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Resumen

Una caracteristica resaltante de la transicion politica que se
inicid en 1989 fue la reforma educativa. A diferencia de la mayoria de
los paises de la region que en las Gltimas décadas han puesto en
marcha procesos de reforma educacional, el caso paraguayo se
distingue por darse dicha iniciativa con el trasfondo de un largo ciclo
autoritario. En tal contexto, la idea de democratizacion tuvo una
presencia gravitante tanto en la construccion de un nuevo sistema
educativo como en el papel central que la sociedad atribuy6 a la
educacion en el sentido de fortalecer el proceso de institucionalizacion
democrética y la formacion de una nueva ciudadania. En ese orden,
uno de los ejes centrales de la reforma educativa paraguaya ha sido el
de la educacion en valores, la que refleja con claridad su objetivo de
afianzamiento de una cultura democratica y de una capacidad para
asumir con suficiente competencia los requerimientos que surgen de la
creciente globalizacién. En ese orden, la reforma paraguaya insiste en
igual medida en lograr una educacidn que permita que cada ciudadano
adquiera la competencia para insertarse al cambiante y complejo
mundo del trabajo. El estudio ofrece también referencia sobre las
motivaciones y participacion de los principales actores involucrados y
los cambios de orden institucional.
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. El contexto historico

Casi al final del milenio, el Paraguay se encontrd ante una
situacion historica imprevista y singular: el abrupto desmoronamiento
del régimen de autoritarismo totalitario que impero en el pais por mas
de medio siglo. En ese sentido, la transicién democréatica -expresion
con la que se identifica el periodo que arranca con el viraje politico
producido en febrero de 1989- se constituy6 en un hito historico a
partir del cual se desencadena una onda de cambios en cuanto al
funcionamiento del Estado, el manejo del aparato gubernamental, las
formas y niveles de la participacion ciudadana en las cuestiones
publicas, el cardcter de las instituciones, etc. Y lo que se presenta
como un elemento distintivo de este “cambio de sentido” que
experimenta la politica paraguaya es, por una parte, la toma de
conciencia que adquiere una inmensa mayoria de la ciudadania en
cuanto a estar viviendo una etapa verdaderamente excepcional y por
otra, la decidida voluntad de gestar una etapa de profundas
transformaciones de la sociedad paraguaya.

A diferencia de otras transiciones politicas acaecidas en época
reciente en América Latina y que acabaron con los regimenes militares
autoritarios, tal como ha sido el caso del Brasil, Argentina, Chile y
Uruguay, por mencionar los ejemplos méas cercanos, el proceso que se
dio en el Paraguay tuvo rasgos y derivaciones muy diferentes al
proceso politico y social de estos otros paises que igualmente
soportaron el agobio de severas dictaduras. Es que en los paises
mencionados, por contar previamente con una tradicion democréatica
-cualquiera haya sido el grado de institucionalizacion alcanzada- las
transiciones que se dieron tuvieron més bien el caracter de verdaderas
restauraciones. Contrariamente, en lo que respecta al Paraguay, el
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proceso de la transicion se presenta con todas las caracteristicas, limitaciones y dificultades propias
de un intento de “instauracién” o construccion institucional. Como era de esperar, en cada una de
estas dos modalidades de transicion referidas, se abrieron cursos muy diferentes de desarrollo
politico aunque no es menos cierto que dada la multidimensionalidad de estos procesos nacionales,
y la profundidad de las crisis, es posible identificar un sinnamero de similitudes entre el caso del
Paraguay, caracterizado por su “tradicion autoritaria” y los que habiendo soportado similares
experiencias, contaban con una previa vigencia de instituciones democraticas.

Otra caracteristica de la transicion paraguaya, a mas de la anotada anteriormente, es la
amplitud de su alcance. En febrero de 1989 no cambio6 sélo “lo politico”, aunque esta dimension
haya sido la que ofrecio en su etapa inicial la arista mas critica y visible. El espectro que cubria las
transformaciones rebasaron prontamente el campo meramente politico proyectandose con igual
impetu hacia el &mbito econémico, social -y cada vez mas nitidamente- a la misma esfera cultural.

Un rasgo igualmente resaltante de la transicion paraguaya fue la ilimitada fe que la
ciudadania experiment6 en cuanto a la capacidad transformadora de la democracia. La impresion
predominante se centraba en la idea que, desaparecida la dictadura e “instauradas” las instituciones
democraticas fundamentales, se irian resolviendo casi mecanicamente los grandes problemas que
afectaban al pais. Todo era cuestion de tiempo, al punto que se dio una total despreocupacion en
cuanto a desarticular parte siquiera de lo que habia servido de base de sustentacion al régimen
dictatorial. Sobre esta firme aunque ingenua vision de la democracia, la maxima prioridad para las
nuevas fuerzas politicas emergentes -y por supuesto de sus principales lideres- fue la de
concentrarse en el ordenamiento y puesta en funcionamiento de un sistema politico democréatico
(elecciones para elegir las nuevas autoridades nacionales, promulgacion de una nueva Constitucion,
cambio de la Ley Electoral, reorganizacion de los partidos politicos, etc.).

Esta firme conviccidn respecto a la influencia determinante de la democracia sélo fue
compartida con otra entusiasta certidumbre que caracterizo a la transicion: el valor excepcional de
la educacion en la tarea no solo de afianzar la democracia sino de posibilitar el advenimiento “de
una nueva sociedad”. Tanto a nivel pablico como en los diferentes escenarios de la sociedad civil
-lideres sociales y simples ciudadanos- coincidieron plenamente en la exaltacion del papel de la
educacion y la responsabilidad que debia ser asumida en el sentido de reformular a fondo el
contenido y alcance de la educacién.

A. Los rasgos histéricos de la educacion paraguaya

Hasta fines de la década del sesenta, el sistema educativo paraguayo seguia manteniendo gran
parte de sus caracteristicas historicas. Es decir, un fuerte predominio de las escuelas localizadas en
zonas rurales o semi-urbanas, altas tasas de repitencia y desercion, una pronunciada diferencia entre
los niveles de calidad entre las unidades educativas rurales y las urbanas, limitada cobertura de la
ensefianza media, alta concentracion de recursos en la Capital, la diferencia por género en el acceso
y retencion en la escuela, fuerte proporcion de docentes no profesionalizados, alta proporcion de
escuelas incompletas, escasa atencion a las modalidades linguisticas de la poblacion escolar, etc.
Como es de suponer, tales caracteristicas respondian a condicionamientos de orden estructural tales
como el caracter marcadamente agrario del sistema productivo, el lento crecimiento urbano, la
dindmica fuertemente centralizadora de Asuncion, etc. En 1962, dos de cada tres habitantes estaba
localizado en &reas rurales.

En lo que atafie a la ensefianza media, el Paraguay estd ubicado entre aquellos paises con
fuerte rezago en la cobertura de la ensefianza media, con una caracteristica adicional muy
significativa: la alta concentracion de los establecimientos donde funciona este nivel en la Capital y
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zonas aledafas. Un proceso sostenido de apertura de establecimientos educativos medios en centros
urbanos menores se intensifica recién desde finales de la década del cincuenta. En gran medida, el
crecimiento mas acelerado de la matricula de la ensefianza media se dio como efecto, por un lado,
del sostenido incremento que tuvo la ensefianza primaria en los afos cincuenta y sesenta y por otro,
el acrecentamiento de la asistencia técnica y financiera internacional destinada a expandir este nivel
educativo. En otro plano, una influencia no menos significativa provino de la misma demanda, en el
sentido de la creciente valoracion que tuvo la educacidn en general -y la medida en particular- en
razon a la dindmica de crecimiento econdmico que experimento el pais, en especial durante toda la
década del setenta.

Durante el periodo referido, la tasa de escolaridad media mantuvo su tendencia de sostenido
crecimiento, tal como puede apreciarse en las siguientes cifras: 20.3% en 1972; 27% en 1980;
30.9% en 1985; 32.5% en 1990 y 45.7% en 1998. Sin embargo, a pesar de mantenerse este ritmo de
crecimiento, la escolarizacion media del pais lo sitia en el grupo de los mas bajos de América
Latina. Segun datos aportados por el Banco Mundial, en 1988 la cobertura de la ensefianza media
no superaba el 25%, en tanto que el promedio de escolaridad para este nivel en América Latina era
en dicho afio del 58%.

