia generar un numero suficiente de egresados con las
capacidades requeridas para cubrir la posible demanda de puestos de trabajo.

En base a las proyecciones econdmicas se construyeron series de gasto publico en
educacién, las cuales reflejan que al 2030 tendrian bajo el escenario de minima un
crecimiento real del 22,6%, mientras que en el escenario dinamico intermedio el
incremento real del gasto publico en educacion estimado seria del 67,9%.

A su vez, bajo la combinacion de diferentes escenarios econémicos y poblacionales,
se estimo el gasto por alumno en educacion inicial y primaria para los proximos afos.
Las proyecciones realizadas en todos los escenarios reflejan una tendencia creciente
del gasto por alumno en términos reales al 2030, no obstante, bajo supuestos
conservadores del crecimiento econdémico este aumento del gasto por alumno
alcanzaria niveles bajos en la comparacién internacional (mas bajo que el gasto de
Chile hoy). Por el contrario, si se verificara una economia mas prospera hacia
adelante, y de mantenerse los supuestos planteados, el gasto por alumno se ubicaria
en niveles muy aceptables, tanto para cubrir sin dificultades la universalizacion como
para aprovechar en mayor medida la ventana de oportunidades (por la baja presion
demogréfica) y resolver problemas vinculados a la falta de recursos econémicos.

7. Reflexiones finales

La motivacion principal del presente estudio fue la realizacion del analisis comparado
entre el diagnostico del informe de la CIDE sobre el estado de la educacion inicial y
primaria y la situacién actual de la educacién en estos niveles, identificando tantos sus
coincidencias como sus diferencias. En ese sentido, a partir del andlisis realizado se
han encontrado ambas. En lo que refiere al contexto socioeconémico las realidades
son bien diferentes, mientras que en la época de la CIDE se asistia a un proceso de
estancamiento econdémico con altos niveles de inflacion, en la actualidad Uruguay se
encuentra transitando por un periodo histérico en lo que refiere a crecimiento
econdmico sostenido con niveles de inflacion bajos y controlados. Esta diferencia de
contexto econdémico también ha contribuido a que los recursos financieros con los que
cuenta la educaciéon son muy superiores a los niveles registrados en los sesenta,
siendo que segun las estimaciones realizadas el gasto por alumno en educacion inicial
y primaria se ha duplicado en el trascurso de los cincuenta afios.

De la lectura del trabajo realizado por la CIDE merece la pena reivindicar la
importancia de la planificacion no solo en contextos de crisis 0 estancamiento
econdmico, sino también bajo realidades econdmicas mas prosperas como la actual.
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Dicha planificacion debe nutrirse de un diagnéstico y proyectar hacia donde se quiere
avanzar, para lo cual los analisis de prospectiva pueden ser un buen insumo. Ademas,
para crear un plan de educacion también debe mirarse a la educacién como un todo,
no perdiendo la mirada por componentes individuales.

La comparacién con los afios sesenta ha permitido confirmar la persistencia de
algunos problemas viejos. Fundamentalmente en lo que tiene que ver con la poca
flexibilidad necesaria que presentaba y presenta el sistema educativo para adecuarse
a los cambios sociales, y la relativa ineficiencia del sistema para asegurar la igualdad
de oportunidades y poder desvincular la estratificacién social del rendimiento escolar.
Esto pone de manifiesto que el sistema tiene un problema estructural e invita a
reflexionar sobre posibles cambios sistémicos. Asimismo se han evidenciado algunos
logros que es bien importante destacar, los mas importantes refieren a los mayores
niveles de instruccion que presenta la poblacién actual en relacién a la época, el
descenso que ha presentado la tasa de repeticion, los grandes avances en materia de
cobertura en educacioén inicial, entre otros. Sin embargo, existen actualmente algunos
desafios, sobre todo en lo que refiere a los niveles de asistencia y su correlacion con
el contexto sociocultural de los alumnos.

