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PRESENTACION

El presente informe tiene por objeto sintetizar y
sistematizar los trabajos realizados por un con-
junto de consultores de la regién en el marco del
proyecto “Sindicalismo docente y reforma edu-
cativa en América Latina”. Este proyecto es fi-
nanciado por el Programa de Promocién de la
Reforma Educativa en América Latina y el Cari-
be (PREAL) y esta coordinado por la Sede Aca-
démica Argentina de la Facultad Latinoamerica-
na de Ciencias Sociales (FLACSO).

Las reformas educativas latinoamericanas de la
década de 1990 estan estrechamente vincula-
das con los procesos de globalizacion y rees-
tructuracién de las economias y con la redefini-
cion del rol del Estado en el desarrollo de las
sociedades. Sin embargo, estos procesos de re-
forma educativa no han seguido el mismo proce-
so de generacidon e implementacion en cada
pais. Se trata de procesos que, compartiendo
un vasto rango de problemas, se han desplega-
do en escenarios sociopoliticos muy diferentes,
con tradiciones e ideologias diversas y que fue-
ron determinados por configuraciones igualmen-
te diferentes de la arena politica y del sistema
educativo. Si las presiones y los desafios de la
interdependencia global, de la democratizacién
politica y de la pluralizacion cultural sobre la
educacién latinoamericana en la década de
1990 son a grandes rasgos similares, no lo son
necesariamente las configuraciones de poder y
la capacidad que los paises tienen para respon-
der a ellas. El foco de este trabajo esta puesto
en los efectos de esta compleja trama de proce-
sos sobre los trabajadores docentes y sus orga-
nizaciones y sobre el modo en que estas organi-
zaciones actuaron en el nuevo escenario
planteado por las politicas de reestructuracién
en general y de las reformas educativas en par-
ticular.

En los Ultimos afos se ha producido en la region
un incremento de la atencién que diversos acto-
res —académicos, funcionarios, organismos in-
ternacionales— han prestado al conocimiento y
la comprensién de las organizaciones docentes
y a sus estrategias frente a las politicas de re-
forma del sector educativo (lbarrola 2000). La
literatura es creciente y diversa. Partiendo de la

1 En el caso de Perl, se dispuso tardiamente de un documento
muy preliminar.

informacion de diez casos nacionales, en este
se propone presentar un panorama descriptivo
de las relaciones de conflicto-cooperacion entre
gobiernos y sindicatos docentes en el marco de
los procesos de reforma de la pasada década.
El trabajo se basa en los documentos elabora-
dos para este proyecto sobre los casos de Bra-
sil, Argentina, Chile, Uruguay, Peru', Costa
Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador y Gua-
temala. Como se puede apreciar, esta muestra
no es representativa del conjunto de América
Latina sino que se ha concentrado mayormente
en paises del Cono Sur y de América Central. El
texto debe leerse teniendo en cuenta ese sesgo.
Vale también aclarar que, con la intencién de
plantear un panorama descriptivo amplio de es-
tos procesos, se ha conservado bastante infor-
macion presentada por los paises, pero también
se ha resignado el analisis de una gran cantidad
de detalles y matices. Por esa razén, varios te-
mas y cuestiones abordadas por las reformas no
han sido considerados en este texto.

Los datos, informaciones y una parte importante
de los argumentos que se presentan en la pagi-
nas siguientes han sido retomadas de los men-
cionados papers a los que se ha agregado,
cuando se considerd necesario, otros trabajos o
referencias bibliograficas que se consideraron
utiles para cumplir con el cometido central del
presente trabajo.

Quisiera destacar la contribucion de los licencia-
dos Ricardo Degisi y Roberto Araujo, quienes
participaron activamente en el procesamiento de
los informes y en la redaccion de la version pre-
liminar de este documento.

El texto esta dividido en tres partes: En la prime-
ra parte se presenta una breve caracterizacion
del contexto y de las reformas educativas. En la
segunda, la atencién se concentra en torno a la
caracterizacién de las organizaciones sindicales
docentes, en la identificacién de los nucleos de
conflicto y en las modalidades de intercambio
con los gobiernos en los procesos de reforma,
para analizar finalmente la capacidad de interlo-
cucion entre ambos actores. En la tercera y ulti-
ma parte se presentan algunas lecciones para el
desarrollo del dialogo entre los gobiernos y las
organizaciones docentes en torno al presente y
futuro de las reformas en educacién en la re-
gion.

Buenos Aires, diciembre de 2003



1. UNA DECADA DE REFORMAS

La década de 1990 es un periodo critico en el
proceso de reestructuracién de la relacién de
América Latina con la nueva economia mundial
(Castells, 1997).

La crisis de la deuda de 1982 aceler6 el final
de las economias de sustitucion de importacio-
nes y las experiencias de “desarrollo hacia fue-
ra” desplegadas en los afios 1970 y 1980 por
las dictaduras militares. Hacia fines de la déca-
da de 1980, la pérdida de competitividad de las
exportaciones tradicionales y la erosion de los
mercados internos, sumados a un contexto de
crisis fiscal y bancarrota financiera, sentaron
las condiciones para la aplicaciéon de un pro-
grama general de reformas. Estos programas
apuntaron a reestructurar las bases fundamen-
tales de las economias de la region y de las
relaciones entre el Estado y la sociedad. Las
herramientas clave para el éxito de esta estra-
tegia fueron el control de la inflacién, la privati-
zacion de las empresas del sector publico y la
apertura al capital extranjero. Estas estrategias
se orientaron a estimular la inversion mediante
la supresion del proteccionismo y el interven-
cionismo estatal en la economia; la liberaliza-
cién de los mercados de capitales y la vigilan-
cia del cumplimiento de metas fiscales y la
atencion focalizada de las situaciones sociales
mas extremas.

A comienzos del siglo XXI, con matices impor-
tantes entre paises, se evidencian tendencias
convergentes en los efectos y resultados princi-
pales de estas politicas. Examinando los datos
globales, el crecimiento promedio anual de las
economias fue muy moderado, con la excepcién
de Chile. La apertura comercial y las modifica-
ciones en los regimenes arancelarios, que se
enunciaban como medidas de estimulo, impac-
taron negativamente provocando pérdidas de
competitividad de buena parte de los sectores
industriales locales. En el caso de las econo-
mias tradicionalmente mas dependientes de la
exportacién de productos primarios, el escaso
desarrollo de sectores alternativos que compen-
saran los desbalances comerciales producidos
por la apertura tendié a agudizar el estanca-
miento economico.

Las politicas de estabilizacién econémica tuvie-
ron efectos positivos en los ingresos por la
neutralizacién de los procesos inflacionarios e

hiperinflacionarios de la dltima parte de la dé-
cada de 1980. No obstante, esta recuperacién
se realiz6 sobre la base de niveles extremada-
mente bajos. La inestabilidad de los ritmos de
crecimiento econdmico constituyé un condicio-
namiento estructural para dinamizar a mediano
y largo plazo la actividad econdémica interna y
la demanda de fuerza de trabajo. La distribu-
cién del ingreso tuvo un fuerte sesgo regresivo
a lo largo de la década (con escasas excepcio-
nes nacionales), fijando otra restriccion estruc-
tural al mejoramiento de la situacién social.