Otro rasgo histérico importante del nivel educativo post primario es el exiguo crecimiento de
la educacion técnica. Tal fendmeno contrasta con la relevancia que se ha atribuido a esta modalidad
de la educacion media tanto por los técnicos, administradores y planificadores de la educacion, e
inclusive politicos y lideres sociales. Ya a comienzos de siglo, las autoridades nacionales pusieron
énfasis en la importancia de este tipo de formacién. En la reforma educativa emprendida en 1956 se
incluyd la educacion técnica como uno de sus principales objetivos. Del mismo modo, en el plan de
innovaciones educativas introducidas en 1974 se insisti6 igualmente en la necesidad de
fortalecimiento de la rama técnico-profesional. En 1999, la matricula correspondiente a la rama
técnica-profesional no sobrepasaba el 5%.

Son diversos los factores al que se ha atribuido el escaso crecimiento de las diferentes
modalidades de la educacién técnica. Por un lado, el alto costo que requiere su equipamiento,
insumos de funcionamiento y mantenimiento de los equipos. En un orden mas estructural, existe el
criterio que un factor decisivo sigue siendo el precario margen de desarrollo industrial del pais. De
todas maneras, un hecho no menos significativo es la debilidad del sistema educativo tradicional en
cuanto a la capacidad de una adecuada conceptualizacion del mundo del trabajo y el de la
tecnologia. Tal falencia resulta muy notoria cuando se constata la débil articulacion que hasta hoy
dia prevalece entre esta ramay la esfera empresarial.

La dindamica de la ensefianza media explica en una gran parte la limitada cobertura de la
educacion superior. De acuerdo a lo que ha sefialado Cummings (1993), un elemento que afecta de
manera directa la escala del sistema de educacién superior en el Paraguay “es lo restringido del
sistema de educacion secundaria”. EI mismo autor resalta que la tasa de matricula en secundaria es
la més baja de América Latina y “una de las mas bajas del mundo”. Ademas, y dada la circunstancia
que tal realidad se mantiene hasta nuestros dias, es importante prestar atencion a la apreciacién que
hace Cummings en lo relativo a la alta selectividad del sistema de educacién media. S6lo uno de
cada dos estudiantes que comienza la secundaria culmina el ciclo completo.

Una caracteristica no menos relevante del sistema educativo tradicional y que inclusive se ha
venido agudizando en los ultimos afios es su fuerte tendencia a la segmentacion. Este fendmeno
estructural explica en gran medida la forma que histéricamente ha caracterizado a la piramide
educacional paraguaya: una extrema agudizacién en los tramos superiores y un fuerte
engrosamiento en la base. Dicha estructura refleja una compleja conjuncion de determinantes que
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condicionan la capacidad diferenciada de acceso a la educacion de los diferentes sectores sociales.
De igual manera, representa los rangos que corresponden a las unidades educativas en cuanto a su
nivel de calidad.

Es poco lo que el sistema educativo tradicional ha podido corregir en cuanto a ciertas
peculiaridades en el orden més estrictamente pedagdgico. El caracter frontal de la ensefianza, la
tendencia enciclopedista y el sesgo a la memorizacion quedaron fuertemente arraigados en la
escuela tradicional, a pesar de haberse dado a lo largo del tiempo importantes esfuerzos para su
control. Los intentos de reforma educativa de 1954 y la de 1974 prestaron especial atencion a tales
problemas aunque sin alcanzar progresos sustantivos.

B. El desenvolvimiento educativo durante el autoritarismo

Con el golpe militar que liderd el Gral. Stroessner en 1954 se abri6 el camino a la
consolidacion de un régimen politico-militar que mantuvo una absoluta hegemonia por més de tres
décadas (1954/1989). En una primera fase, el Gral. Stroessner anudo -bajo su exclusiva conduccion-
una estrecha alianza politica con la Asociacion Nacional Republicana (Partido Colorado) hasta ese
momento en ejercicio exclusivo del gobierno. La nueva estructura de poder, que sustituyo al
ejercido por el Partido Colorado por un corto y cadtico periodo (1947/1954), se afirmé en base a la
estrecha articulacién lograda por el Gral.Stroessner entre las Fuerzas Armadas (como depositario
hegemonico del poder), el Partido Colorado y el aparato gubernamental.

Las condiciones politico-ideoldgicas imperantes a nivel internacional como resultado de la
guerra fria posibilité que el Gral. Stroessner pudiera recibir el apoyo irrestricto de los EE.UU. -y de
los demas regimenes militares de la region— en razon a su férreo alineamiento ideoldgico y politico
“anti-comunista” y “anti-subversivo”. Este apoyo, demarcado dentro de la doctrina de la seguridad
nacional, inspirada y sostenida por el gobierno norteamericano, tuvo una enorme gravitacion en los
afios cincuenta y sesenta, sobre todo por la intensificacion de los movimientos guerrilleros en todo
el continente. En el caso paraguayo, la incentivacion de una vision politica sustentada sobre la
dicotomia “amigo—enemigo”, fue un instrumento altamente eficaz que permitio al régimen stronista
inmovilizar por un largo tiempo a las fuerzas democraticas que buscaban la democratizacion del
pais. La falacia en cuanto a la existencia de una “amenazadora organizacion subversiva comunista”
se puso en total evidencia por el hecho que, a poco tiempo de haber sido defenestrada la dictadura
en 1989, el Partido Comunista convoco a una concentracion de sus partidarios. El llamado apenas
consiguiod reunir a un centenar de simpatizantes, lo que concordaba exactamente con el escaso
crecimiento que el partido comunista paraguayo alcanzé desde su fundacion.

La educacion fue motivo permanente de preocupacion y control de parte de la cipula de
poder por dos razones fundamentales: por una parte, por el reconocimiento de su importancia como
un instrumento altamente eficaz de control ideoldgico y adoctrinamiento. Este interés es posible
rastrear con suma facilidad a través de los discursos, mensajes presidenciales, planes educativos,
etc. En segundo lugar, el ambito educativo representaba a la vez un “poder social” importante de
controlar y sumar como apoyo del gobierno tanto a través de los maltiples mecanismos de coaccion
y represion como de los estimulos prebendarios. En 1989, afio del defenestramiento del régimen
stronista, los docentes pertenecientes a los establecimientos publicos y que dependian
administrativamente del Ministerio de Educacion, conformaban un contingente de veinte mil
maestros que, con el agregado de sus respectivas familias, sumaban cerca de cien mil personas. Para
asegurar su control y garantizar su fidelidad, el gobierno stronista utilizé varios procedimientos.
Uno de ellos, la exigencia de la afiliacion partidaria para tener acceso al cargo de docente, reforzada
con una recomendacién de un dirigente destacado del partido, del gobierno o de algin miembro
prominente de las Fuerzas Armadas. Otro recurso sistematicamente utilizado fue el seguimiento y
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control de las actividades politicas y sociales de los docentes que se ejercia por medio de los
supervisores escolares, en su mayoria militantes activas del partido de gobierno.

El interés del régimen dictatorial por el sector docente respondia también a la significacion
que poseia como mercado laboral. Tanto para las principales figuras del gobierno como para los
dirigentes partidarios, controlar esta fuente clientelar constituia un poderoso recurso de poder.
Contar con la posibilidad o el poder directo de decidir sobre la distribucion de los cargos docentes,
el manejo de programas o de inversiones varias, adquiria singular relevancia en términos
electorales. De igual modo, dentro de la politica de legitimacion del régimen, “la politica de
promocion de la educacion” tenia un tratamiento prioritario. En ese orden, un ritual propagandistico
rutinario del gobierno —y del Presidente de la Republica como su principal figura— era la
inauguracion de aulas, dotacion de equipos escolares, entrega de certificados, etc., eventos a los que
la prensa oficial prodigaba una atencion preferencial.