Llama la atencion cdmo las acciones propuestas por la CIDE sobre extender el
periodo de clases, extension del horario de clases, aumento de la cobertura de las
escuelas de tiempo completo (que procuran entre otras dimensiones brindar al alumno
extension del horario escolar) no se han cumplido cincuenta afios después. Los altos
niveles de inasistencia en educacién inicial y en educacién primaria,
fundamentalmente en escuelas que atienden poblacién de contextos criticos, reflejan
lo perverso de la situacion al ser estos nifios los que necesitarian un mayor apoyo y
tiempo escolar y por tanto se ven disminuidas las posibilidades reales de aprendizaje.
Por todo lo mencionado anteriormente parece interesante profundizar el analisis sobre
la eficiencia del gasto educativo.

Otra dimensién abordada que invita a la reflexion se vincula con el personal docente,
en particular con la retribucion econdmica sobre su labor. El sector de la educacién es
un sector de actividad muy intensivo en mano de obra, por lo que su calidad es crucial
a la hora de explicar la calidad de la ensefianza y sus resultados. Hace cincuenta afos
un maestro grado 1 con 20 horas ganaba un 12% mas en términos reales en relacion
a los salarios actuales. Es bien importante contextualizar la valoracién econémica de
los docentes en la sociedad, una aproximacion a ello es observar que en los sesenta
el salario del maestro estaba un 10% por encima del PIB per capita de la época,
mientras que en 2011 el salario docente esta un 40% por debajo del PIB per céapita
registrado en 2011. En la comparacién internacional en relacion a este indicador se
evidencia también que Uruguay se ubica en posiciones desfavorables. Si bien el
aspecto econdémico no es el Unico factor explicativo de la calidad docente, sin duda es
un factor determinante.

Ademas de ello, en el marco del cambio demografico que viene experimentando el
pais, del cual se destacan los fendmenos asociados a la llamada “Segunda Transicion
Demografica”, en particular los cambios en los arreglos familiares han dibujado un
escenario actual social del alumnado con caracteristicas muy diferentes a las halladas
en los afios sesenta, disminuyendo en los contextos socioculturales mas
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desfavorecidos el involucramiento de la familia en el proceso de aprendizaje de los
nifios en el horario extra-escolar, y debilitandose la alianza entre los maestros y las
familias. Por tanto, el sistema educativo ha tenido que ir atendiendo aspectos que se
relacionan mas con la politica social que con la politica educativa, en muchos casos
resolviendo situaciones que desenfocan a los actores educativos de los aspectos
pedagogicos.

En materia prospectiva, segun las proyecciones demograficas presentadas, la
educacién inicial y primaria no enfrentaria en los préximos afios presiones
demogréficas, lo cual es una oportunidad de mejora en lo que refiere a la eficiencia del
gasto por alumno. Si se considera para la préxima década el escenario mas
conservador de mantenimiento de las tendencias demogréficas actuales con escasa
participacion de las politicas de poblaciéon y un crecimiento econémico promedio en el
largo plazo de 2,1%, similar a las tasas de crecimiento histdricas del pais, los recursos
financieros por alumno continuaran creciendo y, por tanto, no se prevé que sea un
desafio (en materia presupuestal) que vaya a tener que enfrentar el sistema.

Los desafios parecen enfocarse en terminar de consolidar la cobertura en educacién
inicial y mejorar las tasas de asistencias, por la importancia que tiene la asistencia a
niveles preescolares en los rendimientos posteriores de la trayectoria educativa de los
estudiantes. Otro de los desafios parece estar en continuar desarrollando modalidades
de atencién que acompafien las necesidades de la demanda. También se debe
mejorar la infraestructura y el uso educativo de toda la infraestructura tecnologica
brindada por el Plan Ceibal. Por Gltimo, es clave que el sistema sea capaz de enfrentar
los problemas que refieren a la calidad docente.