Con los matices de cada situacion nacional, las
estadisticas muestran una disminucién tenden-
cial de la pobreza entre el inicio y el término de
la década, teniendo en cuenta que los niveles al
inicio del periodo eran circunstancialmente muy
elevados. Estas tendencias coexisten con una
estructura de fuerte desigualdad en la distribu-
cion del ingreso. Al mismo tiempo, en toda la
regién se verifica un impacto destructivo de
puestos de trabajo en términos absolutos y la
heterogeneizacién de situaciones laborales pro-
ducto de las desregulaciones que con mayor o
menor intensidad y alcance se realizaron en la
década. Vinculado a esto, se produjo un fuerte
crecimiento del empleo en el sector de la econo-
mia informal, empleo precario y sin cobertura
social, que abarcan una amplia variedad de acti-
vidades productivas. También existe acuerdo en
que esta heterogeneizacién del empleo es un
factor clave de la persistencia de niveles eleva-
dos de pobreza. Incide en esto la pérdida de
peso relativo del empleo regulado desde el pun-
to de vista salarial, fundamentalmente en el sec-
tor estatal.

Esta tendencia delined un marco sociopolitico
caracterizado por un incremento de las des-
igualdades en la capacidad de organizacion y
presion politica de los sectores sociales medios
y bajos. En términos politicos, en la década de
1990 se constituyeron las denominadas “fases
neoliberales” de las transiciones democraticas
iniciadas en la década precedente; con las ex-
cepciones de Chile —que inicia su transicion de-
mocratica en 1990- y de Costa Rica, que no vio
interrumpida la institucionalidad democratica.

Desde el punto de vista de la construccién de
prioridades estatales, se mantuvieron constan-
tes durante el periodo las vinculadas a hacer
avanzar las reformas econdomicas. No obstante
esta orientacion fundamental de la agenda esta-



tal, en algunos paises cobré fuerza temas liga-
dos al mejoramiento de la democracia y del sis-
tema institucional y la afirmacion y ampliacion
de derechos sociales.

Pero este ciclo de reestructuraciones econémi-
cas lo fueron también de las relaciones de poder
entre los distintos actores sociales y sus repre-
sentaciones colectivas. Al focalizar la atencién
en los actores sindicales y en su capacidad de
afirmarse como interlocutores de las politicas
gubernamentales, es preciso recordar que se
constata una tendencia comun en los distintos
paises respecto de una serie de impactos nega-
tivos que han ejercido las politicas de ajuste,
reestructuracién del Estado y la apertura de
mercados y desregulacion. Desde esta perspec-
tiva, las politicas de reforma implementadas en
esta década deben ser vistas también en fun-
cion de la reestructuracion de los sistemas vy
modalidades de intercambio politico que se con-
solidaron en la fase de industrializacion sustituti-
va y que dieron al sindicalismo latinoamericano
una identidad y un rol de “agente de gobernabili-
dad” con intervencion en la regulacién ma-
croecondmica, mas que una identidad “sindical-
econémica” clasica. Estos procesos de
reestructuracion, en cambio, limitaron la capaci-
dad estatal de proveer y satisfacer los intercam-
bios tradicionales (servicios, regulacién centrali-
zada de salarios y condiciones de trabajo). En el
discurso dominante en la década, los sindicatos
fueron identificados, fundamentalmente, como
monopolistas del mercado de trabajo y protecto-
res de privilegios de minorias de asalariados sin-
dicalizados que obstaculizaban la flexibilizacion
del mercado y de los procesos de trabajo, nece-
saria para lograr las ganancias de competitividad.

Correlativamente, en la mayor parte de los pai-
ses los estilos de la gestion politica conservaron
0 acentuaron rasgos de fuerte centralizacién en
el Poder Ejecutivo o en la negociacion cupular
entre partidos, aun cuando se verificéd una dina-
mica de pérdida de legitimidad de los sistemas
politicos tradicionales. En este marco, son esca-
sas y limitadas las iniciativas estatales de gene-
racién de dispositivos publicos permanentes de
concertacion con actores de la sociedad civil.
Como contrapartida, en muchos casos las refor-
mas contribuyeron al debilitamiento de las re-
presentaciones colectivas tradicionales por efec-
to de la destrucciéon de los sistemas de
relaciones laborales, la precarizacién del em-
pleo y de la proteccién social del trabajo.

A comienzos de la década de 1990, en distintos
paises de América Latina, un conjunto de aca-
démicos, técnicos y expertos en educacién ar-
gumentaron persuasivamente sobre los proble-
mas que enfrentaban los sistemas nacionales
para cumplir adecuadamente su rol en el mejo-
ramiento de las oportunidades de vida de sus
ciudadanos (CEPAL, 1992). Se diagnosticaba
que los sistemas educativos no se encontraban
en condiciones de enfrentar los desafios de la
globalizacion econdémica y los requerimientos
de una sociedad mas inclusiva y democratica.
Estas evidencias acumuladas durante la déca-
da de 1980 alimentaron y dieron forma a las
agendas politicas de la educacién hacia co-
mienzos de la década de 1990. En un periodo
de transiciones y de reconstruccién de las de-
mocracias en la region, varios gobiernos lati-
noamericanos tuvieron a su disposicién un es-
tado de debate y una serie de discursos e
instrumentos para tomar la iniciativa politica y
reestructurar sus sistemas educativos. Con dis-
tinta composicién en cada pais y estado —y con
intereses no necesariamente estables ni coinci-
dentes— se produjo una convergencia entre
agencias internacionales, grupos reformadores,
lideres politicos y grupos de interés en torno a
un conjunto de instrumentos y orientaciones
basicas de politica?.

En buena parte de los paises, los discursos de
politica situaron a la centralizacién de la admi-
nistracion estatal como el principal cuello de bo-
tella que enfrentaban los intentos de mejora-
miento y reforma de la educacién. Con diversos
énfasis, los promotores del cambio impulsaron
la modernizacién de la gestion y la redistribu-
cion politica de las responsabilidades y de la
toma de decisiones como las claves para el me-
joramiento de la calidad de la educacién. Subya-
cia a esta visién una estrategia de reasignacién
social de los esfuerzos para financiar la mejora
y la expansién de la educacion.

Durante los anos subsiguientes, fueron varios
los paises de América Latina que emprendieron
ambiciosas reformas educativas. Esta ola fue
impulsada o alentada por ciertas similitudes en

2 Para enfrentar los desafios que la década de 1990 abria para la
regiéon, en el documento “Transformacién productiva con equi-
dad” (CEPAL, 1992) se plantearon dos objetivos principales (la
formacion de una ciudadania moderna y la mejora en la compe-
titividad de los recursos humanos) y dos lineamientos funda-
mentales de politica (mayor equidad y mejor desempeno de los
sistemas educativos).



las condiciones politicas y econémicas de la re-
gién. En algunos paises, la reforma de la educa-
cion se asocia a los esfuerzos oficiales de mo-
dernizacion del Estado y la economia (como en
los casos de Chile y Costa Rica); en otros, el
proceso esta claramente vinculado con la salida
de profundos y violentos conflictos politicos y se
presenta como un modo de legitimar, incremen-
tar el poder del Estado y construir una relacion
mas democratica con la sociedad (El Salvador)
o de resolver una disputa politica (Nicaragua).
En otros casos, las reformas no estan vincula-
das con el mejoramiento de la educacién sino
con politicas de redistribucién del esfuerzo fiscal
(como Argentina en 1991 o Peru). Sucedi6 lo
mismo con la mayor parte de las politicas de
municipalizacién en Brasil, donde la recreacién
del rol del estado federal juega un papel muy
importante. También varias de las reformas fue-
ron impulsadas con el objetivo adicional de debi-
litar el peso de los sindicatos docentes en la
arena politica nacional.