Con relacion a una posicion doctrinaria con respecto a la educacion, el régimen stronista sélo
se afand en dar un difuso y ambiguo tinte “nacionalista” a su discurso, reafirmando como una de las
principales metas de la educacion paraguaya el de afirmar y defender “el ser nacional”.
Exceptuando la insistente retorica sobre tales puntos, gobierno y régimen se acomodaron sin
dificultades ni reticencia alguna a los lineamientos trasvasados al sistema educativo paraguayo por
los organismos de cooperacién internacional. Tanto la Agencia para el Desarrollo Internacional
(USAID), el Banco Mundial, la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) —por citar las més activas— intensificaron sus programas de
cooperacion en el campo educativo desde la década del sesenta. Es notorio el traspaso de nuevas
orientaciones educativas por parte de tales agencias que de esa manera pasaban a constituirse —al ser
asumidas por los organismos oficiales— en politicas nacionales. En ese sentido, muchas
innovaciones que representaban una efectiva “puesta al dia” de la educacion paraguaya, pudo darse
por esta via, dado que la preocupacion central del oficialismo giraba en torno al control politico e
ideoldgico. Ademas, mantener activa la cooperacion internacional, en particular la de orden
financiero, permitia al gobierno extender significativamente su capacidad clientelar y también su
base de legitimacion.

Los rigidos controles internos, la insistente propaganda tendiente a legitimar al régimen
autoritario, el extendido temor a la represion, ponian limites insalvables al desarrollo de una
educacion plena y liberadora. Para el “Unico lider”, pomposa manera de identificar al General
Stroessner por sus partidarios y por el aparato propagandistico, la mayor atencién estaba dedicada a
mantener la contundencia, eficacia y fidelidad de los 6rganos de seguridad y de las Fuerzas
Armadas. Cerca de la mitad del presupuesto nacional se destinaba a los gastos incurridos en ambos
rubros, a los que se sumaban otros privilegios y prebendas. En cuanto a la educacion, la distancia
entre el discurso y las acciones reales para su mejoramiento fue siempre ostensible, a pesar del
esfuerzo propagandistico. Durante los ochenta, y repitiendo la misma tendencia de la década
anterior, el promedio de inversion en el gasto educativo apenas superé el 1% del PIB, una de las
tasas mas bajas del mundo.

En cuanto a la politica de formacién de recursos humanos, la misma suscito la atencion e
interés, en especial de los estratos burocraticos técnicos, con posterioridad a la reunion de Punta del
Este y de la puesta en marcha de las actividades de promocién social contemplado en la Alianza
para el Progreso. A tal efecto se cre6 la Secretaria Técnica de Planificacién que —ademas del equipo
local seleccionado- en su primera fase cont6 con un excelente grupo de consultores externos bajo la
orientacion y responsabilidad del Grupo Tripartito (OEA/BID/CEPAL). A pesar de este auspicioso
inicio durante el cual dicha Secretaria alcanz6 un notable grado de influencia, prontamente su peso
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comenz0 a decaer sea por su politizacion como por la resistencia de los ministerios a aceptar la
existencia de un organismo que tuviera algun grado de incidencia en sus actividades o desempefio.

No resulta fécil presentar un balance de los efectos perniciosos que conlleva un régimen
autoritario, mas aun de la dureza y larga duracion como fue la dictadura del General Stroessner.
Esto, por dos razones fundamentales: uno, por el margen excepcional de recursos gque tuvo a su
disposicion y que le permitié afianzar la impresion de la consolidacion de “una edad de oro”
superando el cronico retraso que era la caracteristica historica distintiva del pais; otro, la ya
mencionada legitimacion recibida por su ferviente adhesion a la ya citada doctrina de la seguridad
nacional.

Sin embargo, en lo que respecta al sistema educativo ha sido sumamente facil ponderar el
magro aporte recibido del régimen autoritario. En 1989, fecha que marca el final del Stronismo, la
educacion paraguaya podia ser ubicada entre la de menor desarrollo del continente. Y con un
agravante fundamental: carente de una minima base de cultura critica para iniciar su
transformacion.

C. Los cambios educativos en la transicion

Un hecho notable de la transicion a la democracia fue que la misma cont6 desde su inicio con
una propuesta de transformacion profunda e inmediata del sistema educativo legado por el régimen
autoritario. En rigor, en su origen el planteamiento de la necesidad de una reforma educativa fue
precedida por un categérico rechazo del aparato educativo montado y controlado desde los &mbitos
politico-partidarios del poder. Tal rechazo se expreso por el masivo movimiento de descalificacion
surgido en el seno de las organizaciones no gubernamentales, la prensa, los docentes hasta entonces
excluidos o marginados por el oficialismo, la dirigencia de la emergente democracia, padres, etc. En
un plano més concreto, las descalificaciones y objeciones eran de muy diversa indole aunque el
énfasis se centraba fundamentalmente en la excesiva partidizacion, el prebendarismo y la primacia
de la lealtad partidaria o la militancia como mérito para acceder a los cargos educativos sea de
orden docente o administrativo.

La utilizacion de la militancia partidaria como requisito y mérito para usufructuar una
posicion de seguridad y privilegio en el ejercicio de la docencia y el mantenimiento de una carrera
en el magisterio fue un importante factor de discriminacion que afectaba a quienes habiendo
accedido al desempefio de tal actividad no siendo simpatizante o afiliado al partido oficial (posicion
ganada por influencia de parientes influyentes u otros mecanismos) debian soportar extremas
restricciones, inseguridad y censuras. Contrariamente, el “mérito” de contar con la “militancia
partidaria” eximia a quienes la poseian de la preocupacion y reponsabilidad de afanarse por
acrecentar otros atributos de indole académica, lo que se constituia en un factor disuasivo
determinante que finalmente terminaba por obstruir toda posibilidad de generar una dinamica de
mejoramiento profesional de los docentes. Sin embargo, existen claros indicios que a pesar de esta
perniciosa practica, una proporcion importante de docentes buscaban mejorar su capacitacion pero a
sabiendas que ante cualquier proceso de postulacion a cargos mas importantes o de mayor
responsabilidad, promocidn, participacion en encuentros académicos (seminarios, becas, etc.) la
alternativa de eleccidn presentaria como el mayor escollo la cuestion de la militancia y méritos
partidarios.

A pesar de la contundente descalificacion del sistema educativo conformado durante el

periodo autoritario, en particular de sus aberraciones ideoldgicas, censura y la fuerte partidizacion
de importantes instancias técnicas, como por ejemplo, el de la supervisiéon, el estilo tutelado de la
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transicion (que posibilito la pervivencia de parte significativa de la estructura de poder anterior) no
dio lugar a que se procediera a un répido y radical cambio tanto en el plano administrativo como
técnico. Tal situacion, que caracteriz6 marcadamente, al primer bienio de la transicion, nos permite
comprender el escaso avance alcanzado en dicho lapso.

Esta negativa representacion social fue un elemento cuya significacion debe ponerse de
resalto en el sentido de haber constituido uno de los principales factores de la fuerza con que
-iniciada la transicion democrética- la ciudadania rechaz6 el modelo educativo organizado y
manejado por el autoritarismo. Pero no fue el tnico argumento ni el mas importante. Otro fenémeno
de enorme gravitacion fue la conviccidn generalizada de que la instauracion de la democracia y su
afirmacion dependia de la estructuracion de una nueva educacion.

Esa fue precisamente la razén por la que, ante el mantenimiento del personal y la estructura
organizativa que conformaban la administracion central del sistema educativo legado por el régimen
autoritario (que permanecié casi intacto hasta 1993), la presion ciudadana fue creciendo en
intensidad y representatividad social. La primera respuesta a este vigoroso reclamo por parte del
gobierno fue la determinacion de conformar un frondoso “Consejo consultivo”, integrado con mas
de treinta miembros y en el que fueron incorporados respetables figuras del mundo intelectual, la
docencia superior, el arte, etc. Aun cuando un numero significativo de los incorporados a tal
Consejo presentaba -a mas de su calificacion intelectual o profesional- una firme militancia
democratica, igualmente se incorporé a figuras que mantuvieron algun grado de relacion con el
régimen anterior, en especial en el ambito de la politica educativa. El objetivo de creacion de este
nuevo organismo fue una respuesta a dos exigencias principales sostenidas con creciente vigor por
la ciudadania y gran parte de la comunidad educativa: una, la de iniciar el proceso de reforma
educativa y otra, el requerimiento de que “figuras confiables y democréaticas” se hicieran cargo de
tal responsabilidad. La endeblez, heterogeneidad y escasa operatividad del mencionado Consejo, a
mas de la insuficiencia y desinterés de la clpula instalada en el Ministerio de Educacion, generd la
primera crisis que llevé a la renuncia del titular de esta secretaria de Estado (destacado docente
universitario pero que habia desempefiado el cargo de Rector de la Universidad Nacional por casi
un cuarto de siglo bajo el régimen Stronista) y la posterior reestructuracion de un nuevo Consejo.
Este nuevo organismo, el Consejo Asesor de la Reforma Educativa (CARE), fue integrado con doce
miembros y en definitiva fue el que marcdé el rumbo y nivel de la reforma educativa, aun en pleno
proceso de ejecucion.