A modo de cierre se presentan algunas lineas de trabajo a profundizar, ya que debido
al alcance del presente informe no se han podido desarrollar con mayor profundidad y
son cada una de ellas trabajos en si mismos:

¢ eficiencia del gasto;

e valorizacién social del maestro;

e profundizacion del analisis salarial docente, desde su comparacién con
restantes ocupaciones en la economia asi como ldgicas actuales de
remuneraciones;

e diagnéstico exhaustivo de la infraestructura actual y propuestas para su
reingenieria;

e analisis de gestion de recursos a nivel de centros educativos (es interesante
profundizar los conocimientos sobre la competencia por los tiempos en la
gestién de un centro versus el tiempo dedicado al pienso pedagdégico);

e sistematizacion y propuesta de unificacion de estadisticas sobre el sistema
educativo (existe mucha informacion disponible, a veces no coincidente, por
ejemplo entre la ANEP y el MEC, por lo que parece necesario estandarizar
algunos datos, asi como digitalizar estadisticas educativas contenidas en los
anuarios del INE para afios anteriores a los noventa);

e estudios sobre carrera docente y formacion docente en un andlisis comparado
con experiencias internacionales;

e profundizar y mejorar las proyecciones realizadas e incorporar analisis de
sensibilidad;
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e estudios sobre como incorporar la informacion del Sistema Integrado de

Informacion Social (SIIAS) para la coordinacibn con otros actores

institucionales, y para planificacién de los destinos y fines de los recursos en
funcién de las caracteristicas de los hogares del alumnado.
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Anexo

Cuadro A.1. IPC, IMS

ICC promedio anual. Base diciembre 2010=100

IPC IMS ICC
1976 0,003 0,004 0,003
1977 0,005 0,005 0,004
1978 0,007 0,007 0,006
1979 0,011 0,01 0,01
1980 0,018 0,017 0,016
1981 0,024 0,025 0,021
1982 0,029 0,029 0,024
1983 0,043 0,035 0,035
1984 0,067 0,049 0,053
1985 0,116 0,097 0,1
1986 0,204 0,182 0,171
1987 0,334 0,312 0,304
1988 0,542 0,511 0,484
1989 0,978 0,922 0,897
1990 2,077 1,797 1,905
1991 4,196 3,808 3,941
1992 7,068 6,534 6,394
1993 10,89 10,57 9,38
1994 15,77 15,42 13,71
1995 22,43 21,3 19,2
1996 28,78 27,54 24,25
1997 34,49 33,08 28,03
1998 38,21 37,32 31,74
1999 40,38 40,05 34,15
2000 42,3 41,41 35,31
2001 44,15 43,1 37,06
2002 50,31 43,54 42,78
2003 60,06 45,82 49,68
2004 65,56 49,99 54,98
2005 68,64 54,73 59,43
2006 73,04 60,78 64,88
2007 78,96 68,85 70,26
2008 85,18 76,85 79,26
2009 91,2 88,28 86,34
2010 97,31 97,32 92,53
2011 105,18 109,46 104,99
2012 113,7 123,31 120,34

Fuente: elaboracién propia a partir del INE.
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Gréfico A.1
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Cuadro A.2. Cuadro comparativo de las proyecciones de poblacion en edad de

asistir (4 a 11 afios) en los diferentes escenarios

Proyecciones

Tendencial Minima del INE
2012 382.518 381.948 389.777
2013 377.037 375.971 386.015
2014 372.545 371.056 383.635
2015 368.150 366.272 382.381
2016 365.267 362.691 381.718
2017 363.727 358.659 380.744
2018 364.544 356.646 380.145
2019 366.480 355.415 379.223
2020 369.034 354.432 379.664
2021 371.950 353.450 378.373
2022 375.024 352.301 378.518
2023 378.076 350.811 378.051
2024 381.178 349.404 377.424
2025 383.935 349.181 376.620
2026 386.188 348.555
2027 378.856 347.482
2028 388.928 345.961
2029 389.441 344.038
2030 389.451 341.768
2031 389.003 339.208
2032 388.143 339.409
2033 386.895 333.379
2034 385.321 330.143
2035 383.493 326.720
2036 381.472 323.126
2037 379.306 319.370
2038 377.038 315.479
2039 374.695 311.464
2040 372.313 307.336
2041 369.954 303.141
2042 367.663 298.916
2043 365.483 294.714
2044 363.441 290.595
2045 361.562 286.607
2046 359.861 282.768
2047 358.371 279.102
2048 357.106 275.612
2049 356.067 272.320
2050 355.241 269.242

Fuente: Calvo y otros, INE.
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