Este ciclo de reformas pueden ser considera-
dos como recursos de politica impulsados por
sectores 0 grupos en posiciones ejecutivas cu-
yos intereses convergieron con los de otros ac-
tores de una corriente amplia y heterogénea:
interesados en la apertura y modernizacién de
la economia, la relegitimacién del Estado, la
promocién de la paz o la consolidacién de la
hegemonia de ciertos grupos en paises que
emergian de periodos autoritarios o de proce-
sos de guerra civil. Las reformas educativas de
la década responden a una diversidad de equi-
librios de fuerza, de tradiciones politico-institu-
cionales y a experiencias previas en cada uno
de los paises; estan fuertemente vinculadas
con las transiciones democraticas y se definie-
ron en continuidad, profundizacion o como rup-
tura de procesos de cambio institucional pre-
vios en los distintos paises.

El eje central que atravesé a las reformas fue la
reconceptualizacién del rol del Estado nacional
en el gobierno, financiamiento, administracién y
mejoramiento de la educacion. Esta propuesta
de redefinicion del rol del Estado en materia
educativa —propugnada por los organismos fi-
nancieros internacionales— se orientaba a mejo-
rar la eficiencia disminuyendo su intervencion
directa en la administracién de las escuelas fo-
mentando una diversidad de modalidades de
servicios educativos, estimulando una mayor
participacién e iniciativa de la sociedad civil a

nivel local en la provision y evaluacion de servi-
cios educativos.

En este contexto, un numero importante de pai-
ses de América Latina realiz6 cambios muy sig-
nificativos en el modo en que se gobierna y se
toman decisiones en y sobre el sistema educati-
vo. Cambios estructurales como la descentrali-
zacion hacia niveles estaduales/provinciales y
municipales en algunos paises y las iniciativas
de autonomia escolar en otros fueron el eje me-
dular de las reformas en buena parte de los ca-
sos®. La iniciativa estatal en el campo educativo
adopté en muchos paises la deconstruccién ac-
tiva del rol tradicional del Estado nacional, im-
pulsando la privatizacién, la municipalizacion y/o
la autonomia local; en otros casos, actué refor-
zando o reinventando su papel tradicional. Pero
también hubo reformas con orientaciones mas
contradictorias, abiertas o ambiguas.

En la década de 1990 la educacién gané un lu-
gar mas relevante en las agendas nacionales de
América Latina. Buena parte de sus gobiernos
asumieron el compromiso de incrementar los re-
cursos asignados al sector y la cobertura y de
mejorar la calidad y eficiencia de los sistemas
educativos. No obstante, la voluntad y las capa-
cidades de los paises y de los gobiernos para
llevar adelante estos compromisos fueron bas-
tante diferentes. Durante la década de 1980, los
gastos por alumno en educacion habian bajado
en todos los paises. En la década de 1990 el
gasto educativo como porcentaje del PBI se in-
crementé en forma marcada y consistente en
paises como Argentina, Brasil, Chile, Peru, El
Salvador y Uruguay“. Si se considera el gasto
educativo en relacion al total del gasto publico,
se observa que hay crecimientos claros en el
esfuerzo gubernamental en Chile y Guatemala,
con una situacion mas matizada en los casos de

3 La reforma en Argentina puso en manos de los gobernadores
las decisiones sobre las escuelas. En El Salvador y en Nicara-
gua, los gobiernos nacionales crearon e implicaron a las comu-
nidades locales y a los consejos escolares para que se hicieran
cargo de la gestion de las escuelas.

4 En algunos paises este indicador se correlaciona con la imple-
mentacion de los procesos de reforma. Este parece ser el caso
de Argentina, Costa Rica y Uruguay. Pero se observa que este
indicador no sube en Guatemala, Honduras y decrece leve-
mente en Nicaragua. En el caso de Peru la participacion del
gasto publico en educacion con relacién al gasto publico total
mostré un importante crecimiento, pasando del 13% en 1990 al
21% en el 2000, con una estabilizacion entre el 18% y el 20% a
partir de 1994. El gasto publico en educacién con relacion al PBI
mostré también un incremento, pasando del 2.2% en 1990 al
3.2% en el 2000.



Costa Rica, Nicaragua y Uruguay. Chile, con
un crecimiento econdémico consistentemente alto
desde los ultimos afos 1980, fue capaz de au-
mentar el gasto en educacién y asi lo hizo pero
favoreciendo las educaciones basica y secunda-
ria. En el caso de Argentina, el gasto educativo
como porcentaje del gasto publico disminuye®.

Durante la década, los paises pusieron en mar-
cha diversas politicas hacia el sector docente,
incluyendo iniciativas orientadas a modificar las
formas de contratacion, los instrumentos de re-
gulacién del desempeno laboral (incentivos,
evaluacion de desempefo) y los procesos de
formacion inicial y perfeccionamiento®.

5 Entre los paises considerados en este trabajo, son Honduras y
Nicaragua los que muestran durante la década tendencias de
estancamiento o reduccién del gasto. En Honduras, el gasto en
educacioén como porcentaje del PIB mantuvo durante la década
una tendencia hacia la baja (de 5.7 en 1990 a un minimo de 3.6
en 1997) manteniendo un promedio anual de 4.2%. En Nicara-
gua, el presupuesto educativo, el gasto por alumno y el porcen-
taje del gasto educativo sobre el total del PBI disminuyeron.

6 En Brasil, después de la aprobacion de la Constitucion, se con-
solida una opinién nacional en torno a la valorizacién del magis-
terio como una condicion necesaria para garantizar un patrén de
calidad de la educacién publica brasilefia. La cuestion del piso
salarial se torn6 un desafio para el MEC, considerando las gran-
des diferencias econémicas y fiscales regionales. En 1995 el
gobierno propuso la institucién de un fondo para el financia-
miento de la educacion fundamental. La Ley 9424/96 que regla-
menta el FUNDEF establece que los estados, los municipios y el
Distrito Federal deben disponer de nuevos planes de carrera y
remuneracién del magisterio.