La reforma educativa, apenas superado el intento conservador impuesto por la primera
administracion nombrada por el gobierno de la transicion democratica contd -una vez nombradas
las nuevas autoridades- con una serie de factores que impulsaron su avance. Uno de ellos fue el
amplio e irrestricto funcionamiento de las instituciones democraticas. En tal contexto, se genero un
escenario propicio en el que emergio las condiciones necesarias para una libre circulacion de la
informacién y , fundamentalmente, el surgimiento de un incipiente “clima critico”. Como es de
suponer, el paulatino pero firme arraigo de una actitud critica se constituyé en un componente
central para encarar con realismo y comprensividad la realidad educativa y sus condicionamientos
externos.

En el campo internacional, no menos relevante fue el interés suscitado en el seno de los
organismos internacionales de cooperacion técnica y financiera por la transicion paraguaya en
general y por la educativa en particular. EI comln entendimiento y consenso respecto a la
relevancia de la educacion en el complejo proceso iniciado en el pais permitio acordar con celeridad
mecanismos de cooperacion que contribuyeron a impulsar decisivamente el proyecto de reforma
educativa.
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En ese sentido, una de las primeras iniciativas importante fue el encargo que el Ministerio de
Educacion dio al Instituto de Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard (HIID) y el
Centro Paraguayo de Estudios Socioldgicos (CPES) para la realizacion de un diagnéstico sobre la
situacion de la educacion paraguaya y, a la vez, la elaboracion de una propuesta de politicas
tendientes a iniciar su reforma. Los resultados de este trabajo fueron difundidos a través de una
publicacién preparada y editada por ambas instituciones con el siguiente titulo: Situacion del
sistema educativo en el Paraguay. Sugerencias de politica y estrategia de accion. A partir de esta
iniciativa, el Ministerio de Educacion establecié con el HIID un convenio de cooperacion tendiente
a impulsar el proceso de cambio del sistema educativo paraguayo y en esa linea, contribuir a la
preparacion del plan estratégico de la reforma educativa. A tal efecto, el HIID destac6 un experto
residente que se instald en el pais para coordinar los programas locales, definiendo dos instancias
directas de cooperacion local: el propio Ministerio de Educacion y el Consejo Asesor de la Reforma
Educativa.

Al mismo tiempo, el Ministerio estableci6 con el Banco Mundial y con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) dos importantes convenios de préstamo para dar inicio a la
reforma. En el primer caso, se acordé que los recursos serian destinados a la reforma de la
educacion media, en tanto que en el segundo, a la educacion escolar basica. El Plan Estratégico
tuvo dos efectos adicionales de enorme relevancia muy interesantes de mencionar: por una parte, la
movilizacion de un nimero excepcional de especialistas locales e internacionales que se abocaron a
la tarea de examinar y debatir sobre diferentes aspectos de la educacion paraguaya; por otra, la
rapida aceleracion de los procesos de cambios propuestos pudo contar con un instrumento preciso
sobre las principales lineas de avance y prioridades, dando un alto grado de coherencia a los
programas puestos en marcha.

En rigor, existen muy pocos antecedentes en el pais en cuanto a esta experiencia de reforma
tanto por la envergadura de los cambios propuestos, la calidad de los estudios realizados en un
marco de rigidez académica y vision critica de la realidad nacional y educativa. El programa de
reforma educativa, ya formalizado en dos documentos fundamentales, permitié introducir en el
ambito ministerial, aun con fuertes residuos de autoritarismo y autocensura, una nueva actitud
critica que permitia un estimulante clima de didlogo, base de una creativa dialéctica que posibilitaba
las discrepancias y consensos.

En esa tarea jugo un notable papel el denominado Grupo de Diédlogo Estratégico, que se puso
en funcionamiento bajo la coordinacion del HIID, el MEC y el CARE. Esta iniciativa consistio en el
funcionamiento de un grupo constituido por todos los directores del departamento, del Consejo
Asesor de la Reforma Educativa y la Unidad de Andlisis de Politicas. En base a una agenda
preparada para el efecto, el Grupo se abocaba a recibir los informes preparados sobre las diferentes
areas educativas, procedia a su anélisis y procedia a identificar las alternativas de politicas y
programas de accién. Una funcién no menos relevante desempefiada por el Grupo de Dialogo
Estratégico fue la de evaluar las acciones en curso y la marcha general del proceso educativo
paraguayo. Tal actividad no resultaba facil teniendo en cuenta el legado autoritario de fuerte
censura y represion de toda practica critica. En ese sentido, el éxito logrado en este esfuerzo de
crear un escenario abierto y comprensivo de la compleja realidad educativa paraguaya, ha sido uno
de los aportes esenciales al curso que fue tomando la reforma educativa.
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ll. Los principales actores de la
reforma educativa

Desde 1991, la reforma educativa se ha venido desarrollando
con continuidad aunque con periddicos altibajos. En su transcurso son
varios los actores que participaron en la misma con diferentes grados
de intensidad, sentido y aportes. La identificacion de tales actores, sus
caracteristicas e intereses revisten una singular importancia en el curso
que adquirié la reforma educativa, su ritmo de progresion y grado de
profundizacion. Asimismo, identifica muchas de las causas de la
relativa lentitud de su avance y sus mismas posibilidades de
continuidad.

A. El Ministerio de Educacién y Cultura

Durante los dos primeros afios de la transicion, en el ambito de
este Ministerio predominé una disposicion fuertemente conservadora y
por consiguiente, reticente a variar las condiciones de funcionamiento
de la institucion, a pesar del cambio de discurso de sus principales
autoridades y técnicos. La explicacio n de este fendmeno, sumamente
contradictorio teniendo en cuenta la claridad y contundencia de la
opinion publica y de los lideres sociales y politicos, en realidad es muy
simple. El hecho es que el funcionariado del Ministerio de Educacion
habia experimentado cambios muy poco significativos, en especial en
los primeros afios del primer gobierno democrético. Inclusive, en la
mayoria de los cargos de mayor responsabilidad permanecian personas
qgue habian accedido a las funciones que ostentaban durante el
régimen
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dictatorial. El mismo Ministro de Educacion, que -habiendo ejercido una de las més altas funciones
educativas con el Gral Stroessner (el de Rector de la Universidad Nacional), obtuvo el cargo en
razén a su directa vinculacion familiar con una figura militar clave que particip6 en el golpe que
dio lugar al inicio del periodo democrético. De la misma manera, un sinnumero de directores de
departamentos y funcionarios ubicados en funciones de relevancia continuaron desempefiando las
funciones, muchos manteniéndose por mas de dos décadas. Es decir, representaban y eran los
responsables del sistema educativo estructurado y manejado por el régimen dictatorial.

Una renovacion de fondo se produjo con el cambio de gobierno en 1993 y que entre otras
medidas logro el retorno de los integrantes del Consejo Asesor de la Reforma Educativa, cuya
renuncia y retiro se habia desencadenado con la crisis que habia provocado la renuncia del entonces
Ministro Raul Sapena Pastor a causa de la fuerte presion partidaria en la esfera ministerial.

Estos cambios dieron un impulso determinante a la reforma, en la medida que facilito el
acceso a los niveles de decision, administrativa y pedagdgica, a nuevas figuras absolutamente
desligadas con lo que representaba la administracion anterior. Un primer resultado fue la inmediata
ampliacion de la participacion del personal ministerial en el compromiso de la reforma. En otros
términos, la reforma se plante6 no como tarea de una comisidén especial sino como una
responsabilidad asumida integralmente por el Ministerio. Una de las iniciativas que obtuvo un
positivo resultado en fortalecer “el compromiso con la reforma educativa”, y por lo tanto, la plena
colaboracion para la ejecucion de los programas propuestos, fue la creacién de grupos de apoyo al
Consejo Asesor de la Reforma Educativa. Mas de un centenar de funcionarios del més alto nivel
técnico formaron parte de esta comision que conformaron grupos de trabajo para recoger
informaciones, identificar problemas, realizar estudios basicos y proponer medidas de accion. A
mas de los aportes conseguidos en las lineas de actividades mencionadas, el valor de esta iniciativa
fue haber logrado en el interior del Misterio un fuerte consenso y compromiso respecto a la reforma
educativa. La otra medida fue la ya mencionada conformacion del Grupo de Didlogo Estratégico,
cuya contribucién a la apertura de una corriente critica en el interior del Ministerio de Educacion
ha sido esencial en el consenso sobre los delineamientos fundamentales de la reforma como para la
preparacion del Plan Estratégico.

En la actualidad puede asegurarse que existe en el Ministerio de Educacién una conviccion
consensuada y firme sobre la pertinencia de la reforma educativa y del papel que les corresponde en
tal proceso. De la misma manera, dicho funcionariado superior esta plenamente conciente respecto
a las tremendas dificultades que surgen como efecto de las extremas limitaciones de recursos, tanto
humanos como financieros. Esta Ultima apreciacion es ain mas nitida desde el &mbito externo al
Ministerio, pues la complejidad que ha ido tomando la misma hace que en el presente se requiera
técnicos y especialistas de un grado superior de preparacion a lo que tradicionalmente ha tenido esta
reparticion del gobierno.

B. Consejo Nacional de Educacion y Cultura

Este organismo se inicid6 como una instancia de consulta del Ministerio de Educacion y
Cultura con la denominacion de Consejo Asesor de la Reforma Educativa (CARE) y se mantuvo en
ese caracter hasta la promulgacion de la Ley General de Educacion en mayo de 1998. En el Articulo
92, la mencionada Ley sefiala que “El Consejo Nacional de Educacion y Cultura es el 6rgano
responsable de proponer las politicas culturales, la reforma del sistema educativo nacional y de
acompafiar su implementacion en la diversidad de sus elementos y aspectos concernientes™. En el
siguiente articulo especifica que “Compete al Ministerio de Educacion y Cultura y al Consejo
Nacional de Educacion y Cultura garantizar la continuidad de los planes de educacion a mediano y
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largo plazo, asi como asegurar la coherencia y coordinacién entre todas las instancias
administrativas e instituciones del Estado que prestan servicios de educacién y cultura”™.

En su origen, este organismo surgié como un instrumento que intentaba dar una sefial de
credibilidad y seguridad ante el sostenido reclamo de la opinion publica y la comunidad educativa
tendiente a asegurar que efectivamente se pusiera en ejecucion el deseo de reestructurar a fondo el
sistema educativo nacional. Su rapida legitimacion y la decisiva influencia que desde entonces
adquirié en la orientacion de la reforma educativa fue resultado de la convergencia de varios
factores. Por un lado, el criterio de pluralismo utilizado en su conformacion y la alta consideracion
publica de sus componentes; por otro, la consistencia, equidistancia y globalidad impresa en sus
analisis y propuestas de reforma (en contraposicion de una tradicion extremadamente
sectorializada) y finalmente, la postura intransigente de denuncia y rechazo ante los frecuentes
intentos de partidizacién del Ministerio de Educacién y Cultura. Fue esta rigida postura que
determind su alejamiento hacia fines del ejercicio del primer gobierno de la transicion vy
posteriormente, con su retorno a invitacion del nuevo gobierno electo en 1993, su directa
participacion en el amplio proceso de cambio del elenco técnico y administrativo ministerial.

En 1992 el Consejo Asesor de la Reforma Educativa elabor6 un documento que sirvio de
base para definir los ejes principales de intervencion en el sistema educativo, definiendo las lineas
de accion, de acuerdo a las metas y prioridades expuestas en dicho material. EI documento,
divulgado bajo el titulo Reforma educativa. Compromiso de todos tuvo un impacto singular tanto
para el Ministerio de Educacion, la comunidad educativa, la dirigencia politica y social y la
ciudadania en general. Con posterioridad, impulsé y particip6 activamente en la elaboracion de los
programas elaborados conforme al citado plan.

Desde mediados de la década del noventa, el CARE comprometi6 un significativo esfuerzo
en la elaboracion y promulgacion de una ley general de educacion, para lo cual destacd un equipo
de trabajo ante la Comision del Senado a quien correspondid la responsabilidad de preparar el texto
de dicha ley. Luego de una labor de preparacion que insumio cerca de dos afios, el proyecto fue
aprobado y promulgado por el Poder Ejecutivo. En dicha Ley y considerando el papel relevante que
estaba desempefiando el Consejo Asesor de Educacion y Cultura en la marcha de la reforma
educativa, fue replanteado su caracter institucional dando origen al actual Consejo Nacional de
Educacion y Cultura (CONEC).

El Consejo Nacional de Educacion y Cultura, que por la Ley de su creacion “gozara de
autonomia funcional”, esta conformado por doce miembros, nombrados por el Poder Ejecutivo en
acuerdo con las comisiones de educacion y cultura de ambas cAmaras del Congreso Nacional. Por
su solvencia técnica y equidistancia politica, asi como por el amplio apoyo que le brinda la
ciudadania, representa uno de los mas firmes sustentos de la continuidad de la reforma educativa.

C. Los gremios docentes

La sindicalizacion de los docentes se inicid en 1989, con el arranque del proceso
democratico, dado que durante el régimen autoritario este derecho estaba absolutamente vedado a
los miembros del magisterio contando con la Gnica opcion del aparato sindical controlado por el
partido de gobierno.

De hecho, la primera huelga que se organiza en la etapa de transicion fue la convocada por
incipientes gremios docentes y se dio a los efectos de conseguir mejoras salariales. El gobierno
presidido por el Gral. Rodriguez concedié dicho aumento, lo cual tuvo dos consecuencias
importantes en cuanto al movimiento gremial y al estamento docente.
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En lo referente a los gremios, dicho éxito inclind al movimiento gremial hacia una politica
fuertemente reivindicativa, dando impulso a sucesivas convocatorias de huelga a lo largo de toda la
decada siempre centrado en reclamos de incrementos de los salarios. Los diferentes gremios,
aunados en este reclamo en particular, obtuvieron positivos resultados, aun considerando la crisis
econdémica que se desatd hacia 1997. Durante el periodo 1989/1999, los maestros recibieron
aumentos salariales sucesivamente en 1989, 1992, 1996 y 1999; el incremento logrado fue de
107.4% para los docentes de primera categoria y 140% para los de segunda. Hasta el presente, la
exclusiva prioridad dada por los gremialistas al tema salarial fue coincidente con una marcada
despreocupacidn en participar en otras cuestiones relativas a los intereses docentes encarados por la
reforma como el de la capacitacion. En ese sentido, la principal objecion que han venido recibiendo
los gremios es que hasta el presente, a excepcion de algunas iniciativas puntuales y esporédicas, su
atencion sigue centrada fundamentalmente en acrecentar a cualquier precio sus ventajas y
privilegios corporativos, en evidente desmedro de cuestiones que atafien al proceso educativo en
general y a los problemas profesionales de los docentes.

En otro orden, aunque de manera mas indirecta, los aumentos salariales han contribuido
significativamente en la recuperacién del interés por la carrera del magisterio, que en los afos
finales de la dictadura habia declinado ostensiblemente. Una evidencia tangible de este hecho es la
tendencia fuertemente declinante de la demanda por formacion docente hacia fines de los ochenta y,
en sentido inverso, la acelerada y fuerte recuperacion de tal demanda a partir de 1989. De unos
pocos centros de formacion docente que permanecian activos en ese entonces, en su mayoria de
carécter publico, en la actualidad existen alrededor de cincuenta institutos con una creciente
participacion del sector privado, muchos de ellos insertos en la educacion superior universitaria.

En resumen, el papel de los gremios docentes ofrece contradicciones que son cruciales para el
futuro avance de la reforma educativa, en particular porque no es posible desconocer la importancia
real que tiene su participacion para vigorizar y dar sostenibilidad a los cambios que requiere la
construccion de un nuevo sistema educativo. Sin embargo, la realidad actual es que ain no se han
encontrado los mecanismos y condiciones para posibilitar lineas efectivas y concretas entre el
gremialismo docente, el Ministerio de Educaciéon y Cultura como instancia ejecutiva y el mismo
Consejo Nacional de Educacion y Cultura. Las explicaciones de esta falencia son maltiples. Por un
lado, la misma fragmentacion del movimiento gremial donde actualmente seis gremios se disputan
la representatividad corporativa y s6lo muestran acuerdo firme sobre medidas que tiendan a la
demanda salarial o reclamos de privilegios de distinta indole. La irreductible resistencia que han
venido presentando en aceptar a la puesta en vigencia de lo dispuesto por la Ley General de
Educacién sobre el nimero minimo de dias a que debe ajustarse el afio lectivo escolar (que
establece 200 dias minimos de clases) constituye un ejemplo esclarecedor de la posicion gremial.
Por otro, la falta de una definicion clara en la politica ministerial, en parte efecto de las mismas
condiciones politicas y econdmicas existentes en el pais, ha impedido acordar las bases de una
politica efectiva de concertacion entre los gremios docentes y las autoridades educativas.