El retorno a la democracia en Chile en 1990 trajo consigo de-
mandas de los maestros para mejorar sus sueldos y sus condi-
ciones de trabajo. La negociacion entre el gobierno y los maes-
tros produjo la aprobacion del Estatuto Docente de 1991. Con
este Estatuto se reestablecié un marco regulatorio especifico
para los docentes, independiente del sector (publico o privado).
También se introdujeron limitaciones para contratar y despedir a
los maestros publicos. El Estatuto establece garantias salariales
que terminaron con la discrecionalidad de los sueldos segun la
capacidad financiera de los municipios o de los administradores
privados con subvencion estatal. En 1995 el gobierno genera
una reforma del Estatuto para introducir mayor flexibilidad en la
gestion de las escuelas: se incrementa la movilidad de los do-
centes, se limita a cinco afios la ocupacién del cargo de director
de escuela y se promueve la administracién de fondos por parte
del director. En el 2001, durante el gobierno Lagos, se introdu-
cen mejoras salariales y nuevos criterios relativos a las evalua-
ciones individuales de desempefio.

En Uruguay se programaron incrementos de los salarios de los
maestros del 13% en 1996, del 11% en 1997, del 15% en 1998 y
del 18% en 1999. Aunque subieron mas que la inflacién, no
crecieron hasta los niveles planificados.

Durante los afios ochenta, en Nicaragua los educadores tuvie-
ron una presencia politica predominante en todas las activida-
des y tareas de la Revolucién, en la Cruzada Nacional de Alfa-
betizacién y en la Consulta Nacional para definir Fines,
Principios y Objetivos de la Educacién Nacional. El gobierno
asumido en 1990 se orienté a desmontar la influencia y los
modos de participacion de los docentes en las politicas y orien-
taciones del sistema educativo. Actualmente no existe una politi-
ca de promocién docente que incluya componentes de beneficio
social, pedagégico y profesional.

Respecto de los salarios docentes, el incremen-
to en el gasto educativo en varios paises a lo
largo de la década de 1990 funciond, principal-
mente, como un mecanismo de recuperacion re-
lativa de los salarios respecto de la fuerte caida
producida durante la década anterior. A comien-
zos de la década de 1990, paises como Costa
Rica y otros que habian vuelto a regimenes de-
mocraticos (Chile, Uruguay) recuperaron los ni-
veles precedentes. Pero en Argentina, en plena
crisis inflacionaria y los paises centroamerica-
nos en conflicto (El Salvador y Nicaragua) los
niveles salariales decayeron nuevamente o con-
tinuaron su deterioro.

Dentro de estas tendencias generales, la situa-
cion y evolucion de los salarios docentes siguié
distintas trayectorias en los diversos paises a lo
largo de la década. Debido a que la educacién
basica es atendida por el nivel estadual y muni-
cipal, Brasil tiene una gran dispersién salarial,
que refleja el desarrollo desigual del pais. Du-
rante la década de 1990 el gobierno federal
montd algunos dispositivos —ya descriptos— de
compensacion de esas diferencias. En Argenti-
na, la década de 1980 y los primeros anos de la
siguiente estuvieron marcados por bajas impor-
tantes en los salarios reales de los maestros y
por consiguientes conflictos con los sindicatos
de maestros. Las organizaciones de maestros
se opusieron a la reforma descentralizadora de
1991, temiendo sufrir disminuciones adicionales
o problemas en el pago de sus sueldos. Hacia
fines de la década de 1990 una parte importante
de las provincias dejaron de pagar a los maes-
tros con regularidad y/o lo hicieron a través de
bonos que depreciaron fuertemente el poder de
compra de los salarios. En el largo plazo (1981
a 1999) los salarios docentes en la Argentina
se han deteriorado aproximadamente un 42%
(Cosse, 2001)7.

Durante el gobierno militar en Chile, los contra-
tos civiles de servicio de los maestros habian
sido eliminados y los salarios fueron determina-

7 Los salarios descienden en los ultimos afios del régimen militar,
se recuperan en 1985 pero inmediatamente empiezan a bajar,
golpeados por la inflacién. En 1993 llegan al punto inferior
(47%), donde empiezan una lenta recuperacion (58%) del afio
base en 1999. Desde 1992 los salarios fueron también en la
ensefianza media administrada por las provincias. Esto acentué
las diferencias interprovinciales. El salario de los maestros con
10 afios de antigiiedad (1999) variaba entre $ 541 y $ 1.013.
Hay también diferencias muy importantes entre las provincias
entre el salario de inicio de la carrera y el de maxima antiglie-
dad, que varia entre 24.5% % y 82.7% (Cosse, 2001).



dos por la matricula y el valor de los vouchers.
Como los vouchers bajaban continuamente des-
pués de 1983, también bajaron los salarios de
los maestros. Una de las primeras acciones del
gobierno democratico fue reconocer el sindicato
de maestros, reincorporar a los maestros que
ocupaban las escuelas normales cuando fueron
disueltas en 1973 y empezar a subir los sala-
rios, aunque de forma modesta. Los salarios do-
centes aumentaron a un ritmo superior al de
otros funcionarios publicos, pero la situacion sa-
larial anterior a 1990 era tan critica que las re-
muneraciones de los docentes se sitlan por de-
bajo del promedio salarial nacional. En Uruguay
los salarios reales subieron levemente durante
la década.

Los salarios docentes en Peru han sufrido una
severa retraccion desde finales de la década de
1970, la cual no se ha podido recuperar aun. Al
mismo tiempo, han ido desapareciendo drastica-
mente los incentivos dentro de la carrera docen-
te. Mientras que en 1980 habia una diferencia
de 294% entre el salario del ingresante a la ca-
rrera magisterial y un docente con 20 afos de
servicio, para 1990 la diferencia se habia redu-
cido al 34%. En 1999 esta diferencia es del
10%. Por otro lado, el ingreso promedio men-
sual de los maestros en el sector privado era
casi el doble que el de los maestros del sector
publico (Villaran, 2003).

En Nicaragua, el proceso de reformas fue para-
lelo con una politica de fuerte baja de los sala-
rios docentes. En 1996, un maestro graduado
de primaria ganaba 411.53 C$ y un maestro gra-
duado de secundaria 554.89 C$, cuando el cos-
to de la canasta basica en el mes de julio de
1996 era de C$ 1.378.638. En cambio, en Costa
Rica se han presentado dos circunstancias que
mejoraron el salario en los primeros afios de la
década. Desde 1994 en el sector publico se
paga a todos los empleados el salario escolar,
un aumento diferido que se cancela en el mes
de enero y que representa un 98% del salario
mensual regular. Ademas, a los educadores se

paga un incentivo por el aumento del calendario
escolar a 200 dias, una de las politicas de la
reforma educativa®.

A lo largo de la década de 1990, en varios de
los paises analizados, la politica de reforma de
los sistemas educativos y los intentos de dialo-
go con el sector docente se superpusieron y
entrelazaron con las urgencias que los progra-
mas de reestructuracion impusieron a las agen-
das estatales. En este sentido, varios aspectos
de las reformas educativas formaron parte es-
tructural e inseparable de una reforma mas am-
plia y abarcativa, lo que llevé en muchos casos
a imprimir a estas transformaciones ritmos muy
intensos en cortos periodos de tiempo. Esto
generod, en diversas ocasiones, una doble [6gi-
ca —o un doble vinculo— del campo estatal y de
sus agentes frente al sector docente, compleji-
zando las relaciones y formas de intercambio
entre el Estado y las organizaciones sindicales
del sector.