En conclusion, en las condiciones actuales, la impresion es que, tal como ha ocurrido en la

mayoria de los paises de América Latina, los gremios docentes seguiran representando un factor
mas bien de interferencia de la reforma educativa.
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lll. La propuesta de reforma
educativa

La propuesta de reforma educativa se elabor6 en base a la
elaboracién de una serie de documentos, informes de investigacion,
resultados de debates y aportes personales e institucionales. Entre los
principales antecedentes, cabe mencionar los materiales elaborados por
el entonces Consejo Asesor de la Reforma Educativa, La reforma
educativa, compromiso de todos. El desafio educativo. Una propuesta
de dialogo sobre las oportunidades educativas en el Paraguay,
preparados conjuntamente por el HIID, el MEC y el CARE, los
delineamientos y disefios curriculares elaborados por diferentes
comisiones, los principios debatidos para la elaboracion de la Ley
General de Educacién, las conclusiones de diecisiete congresos
regionales y el Congreso Nacional convocado para examinar los
principios que debian orientar la reforma educativa, estudios locales e
internacionales diversos, etc.

En base a este acervo, el Grupo de Dialogo Estratégico debatid
sobre el contenido de los materiales disponibles con el fin de definir el
modelo y caracteristicas del sistema educativo mas pertinente a la
situacion de la realidad educativa y socio-cultural paraguaya, asi como
los mecanismos y medios necesarios para lograrlo. Con tales
fundamentos y consideraciones, se elaboré el Plan Estratégico que
adopto una estrategia de avance gradual y sistematico, definiendo las
secuencias de ejecucion de los programas respectivos. Dicho Plan
dedicé una atencidon especial a las disponibilidades de recursos
financieros y humanos, de tal forma a arrancar con un alto grado de
eficacia y seguridades de sostenibilidad de la reforma educativa.
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El plan estratégico que sirve de orientacion a la reforma educativa paraguaya presenta, por
una parte, una primera parte en la que se definen las grandes prioridades y las acciones prioritarias a
ser ejecutadas; por otra, ofrece un marco l6gico que permite examinar la correspondencia entre
metas, actividades y resultados.

De acuerdo a estas formulaciones, el cuadro de objetivos generales incorpora los siguientes
puntos:

. Promover la participacion de la sociedad;

. reforzar la integracion social, reducir la pobreza y promover la educacion general efectiva;
. incrementar la productividad de la fuerza laboral;

. limitar los problemas de ajuste promovidos por el Mercosur; y

. favorecer la creatividad, la innovacion y la iniciativa autogestionaria.

En cuanto a la identificacion de los problemas centrales a encarar, el Plan Estratégico y los
demas documentos de apoyo adicionales elaborados con posterioridad, permitieron delinear tres
areas centrales de accion y que son las siguientes: calidad, eficienciay equidad.

A. Calidad y eficiencia de la educacion

La reforma educativa actualmente en ejecucién ha distinguido una serie de lineas de accion
en lo relativo al mejoramiento de la calidad de la educacion paraguaya. En dicha cuestion, una de
las preocupaciones principales ha sido el bajo nivel de logros constatado, primordialmente en la
esfera de la educacion escolar basica. En consonancia, los programas de reforma han venido
insistiendo en corregir dicha anomalia buscando minimizar la incidencia de los factores que
incurren negativamente sobre el fenémeno del rendimiento educativo. Los programas y acciones
que se vienen ejecutando para ese efecto son:

1. Textos escolares

La mayoria de los estudios realizados sobre la incidencia de los textos escolares sobre la
calidad de la educacién han confirmado el caracter positivo de su contribucién. En el Paraguay,
numerosos diagndsticos realizados en diferentes épocas han ratificado este hecho, afectando en
especial a los sectores populares rurales y urbanos que son los que en su mayoria carecen de este
elemento.

Entre 1995 y 1999, en el marco de los programas apoyados por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo, se distribuyeron cerca de trece millones de libros destinados a los
nifios de las escuelas publicas. Aunque no se ha efectuado ain una evaluacion sistematica de este
programa, existe una opinion decididamente favorable de los docentes, directores de escuelas y
padres sobre la relevancia de la disponibilidad de los textos basicos.

2. Tiempo efectivo de las actividades en el aula

En lo referente a este problema, la informacion existente muestra de manera elocuente la
insuficiencia del tiempo de trabajo escolar con que dispone el nifio para cumplir el curriculo
establecido. Esto en razon a que en las escuelas publicas, que cubren cerca del 85% de la matricula
total del pais, el tiempo util potencial establecido en el calendario escolar se reduce por un
sinnumero de motivos que hacen que se utilice el tiempo escolar en otros menesteres y no a la tarea
de ensefianza-aprendizaje. Los hechos que determinan la pérdida de tiempo, en una proporcién
importante de casos en una medida ya lesiva para el rendimiento escolar, son muy variados (recreos
prolongados, ausentismo del docente, actividades extra-curriculares frecuentes como fiestas,
conmemoraciones, etc.) y no han sido aun superados satisfactoriamente hasta la fecha.
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Como es sabido, el tema de la ampliacion de los dias minimos del afio lectivo escolar,
contemplado en la Ley General de Educacion, ha constituido uno de los aspectos mas conflictivo en
las relaciones entre el Ministerio de Educacion y Cultura y los gremios docentes. Estos han venido
rechazando drasticamente, apelando a medidas extremas de fuerza, el cumplimiento de los
doscientos dias, cuya aceptacion han supeditado al pago de lo que consideran una extension de sus
responsabilidades. Tal controversia ha involucrado igualmente de manera directa al Consejo
Nacional de Educacion y Cultura que ha sido uno de los promotores de la inclusion de dicha norma
legal. Las dos ultimas huelgas, que provoco algunas situaciones de violencia de parte de los
sindicalistas, fueron convocadas especificamente para resistir a la medida.

3. La condicién linguistica

El Paraguay es el Unico caso de pais bilinglie en el mundo, entendido como tal una situacién
en la que una misma poblacion maneja dos idiomas. Segun el Censo de 1992, el perfil linguistico de
la poblacion paraguaya, con relacion al uso del guarani y el castellano era la siguiente:

. Monolingle guarani 39.3% (69% ubicado en el area rural)
. Bilingle de algun tipo 49.0% (24% ubicado en el area rural)
. Habla sélo castellano 6.4%

Las cifras indicadas dan una idea de la importancia que reviste el bilingtiismo en la educacion
paraguaya. En el pasado, la retorica nacionalista prestdé mucha atencion no tanto al fendmeno
bilingle, cuyo manejo conceptual es relativamente reciente, sino a la exaltacién y preservacion del
guarani como componente esencial de lo que algunos entendian como “la nacionalidad paraguaya”.
Sin embargo, en términos practicos, recién en el curso de la presente reforma educativa se ha
logrado incorporarlo como parte esencial de la politica educativa. En la Constitucién Nacional
aprobada en 1992 se dedico varios articulos a esta cuestién. Ademas del reconocimiento del guarani
y el castellano como lenguas oficiales de la Republica, en el Articulo 77 de dicha Constitucion se
establece que “ La ensefianza en los comienzos del proceso escolar se realizara en la lengua oficial
materna del educando”, destacando también que “Se instruira asimismo en el conocimiento y en el
empleo de ambos idiomas oficiales de la Republica™. Otro paso significativo referente a la politica
de educacion bilinglie fue la de constituir, por iniciativa del entonces Consejo Asesor de la Reforma
Educativa, la Comision Nacional de Educacién Bilingle, integrada por destacadas figuras de la
especialidad, con la funcion de proponer y orientar la politica de educacion bilinglie a ser
promovida como parte de la reforma educativa.

En el marco de la politica de educacidn bilingie, el plan de reforma ha disefiado un programa
destinado a dos categorias de bilinglismo, teniendo en cuenta el grado de dominancia de una u otra
lengua: los guarani hablantes (que tienen el castellano como segunda lengua) y los castellano
hablantes, para quienes el guarani se constituye en la segunda lengua. La estrategia en uno y otro
caso es la de ir introduciendo paulatinamente la segunda lengua hasta que al final del 6° Grado se
logre un sujeto bilingtie coordinado, es decir, con capacidad para el manejo de ambas lenguas.

El programa de educacion bilinglie cubre en la actualidad un total aproximado de 200
escuelas y se pretende extenderlo, en carécter de experiencia piloto, a 400 escuelas. Con tal
proposito, se ha procedido a la elaboracion y edicion de textos correspondientes a los nuevos
programas curriculares para la educacion escolar basica, y que ya fueron editados en castellano.

Una de las dificultades que se ha presentado en este orden tiene que ver con una cuestion que

lleva en el pais largos afos de debate entre los especialistas y que tiene relacidn, entre otros
aspectos, con la grafia y la incorporacion de vocablos de otros idiomas al guarani. Estas
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controversias mantienen aun muy divididos a los circulos especializados, alineados en posiciones
bastante irreductibles a favor de una posicion “tradicionalista” o “cientificista”.

Otra objecion que insistentemente sigue recibiendo el programa de educacion bilingie y que
se centra en los docentes que se desempefian como maestros en las escuelas donde se esta llevando
a cabo la experiencia, es que no se percibe una voluntad firme de parte del Misterio de Educacion
con relacién al sostenimiento efectivo de la educacion bilingiie. La percepcidn gue tienen es que en
la préctica se dan muchas vacilaciones, debilidades y poca atencién a su puesta en ejecucion,
creando la sensacion que pudiera quedar sin efecto en cualquier momento. El castellano, destacan
estos docentes, recibe la mayor atencion. A mas de tenerlo en los plazos requeridos -reiteran- “hasta
la presentacion de los textos son de calidad méas ordinaria, lo cual induce a que no cuenta con un
apoyo verdaderamente firme”.

A pesar de estas objeciones, la educacion bilingle ha mostrado resultados sumamente
positivos segun los resultados logrados en algunos estudios de evaluacion realizados. Por ejemplo,
en una investigacion realizada por el Centro Paraguayo de Estudios Socioldgicos, referente al
rendimiento de nifios participantes y no participantes en el programa, se pudieron constatar
importantes hallazgos. Segun el informe elaborado por el mencionado Centro, el analisis de las
pruebas de competencia linglistica muestra que “nifios cuya escolarizacion se da en guarani y que
estudian castellano como segunda lengua tienen un rendimiento claramente superior comparados
con estudiantes escolarizados exclusivamente en castellano y que ademas cuentan con un afio méas
de escolaridad”. Segun los responsables del estudio, el hecho constatado permite concluir, tal como
se ha probado en investigaciones realizadas en otros medios, que la educacidon bilingiie constituye el
mejor camino para el desarrollo cognitivo de los nifios insertos en tales contextos linguisticos. Esto
obedeceria a que el aprendizaje de la lecto-escritura requiere de una fase oral previa. De alli que la
justificacion de partir la escolarizacion en base a la lengua de uso predominante del nifio, tal como
se especifica en el plan de reforma. Ademas, como se resalta en el mismo informe, esta via
pedagdgica facilita enormemente el aprendizaje de la segunda lengua, descalificando el supuesto
que prevalecid por un largo tiempo en cuanto a que el guarani dificulta o interfiere el aprendizaje
del castellano.

A pesar de estar dandose evidencias positivas respecto a la pertinencia y significacion que la
ensefianza bilingle posee en el plano pedagégico, el avance del programa presenta serias
dificultades. Un tipo de dificultades es de orden mas estrictamente instrumental y técnico, como los
ya referidos inconvenientes derivados de la falta de una grafia consensuada, el préstamo de
términos de otras lenguas, etc. Aun cuando tales dificultades estan de alguna manera resueltas en el
campo socio-linguistico, la salida depende de decisiones politico-institucionales que ain no han
sido encaradas firmemente en nuestro medio.

A maés de los problemas de incertidumbre que afectan a los docentes, existe otro ambito
donde se presentan dificultades que requieren un urgente tratamiento. Por una parte, las familias de
origen rural, que corresponden a poblaciones de habla materna predominantemente guarani,
manifiestan dudas sobre si la escuela deberia insistir en la ensefianza del guarani que seria para sus
hijos una lengua gue ya conocen y no insistir mas bien en el castellano que seria para ellos la lengua
que facilitaria posibilidades efectivas de movilidad ocupacional y/o geogréfica.

Tal disposicion, cabe aclarar, es totalmente ajena a los sentimientos de lealtad que mantienen
hacia su lengua materna, que es la que siguen usando con preferencia en su vida cotidiana y la
contintlan percibiendo como un elemento esencial de su identidad nacional. ElI tema de su
importancia instrumental es visto en el contexto exclusivo de una estrategia de vida y de progreso
econdmico. Su incidencia puede ser medida por el hecho que, durante los dos Gltimos afos, varias
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escuelas y grados que iniciaron el programa de educacion bilingue lo han abandonado a causa de
esta apreciacion. Tampoco se debe dejar de mencionar que esta posicion no deja de ser igualmente
un resultado de la ambivalencia que presenta la politica ministerial que mantiene el programa en
caracter opcional. Son los padres quienes tienen la responsabilidad de decidir si la escuela en que
asisten sus hijos se mantenga o no en el marco de la educacion bilingle.

4. Lareforma curricular

Uno de los ejes fundamentales de la reforma educativa constituye la reforma curricular y en
esa linea se ha aplicado un ponderable esfuerzo. Esta prioridad dada al cambio del curriculo se
sustenta en el convencimiento respecto a las debilidades y escasa pertinencia del que estuvo vigente
durante el periodo autoritario en particular en la realidad de la préctica educativa. Tal como se
destaca en uno de los documentos que orienta el proceso de reforma al referirse al curriculo
anterior, “la pertinencia de la educacion recibida con relacion a las necesidades de la vida no resulta
suficiente”. En tal sentido, se especifica, la mayoria de los que terminan la educacion bésica, media
y aun superior, recibe una formacion de tipo enciclopédico y memoristico que lejos estd de
prepararlos para el mercado laboral y/o para su desempefio como persona y ciudadano.

De todas maneras, un aspecto importante de resaltar es el peso que el nuevo curriculo
atribuye a la afirmacion de la democracia y al estrecho acercamiento al campo del trabajo y la
produccién econdmica, sin desconocer la insistencia en las capacidades basicas. En este sentido, los
ejes de accion prioritarios se definen concretamente de la siguiente forma: por una parte, y en lo
referente a los conocimientos y habilidades basicas, se incluyen aspectos tales como la lectura,
escritura, calculos y capacidad para solucionar problemas; por otra, insiste en el fortalecimiento de
la capacidad de “aprender a aprender”.

Con relacion al trabajo, una linea reiteradamente destacada como prioridad por la reforma
tiene que ver tanto con el esfuerzo de mejorar las capacidades creativas para obtener una mejor
preparacion laboral como también la de promover las habilidades de caracter profesional. En esa
direccidn, se promueve una intensificacion de los contactos del sistema educativo con las empresas,
respondiendo al principio de que la escuela debe preparar para el trabajo en la empresa. A su vez, la
empresa le proveeria de las posibilidades de conectarse e informarse de los grandes cambios que se
estan dando en el campo de la ciencia y la tecnologia.

El tema de la formacion para la democracia representa uno de los puntos més sensibles de la
reforma educativa y a la vez, de més escaso desarrollo por la misma complejidad que tiene
expresarlo en términos curriculares. Los debates que se vienen realizando en diferentes medios,
incluso externos al mismo sistema educativo, muestran dos vertientes fundamentales en las que se
centran las discusiones. En primer lugar, todo lo que atafie a lograr configurar a la escuela como un
espacio democratico y en segundo lugar, como conseguir un esquema pedagogico que permita la
formacion de una clase de ciudadano capaz de afianzar con su desempefio publico los soportes
culturales y conductuales propias de una sociedad democréatica. En otros términos, como se puede
hacer a que el sistema educativo contribuya al afianzamiento de la cultura democratica. En ese
sentido, el logro de una escuela democrética supone una reformulacion completa y de fondo del
papel de cada componente de la comunidad educativa. Cuestion que supera la esfera meramente
curricular.