SINDICATOS DOCENTES Y GOBIERNOS
2.1. LAS ORGANIZACIONES MAGISTERIALES

En este primer apartado se describe la estructu-
ra de las organizaciones sindicales docentes de
los paises analizados y se presentan algunos
detalles de su constitucion histérica y de evolu-
cion mas reciente. Se detallan los conjuntos de
indicadores basicos (tipo de organizacién, afo
de fundacion, filiacion politico-ideoldgica, tipo de
agregacion, magnitud de la afiliacién)'? que defi-
nen en buena medida los recursos con que
cuenta una organizacién de docentes para inter-
venir frente a las transformaciones que tienen
lugar en el campo educativo.

El sindicalismo docente en Brasil se constituye
histéricamente por fuera de la tutela del Estado
o de los partidos de gobierno, modelando su
accion desde un lugar opositor, asociado a las
reivindicaciones de las bases y articulados con

8 A mayo de 2003, el sueldo basico de un maestro o maestra del
nivel primario en Nicaragua es de 960 cérdobas, equivalente a
63 dodlares, y la canasta basica de referencia esta calculada en
2.350 cordobas. En El Salvador el proceso de reforma fue
acompanado de incentivos se concretaron en un aumento de
sueldo (que pas6 de 175 US$ en 1992 a 320 US$ en el afio
2000) con base en la institucionalizacién de un escalafén. Los
maestros que trabajan en sectores rurales reciben un bono equi-
valente a un mes de salario adicional y las escuelas con mejor
desempefo reciben un bono equivalente a unos 228 US$.

10

9 En la actualidad, el incentivo equivale a un 168% del salario
mensual y esta condicionado a no sumar mas de 26 inasisten-
cias en el afo. El salario base promedio de un educador de | y Il
Ciclos en Costa Rica es de US$ 400, siendo el salario promedio
de $ 560. En el caso de un docente de Ill Ciclo y Educacién
Diversificada devenga en promedio un salario total de $ 660. Un
Director de colegio gana un salario total promedio de $ 1.180 y
un Director de Ensefianza General Basica de $ 900 (MEP,
1997).

10 Ver Tabla | en Anexo.



organizaciones politicas de oposicién. Se trata
de sindicatos de corte clasista y que reivindi-
can una tradicién de permanente confrontacién
con el poder estatal. La Confederacién Nacio-
nal de Trabajadores de la Educaciéon (CNTE)
se origind en la década de 1960 y relne a enti-
dades sindicales docentes de la red publica y
estatal de nivel primario y medio. La CNTE
cuenta con 700.000 afiliados. Si bien las ins-
tancias de participacién de los sindicatos do-
centes son muy amplias y pluralistas, las enti-
dades gremiales del magisterio en su gran
mayoria se encuentran vinculadas al Partido de
los Trabajadores (PT), aunque no se trate de
una relacién de caracter organica. Todas las
confederaciones docentes estan afiliadas des-
de el afno 1987 a la Central Unitaria de Trabaja-
dores (CUT). Las dos centrales sindicales de
centro derecha carecen de lazos con los sindi-
catos docentes.

En Argentina, el gremialismo docente nacid
impregnado del espiritu normalista que marcé
los origenes del sistema educativo. Por ello, no
se inscribié en el sindicalismo de la era pero-
nista y orienté su reivindicacion hacia la regula-
cion de una carrera docente con independencia
de los favoritismos politicos y sostuvo una per-
manente reivindicacion del caracter nacional y
laico de la educacién (Tiramonti, 2001). Los es-
tatutos docentes de los afos cincuenta y poste-
riores plasmaron el programa neocorporativo
del gremialismo docente de la época. Hacia fi-
nes de la década de 1960 los sindicatos des-
plazaron su foco de atencién hacia a la disputa
por los recursos y las condiciones de desempe-
fno. En un contexto de gran agitacion social de
la politica argentina surge en 1973 la Confede-
racién de Trabajadores de la Educacién Argen-
tina (CTERA), constituida por sindicatos de
base provincial que en la actualidad es la orga-
nizacion gremial de docentes mas importantes
del pais. Este surgimiento da cuenta de un pro-
ceso de transito de la identidad docente desde
un rol de funcionario publico al de trabajador
del Estado. Desde ese momento se fue confor-
mando una actividad sindical docente basada
en un tipo de negociacién semejante al resto
de los trabajadores, en la que prevalecen es-
trategias de resistencia y concesiones coyuntu-
rales que superan provisoriamente el conflicto
(sumas fijas, régimen de licencias, titularizacio-
nes, etc.). La sindicalizacién de los docentes
ronda el 55%, sobre un total estimado de
622.000 docentes en el afio 2000, de los cua-
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les aproximadamente el 45% est4 afiliado a la
CTERA, donde son mayoritarios los maestros
del sector estatal™.

En Chile, el sindicalismo docente es de tempra-
no origen y estuvo asociado a la simbiosis do-
centes-Estado que, como en el caso argentino,
toma forma de una “integracion conflictiva”. El
Estado protector anterior a 1973 compenso su
dificultad para otorgar remuneraciones adecua-
das con la institucién de espacios de participa-
cion de las organizaciones docentes en la gene-
racién de las politicas educativas. Todo ello se
interrumpié con la instauracion del régimen mili-
tar, que rompid la simbiosis, desactivd al sindi-
calismo docente pero no logré erradicar una lar-
ga tradicion de cultura gremial docente (Nufez,
2001: 3). Durante los ultimos afios de la dictadu-
ra, se reconstituyd la organizacién sindical do-
cente, que demandd al nuevo gobierno demo-
cratico que se remediasen los deterioros de la
condicion docente y se repusiese la condicién
de funcionarios publicos a los docentes del sec-
tor municipal. El gobierno de la Concertacion
aprobd el Estatuto de los Profesionales de la
Educacién, consultado con los docentes y discu-
tido ampliamente en las camaras legislativas. La
legislacion chilena no permite el sindicalismo ni
la negociacién colectiva en el sector publico mu-
nicipal. Sin embargo, los docentes de ensefan-
za publica se organizan en el Colegio de Profe-
sores de Chile. El Colegio es una asociacién
gremial unitaria que funciona como un sindicato
que canaliza las reivindicaciones de los docen-
tes frente al gobierno en los procesos negocia-
cion y moviliza al magisterio en los actos de
protesta y huelga. La representatividad por afi-
liacién es de 120.000 docentes™?.

En Uruguay, el sindicalismo docente tiene tam-
bién una larga tradicion. La restauracion de la

11 Los sindicatos docentes de base representados por CTERA
van adscribiendo a nivel nacional hacia una posicién indepen-
diente, no peronista y plural; entablando con los gobiernos una
relacién mayoritariamente confrontativa. El nimero de afiliados
de CTERA oscila entre 230.000 y 280.000 docentes. El 10%
restante se distribuye en otras asociaciones gremiales, tales
como la Unién de Docentes Argentinos (UDA), Asociacion del
Magisterio de la Educacion Técnica (AMET), la Confederacion
Argentina de Maestros y Profesores (CAMYP), el Sindicato Ar-
gentino de Docentes Particulares (SADOP).

12 Existen ademas pequefios sindicatos, federaciones y confedera-
ciones en la ensefianza privada con escasa adhesion. El Cole-
gio es la organizacién mas representativa del magisterio chileno
y la principal organizacién laboral de Chile. Aunque hay afinida-
des politicos-ideolégicas entre la dirigencia gremial, las bases
docentes y el gobierno, el Colegio ha actuado en los procesos
negociadores con independencia y autonomia.



democracia permitié la reorganizaciéon de las
organizaciones magisteriales, a lo cual contri-
buyo la restitucion de los docentes destituidos.
Paralelamente, la Ley de Educacion 15.739 es-
tipul6 la creacién de cuatro “Asambleas Técni-
co-Docentes” al interior de la estructura del go-
bierno del sistema escolar, para dar voz al
magisterio en el entorno de los Consejos des-
concentrados que administran las diversas ra-
mas o niveles de la educacién publica. Las or-
ganizaciones gremiales representativas han
sido respectivamente la FUM (Federacién Uru-
guaya de Magisterio) en la esfera de la ense-
flanza primaria y la FENAPES (Federacion Na-
cional de Profesores) en la ensefianza media.
La primera, de larga tradicion, constituida des-
de la década de 1940, y la segunda, fundada
en 196313, A partir de la reinstitucionalizacién
democratica, la representacion de los gremios
de docentes se consolida de forma diferente.
Subsiste el caracter federativo y de segundo
grado de la FENAPES pero adquiere mayor
peso, presencia e independencia la gestion de
alguna de sus filiales, en especial ADES (Aso-
ciacién de Docentes de Ensefianza Secunda-
ria) que representa a los docentes de la ense-
flanza secundaria de Montevideo. En los
Ultimos afos la FENAPES comprende una cifra
que ha oscilado en torno a los 4.000 afiliados
en un total de aproximadamente 13.232 docen-
tes de la ensefanza secundaria, (1995) que al-
canza a 16.000 en el total de la ensefianza me-
dia. ADES, por su parte, ha tenido una tasa de
afiliacion casi del mismo orden con 2.400 pro-
fesores en los ultimos afos en relacion a un
total de docentes en Montevideo de aproxima-
damente la mitad del pais’.

13 Ambas organizaciones son de segundo grado y su existencia ha
conocido diversas modificaciones, entre las que se destaca, so-
bre todo, la disolucién de la gremial de la ensefianza media
decretada por el gobierno militar (1973-1984).

14 En cuanto a la organizacién nacional del sindicalismo, las fede-
raciones y asociaciones de la ensefianza forman parte de la
Unica central sindical del pais, el PIT-CNT (Plenario Intersindical
de Trabajadores-Convencién Nacional de Trabajadores) resul-
tante de la fusién de la vieja estructura sindical del periodo
democratico predictadura (CNT formado a fines de la década de
1960) y la formacién de una nueva representacion de los traba-
jadores (nuevos lideres e individuos sin tradicién previa de mili-
tancia gremial) tolerada por el régimen militar hacia el final de
su gobierno (PIT). El PIT-CNT tiene el monopolio de la repre-
sentacion en el pais. Los primeros han correspondido general-
mente a organizaciones afines a las corrientes del Partido Co-
munista, las segundas de tradicién anarquista y socialista. Los
gremios de la ensefanza de la érbita de la ANEP-CODICEN
participaron tradicionalmente de la CSEU (Coordinadora de Sin-
dicatos de la Ensefianza del Uruguay) como federaciones con-
juntamente con los gremios universitarios. En el pais no existe
por otra parte, ninguna representacién sindical correspondiente
exclusivamente a la docencia en el &mbito privado.
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No puede comprenderse el rol de los gremios
docentes en Uruguay sin tener en cuenta las
Asambleas Técnico Docentes (ATD) que operan
en todos los niveles de la ensefanza en el Uru-
guay, salvo en la Universidad Estatal. Con la
presencia de una estructura formal alternativa a
la sindical —con sus procedimientos y normas
especificas de funcionamiento y con autorida-
des legitimadas por mecanismos diferentes a
los gremiales— indican que la accién colectiva
de los gremios docentes en el pais se divide en
dos tipos diferentes de organizacién de la repre-
sentacion de intereses. La creacion de las ATD
en su version mas reciente, deriva en gran me-
dida de la presion de los gremios por una parti-
cipacion directa en el gobierno de la educacién
publica’s.

En Peru la principal organizacién de los docen-
tes es el Sindicato Unico de Trabajadores de la
Educacién Peruana (SUTEP)'6. Un reciente es-
tudio de opinién realizado por el Instituto de Pe-
dagogia Popular (Lépez de Castilla, 2003)
muestra que la proporcion de maestros sindicali-
zados (49%) era ligeramente mayor que los no
sindicalizados (44%), era mayor en las zonas
urbanas (53%) que en las rurales (40%) y en
secundaria (61%) que en primaria e inicial (45%
y 21% respectivamente).

El caso de Costa Rica, la Asociacion Nacional
de Educadores (ANDE) surge con un fuerte apo-
yo del Estado, con el que mantiene una interlo-
cucion no conflictiva, cualquiera sea el partido
de gobierno. La ANDE ha construido una pode-
rosa estructura corporativa con una importante
organizacion burocratica y significativa participa-
cion en la red previsional.

En Nicaragua, las organizaciones sindicales del
magisterio, a la vez que tienen un comun deno-
minador en su origen politico partidista —sandi-
nista o antisandinista—, tienen diferencias en sus

15 La formalizacion de las ATD puede ser vista como una transac-
cion entre las expectativas de participacion plena de los docen-
tes en la direccion de la ensefianza y el interés de las autorida-
des por disminuir los costos de una tensién instalada en la
arena educativa.

16 Existen otras organizaciones, como la Federacién Nacional de
Trabajadores del Sector Educacién (FENTASE), el Sindicato
Unico de Trabajadores de Centros Educativos (SUTACE) y el
Sindicato de Docentes de Institutos Superiores Tecnolégicos
(SIDEST)



antecedentes y evolucion. Un signo caracteristi-
co del movimiento magisterial nicaragiense en-
tre 1990 y 2003 ha sido su fractura y division
provocada, en una primera etapa por causas po-
litico-partidista y, en la actualidad, por la inter-
vencion del aparato gubernamental, promovien-
do organizaciones sindicales segun sus
intereses. La ANDEN (Asociacion Nacional de
Educadores de Nicaragua) nacié en 1979, como
parte del proceso de lucha en contra de la dicta-
dura militar somocista, de la misma matriz so-
ciopolitica que el Partido Frente Sandinista. Por
su parte, la CNMN es miembro de la organiza-
cion ligada al Partido Liberal llamada Conferen-
cia Permanente de los Trabajadores (CPT) y la
CONFENITEC pertenece a la organizacién so-
cialcristiana conocida como Confederacion de
Trabajadores Nicaragiienses (CTN). En los no-
venta, la ANDEN, que durante los afos ochenta
compartio el poder con el FSLN, pasé a la opo-
sicion y la CNMN (liberal) y la CONFENITEC,
(socialcristiana) pasaron a ser organizaciones
aliadas del nuevo gobierno antisandinista. Las
organizaciones sindicales del magisterio nica-
ragliense estan integradas fundamentalmente
por personal docente de los centros educativos
publicos. Segun datos de las organizaciones
magisteriales, entre el 85 y 90% de los docen-
tes sindicalizados estan afiliados a la ANDEN
(que es la de mayor tamafio y cobertura), la
CONFENITEC, la CNMN y la CMN. El resto,
entre el 10 y el 15%, pertenecerian a otras 20
expresiones sindicales de menor tamafio naci-
das bajo el amparo gubernamental.