5. La formacién docente

La busqueda de un replanteamiento de la politica de formacion docente ha ocupado un
espacio central en el Plan Estratégico. En ese orden, a mas de la reforma curricular, se tomaron
medidas importantes para mejorar la calidad de la docencia en la educacion escolar basica como en
la ensefianza media. Las medidas puestas en ejecucion incluyen disposiciones tendientes a aumentar
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las exigencias para la seleccion de aspirantes a la profesion docente, el fortalecimiento de la
formacidn inicial en las practicas pedagdgicas y la incorporacion de profesionales de otras areas
como docentes del bachillerato. Asimismo, las normas promulgadas se orientaron a establecer
nuevas pautas de reclutamiento en los institutos privados de formacion docente y a estimular una
participacion mas amplia de la educacion superior universitaria.

Los avances logrados durante el Gltimo quinquenio resultan evidentes, lo cual no excluye la
existencia de bastantes problemas en el campo de la formacion docente. Los méargenes de
mejoramiento observados en la preparacion de los maestros no satisfacen las expectativas sobre las
metas previstas. Esto ha dado razon a muchos analistas que han enfatizado que, a pesar del esfuerzo
aplicado en el perfeccionamiento de los mismos, tanto en el orden curricular como en la practica de
aula, tales reformas no han producido el cambio esperado. Una prueba de esa aseveracion es que
aun no se observan modificaciones sustantivas a nivel del aula donde aun prevalecen las practicas y
orientaciones tradicionales. Tal situacidén supone, segin los responsables de esta dimension de la
reforma, reorientar e intensificar los programas de capacitacion y establecer politicas de estimulos
para alcanzar un mayor grado de involucramiento de los maestros en la tarea de ensefianza.

Esta situacion es la que ha llevado al Consejo Nacional de Educacion y Cultura a recomendar
al Ministerio de Educacion y Cultura, a efectuar una revision de fondo de la politica docente y a
requerir a las organizaciones de asistencia técnica un mayor y mas selectivo apoyo para la
formulacion de nuevas propuestas de accion.

Por otra parte, resulta claro que si bien la expansion de la oferta de formacidn docente que se
estd dando por conducto del sector privado constituye un aporte destacado para atenuar el déficit
actual de maestros. Es igualmente importante resaltar que tal incremento se produce en desmedro
directo de la calidad de la formacion impartida. La motivacion marcadamente mercantilista de una
proporcidn significativa de las nuevas instituciones recientemente habilitadas, asi como la falta de
los recursos humanos requeridos en las zonas donde se han localizado muchos establecimientos,
conforman un cuadro poco auspicioso para esperar una efectiva elevacion de sus niveles de
competencia.

B. Equidad educativa

El andlisis y las evaluaciones sobre el funcionamiento del sistema educativo paraguayo que
se viene realizando tanto a nivel del MEC como del Consejo Nacional de Educacion y Cultura
sigue mostrando un apreciable rezago comparado con el nivel promedio que presentan los paises
latinoamericanos. De hecho, se aprecian serias debilidades y distorsiones estructurales que no han
sido aun corregidos por la reforma educativa y que esperan ser atendidos en un corto plazo. En ese
orden, es ilustrativo transcribir algunas observaciones hechas recientemente por el Departamento de
Planeamiento del Ministerio de Educacién. En la publicacién que sirve de fuente se ofrecen las
siguientes informaciones:

. El indice de admision para los nifios de 6 afios se ha ido incrementando llegando a un 71% en
1997; sin embargo, el ritmo de crecimiento muestra que es insuficiente para lograr la meta
prevista en el Plan Estratégico de alcanzar el 95% para dicho afio.

. Persiste el problema de la extraedad en todos los niveles educativos.

. El 42% de los ingresantes al primer grado lo realizan con retraso de edades.

. La tasa de transicion del segundo al tercer ciclo continta alejada de la requerida para lograr
que el 80% de los ingresantes en el primer grado alcancen el sexto grado en el afio 2000 y el
100% en el 2020.
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. Es notorio que la ineficiencia que se observa en el sistema sigue debiéndose principalmente al
problema del abandono, seguido por un mal crénico como es el de la repitencia que lejos esta
de haber sido controlada.

. Los indices de repitencia y de abandono se incrementaron en los grados donde se implement6
la reforma.

. Una revista de la situacion en otros niveles educativos no hace sino verificar la existencia de
un amplio margen de rezagos y anomalias en el sistema educativo paraguayo y cuyo principal
determinante es la desigualdad social. En ese orden, la reforma educativa ha alertado sobre
este género de problemas y ha resaltado el papel positivo que puede desempefiar la educacion
para corregir las condiciones de desigualdad y diferenciacion social. En particular, ha puesto
énfasis en esta etapa de la reforma educativa en dos programas: la educacion bilingle y la
educacion inicial.

1. Educacion bilingue

Ademas de su significacion pedagdgica, a la que se hizo referencia al considerar la cuestion
de la calidad de la educacion, el programa de educacion bilingtie ha sido considerado en el plan de
la reforma por su incidencia en la politica de equidad. Esto, en razén a reconocer que, mirado desde
una perspectiva histdrica, la escuela paraguaya ha sido discriminatoria en perjuicio de quienes
tenian el guarani como lengua materna, aun cuando representaban una vasta mayoria de la
poblacion nacional. Hasta hace muy poco tiempo, los bajos rendimientos en las escuelas rurales o
areas urbanas populares, se atribuian a una diversidad de factores contextuales, incluido el guarani,
pero sin darle a este factor la relevancia que hoy dia es posible distinguir con toda nitidez.
Considerando las dificultades anotadas, el programa de educacién bilinglie representa una parte
esencial de una politica educativa que apunta a que el sistema educativo contribuya a mejorar las
condiciones de equidad de la sociedad paraguaya.

2. La educacion inicial

La vision predominante en las anteriores reformas ha sido la de lograr la expansion de los
grados y niveles superiores, es decir, conseguir una sustantiva ampliacion de la cobertura educativa
hacia adelante. En ese orden, el desarrollo educativo se visualizaba como la universalizacién de la
educacion primaria y el avance hacia los niveles superiores de la educacion media.

La atencion de la educacién de los nifios menores a la edad entonces convencional de ingreso
a la educacion formal (anteriormente siete afios) era visto cominmente como una obligacion de las
respectivas familias. En época muy reciente el MEC incorpor0 el pre-escolar como parte de la
educacion formal incluso distinguiendo diferentes niveles, tales como: la etapa maternal (0-2 afios);
el jardin de infantes (3 a 4 afios) y el pre-escolar (5 afios).

En 1994 el MEC puso en marcha el Programa Nacional de Educacidn Inicial que incluye otra
modalidad de caracter no escolarizado (los denominados mitai roga / casa de los nifios). A pesar del
fuerte énfasis que ha recibido en los Gltimos afios en dicho programa la cobertura de la educacion
inicial, es aln bastante baja comparada la situacion de otros paises de la region. Segun datos
aportados por el Ministerio de Educacion, la cobertura del pre-escolar con relacion al grupo de edad
oficial era, de acuerdo con los datos de 1997, de 51.7%. Ademas, presentando una peculiaridad muy
significativa y es que gran parte de esta matricula esta localizada en zonas urbanas del pais.

La educacién inicial ha recibido un mayor grado de reconocimiento y atencién en los ultimos
afios, en lo cual ha sido muy destacable la cooperacion recibida de la UNICEF. Desde el punto de
vista pedagogico, sus efectos positivos en el desempefio escolar futuro de los escolares, esta
claramente determinado. En suma, los nifios que han tenido la posibilidad de participar en la
educacion inicial presentan rendimientos y aptitudes de integracion muy superior a los que no han
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tenido tal oportunidad. Tal fendmeno, es lo que constituye el principal argumento de su promocion
y la alta consideracion que recibe de los planificadores de la educacion. De la misma forma, su
contribucion a atenuar la incidencia de la repitencia en los primeros grados es igualmente
reconocido, lo cual lo convierte en un importante factor para encarar este persistente problema
educativo.

Finalmente, se debe destacar como otra contribucion efectiva de la educacion inicial, el

desarrollo de actitudes positivas de convivencia, solidaridad y aceptacion de las diferencias, valores
primordiales para la constitucion de una cultura democrética.
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