En Honduras, las modernas organizaciones de
maestros surgieron a fines de la década de
1960 e inicios de la de 1970. En lugar de adop-
tar la estructura sindical como en otros paises,
los maestros organizados decidieron seguir las
estructuras de los colegios profesionales. La pri-
mera organizacion de maestros de educacién
primaria fue el Colegio Profesional Superacién
Magisterial de Honduras (COLPROSUMAH), en
1963. Del seno del COLPROSUMAH se des-
prendi6 el Primer Colegio Profesional Hondure-
fio de Maestros (PRICHMA). EI PRICHMA fue
fundado en 1964 por maestros de educacion pri-
maria ligados al gobernante Partido Nacional
(brazo politico de los militares que gobernaban
el pais desde el golpe de Estado de 1963). Los
afiliados al COLPROSUMAH han estado identifi-
cados histéricamente con el ala reformista del
Partido Liberal y con las diferentes variantes de
la izquierda hondurefia organizada. Desde sus
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origenes, la combatividad del COLPROSUMAH
gener6 una fractura con los maestros mas con-
servadores. De este modo, en 1964 un nuevo
nucleo de maestros se desprende del COLPRO-
SUMAH y funda el Colegio Profesional Unién
Magisterial (COPRUM)'”. El COLPROSUMAH vy
el COPEMH estan afiliados a la Confederacién
Unitaria de Trabajadores de Honduras (CUTH),
una central sindical tradicionalmente ligada a la
izquierda hondurefa organizada. El PRICHMA y
el SINPRODOH estan afiliados a la Central Ge-
neral de Trabajadores (CGT), ligada al movi-
miento socialcristiano. Los colegios de maestros
son organizaciones bastante numerosas. El
COLPROSUMAH tiene unos 25 mil afiliados que
cotizan a la organizacién, el PRICHMA tiene
unos 13 mil afiliados, el COPEMH tiene actual-
mente unos 13.317 afiliados, el SINPRODOH
unos 6.000 afiliados y el COPRUM, 3.000 afilia-
dos. A pesar de sus diferencias politico-ideolégi-
cas, los colegios magisteriales han tenido una
gran capacidad para unir sus fuerzas y movili-
zarse en forma unitaria.

En Guatemala, el autoritarismo politico ha des-
alentado la organizacién sindical. Hay una fuerte
fragmentacion de las organizaciones docentes,
la mayoria de las veces con orientaciones con-
trapuestas. Las organizaciones del gremio ma-
gisterial son Instancia Nacional de Maestros
(INM), Maestros Unidos de Guatemala (MUG),
Asamblea Magisterial de Guatemala (AMG),
Sindicato de Maestros de Guatemala (SMG) y el
Sindicato de Trabajadores de la Educacion de
Guatemala (STEG). Junto a la fragmentacién se
destaca la baja tasa de afiliacién, ya que el con-
junto de las organizaciones representa soloel
5% del total de docentes del pais. En este Esta-
do, azotado por la guerra civil durante anos, las
redes institucionales son muy débiles y existe
una verdadera dificultad por parte de las organi-
zaciones intermedias para adaptar su accionar
al juego democratico y a la situacion de paz.

En El Salvador, la Asociaciéon Nacional de Edu-
cadores Salvadorefios (ANDES 21 de Junio)
surge en 1968 vinculada a las fuerzas populares

17 El Sindicato Profesional de Docentes Hondurefos (SINPRODOH)
tiene como origen la organizacién de los maestros empiricos
(maestros que no tenian titulo docente) para la ensefianza en la
educacion primaria del pais. Los maestros de educaciéon media
se organizaron inicialmente en la Asociacién Hondurefia de Profe-
sores Graduados de Educacién Media (AHPGEM), convertida en
1969 en el Colegio de Profesores de Educacién Media de Hondu-
ras (COPEMH).



de liberacién vy, luego de los tratados de paz, al
FMNL como su expresion partidaria. En la déca-
da de 1980 las organizaciones de trabajadores
del sector publico mantuvieron una importante
fortaleza en materia de afiliacién, capacidad,
movilizacién y presencia politica, pero depen-
dian de los partidos politicos en contienda, su-
bordinando el contenido gremial. La actividad se
articulé a demandas relativas a la propuesta so-
cial de diadlogo-negociacion del conflicto armado,
concertacion social, etc. Una vez terminada la
guerra, los sindicatos no tenian suficiente for-
macion ni experiencia en materia de estrategias
de afiliacién, formacién sindical, negociacién de
contratos colectivos, recoleccion de cuotas sin-
dicales. Pero la situacién ha cambiado notable-
mente en los Ultimos afos, ya que los sindicatos
han perdido sus margenes de accién frente al
Estado, en tanto el Estado deja de considerarlos
interlocutores politicos. Actualmente, el sector
magisterial se estructura en diversas organiza-
ciones que incluyen asociaciones y gremios. La
organizacion mas numerosa y de mayor tradi-
cion es la Asociacién Nacional de Educadores
Salvadorefios (ANDES 21 de Junio), que para el
ano 1998 cuenta con 4.000 afiliados. La Unién
Gremial de Educadores Salvadorefios (UGES)
representa una amplia coaliciobn de gremios
magisteriales (CODINES, ASDEP, SIMES), la
tercera organizacién de importancia es Bases
Magisteriales (BM), que si bien es una organi-
zacion muy joven y mas pequeia, representa
una faccién disidente de ANDES y mantienen
posiciones muy criticas no solo en relacion con
la reforma educativa y el papel del Ministerio,
sino también sobre la actuacion de los otros
gremios docentes.

Se puede comprobar la diversidad de tipos or-
ganizativos que existen en las organizaciones
gremiales docentes de la region. Las propias
denominaciones de estas responden a una gran
variedad: sindicatos, asociaciones, colegios pro-
fesionales. Algunas se orientan por la denomi-
nacion de “profesores” ligadas a representacio-
nes de clase media; otras utilizan el derivado
del término “magisterio”, mientras otras se man-
tienen fieles al concepto mas clasista de “traba-
jadores”. Esta heterogeneidad del conjunto ex-
presa la tension subyacente entre las
identidades laborales y las identidades profesio-
nales. La forma en que se va resolviendo esta
tensién se vincula con los tipos de respuestas
que las organizaciones construyen con relacion
a los problemas que enfrentan: en algunos ca-
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s0s circunscriptos a cuestiones laborales (condi-
ciones de trabajo, salario, carrera docente);
otros de politica educativa, como el financia-
miento, el cambio curricular, la capacitacion, la
descentralizacién, etc.

Dentro de esta diversidad de situaciones en es-
tos paises, una de las diferencias mas significa-
tivas radica en la manera en que las organiza-
ciones de docentes de un mismo pais se
agrupan o vinculan entre si para obtener mayor
peso, cobertura territorial y representatividad. Al
analizar a las organizaciones desde esta pers-
pectiva se presentan los siguientes tipos de si-
tuaciones:

— Paises en los que coexisten multiples orga-
nizaciones no integradas, configurando en
consecuencia una situacion de fragmenta-
cion, como en el caso de Honduras, Nica-
ragua, Guatemala y El Salvador. Una va-
riacion de esta misma situacién la presenta
Uruguay, donde la fragmentacion se mani-
fiesta en el tipo de afiliacién por nivel edu-
cativo, pero donde existe un nimero reduci-
do de federaciones agrupadas a la vez en
una central sindical unitaria. Honduras qui-
zas represente un caso distintivo, ya que si
bien existe un alto grado de fragmentacion y
competencia entre las organizaciones, en
determinadas coyunturas histéricas las mis-
mas tienden a definir estrategias unitarias
aunque con bajo nivel de estructuracién or-
ganizativa en el tiempo8.

— Paises en los que los sindicatos docentes
quedan integrados en confederaciones,
como en Argentina y Brasil, aunque en el
primer caso las entidades de base provincial
presentan un nivel importante de autonomia
con respecto a la central confederada.

18 En los casos de El Salvador, Costa Rica, Nicaragua y Hondu-
ras la creaciéon y configuracién actual de los sindicatos esta
imbricada fuertemente con los partidos y movimientos politicos
que construyeron a través de ellos, organismos que les permi-
tieron incorporar a su red clientelar los sectores sociales emer-
gentes. En estos paises hay una continuidad entre las dirigen-
cias partidarias y las sindicales y la dispersién institucional de
estos ultimos se explican por la dispersion del sistema de parti-
dos. Son sindicatos que encuentran su referencia principal en la
estructura partidaria y la articulacién con la base social que se
sostiene porque es una condicién para mantener la primera. No
son las posiciones ideolégicas, ni las relaciones con la base, las
que explican las distintas alineaciones sindicales, sino su parti-
cipacion activa en las escisiones y luchas partidarias.



— Paises en los que se conforma un sindicato
0 asociacién de caracter nacional practica-
mente Unico, como el caso de Chile, en el
que el colectivo docente tiene un tipo de
representacion independientemente del ni-
vel educativo, territorial o la dependencia
publica o privada del colectivo docente.

2.2.LOS NUCLEOS DE CONFLICTO ENTRE GOBIER-

NOS Y DOCENTES

En este apartado se identifican los principales
nucleos de conflicto entre los actores estatales y
las organizaciones docentes en el marco de los
procesos de reforma educativa'®. Para describir
y analizar la diversidad de rasgos que caracteri-
zan las situaciones de conflicto en los distintos
paises, se han utilizado las siguientes catego-
rias:

1. conflicto econémico-corporativo, que incluye
todos aquellos aspectos de tipo laboral: sa-
larios, estatutos, convenios colectivos, regi-
menes de pensiones;

2. conflicto politico-corporativo, que integra to-
das aquellas demandas de las organizacio-
nes docentes de participacién en el proceso
de decisién de las politicas educativas;

3. conflicto politico-ideoldgico, que se caracteri-
za por el cuestionamiento politico-ideoldgico
a los lineamientos de la politica de descen-
tralizacion, privatizacién, o a la injerencia de
los organismos internacionales en el ambito
educativo, etc.

A continuacion se presenta una descripcion ge-
neral de los diferentes escenarios nacionales de
conflicto en los procesos de reforma.

En el caso de Brasil, la politica federal de muni-
cipalizacion y la negociacién descentralizada de
las relaciones profesionales tendi6 a “flexibili-
zar” las contrataciones, las politicas salariales y
la carrera docente. Este proceso redujo tenden-
cialmente la influencia de las entidades naciona-
les y estaduales de los trabajadores de la edu-
cacion y dificulté su estructuracion para
enfrentar la politica federal hacia la educacién

19 Para sistematizar la informacién producida por cada caso nacio-
nal se identificé un conjunto de categorias (producto de una
primera fase de estudio de cada uno de los casos) y, en un
segundo momento, se revisaron las categorias integrando los
datos de la totalidad de paises.
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basica. La carrera del magisterio fue un punto
central de conflicto durante toda la década, ya
que la CNTE habia postulado una serie de prin-
cipios generales (ingreso a la carrera docente
exclusivamente por concurso publico, gestién
democratica de los sistemas de ensefianza, fija-
cion de un piso salarial profesional nacional por
ley federal, incentivos por dedicacién exclusiva,
antigiedad en servicio y localizacién) que no
fueron retomados por la reforma federal. En ge-
neral, las relaciones entre las autoridades del
sector Educacién y el movimiento docente en
las gestiones entre 1995 y 2003 fueron tensas,
tanto a nivel nacional como en el estado de San
Pablo?°. Los cuestionamientos del sindicalismo
docente a la politica educativa fue centralmente
politica y partieron de una critica general de las
propuestas educativas preconizadas por el Ban-
co Mundial y el Banco Interamericano de Desa-
rrollo aplicadas en Brasil. En el discuso de las
organizaciones sindicales docentes, la reforma
educacional es cuestionada por estar atada a un
principio econémico de mercantilizacién de la
educacién y un principio politico-ideolégico, que
es el de propiciar la reconversion cultural al inte-
rior de la escuela, introyectando y reforzando
valores como la competencia y el individualis-
mo.

Uno de los ejes centrales de la reforma en Ar-
gentina lo constituyd el proceso de descentrali-
zacion de los servicios educativos a las provin-
cias. Al dispersarse el centro de procesamiento
del conflicto, la CTERA se vio compelida a rede-
finir su dinamica interna a fin de evitar su des-
membramiento o fractura interna. En este con-
texto, a lo largo de la década, el sindicalismo
docente fue desplazando el eje de su identidad
de funcionario publico a trabajador del Estado e
integr6 como elementos constitutivos tanto la
defensa de los derechos laborales como de la
escuela publica. El sindicalismo docente, mayo-
ritariamente representado por la CTERA, adopt6
una postura combativa, colocando en primer
plano la lucha por conquistas salariales y la es-
tabilidad docente, aunque en algunos aspectos

20 En la perspectiva sindical, en lo referido a la gestion democrati-
ca (una de las banderas del movimiento docente), la Ley de
Directrices Basicas desconsidera el Foro Nacional de Educa-
cion, instancia que deberia permitir la interacciéon con la socie-
dad y dar organicidad al sistema; reduce las atribuciones del
Consejo Nacional de Educacion, tornandolo un érgano subordi-
nado al MEC; no garantiza Consejos Estaduales y Municipales
de Educacién democraticos y transfiere a los sistemas estadua-
les y municipales la responsabilidad de definir las reglas de
funcionamiento de los Consejos Escolares.



entraron en conflicto con mejoras a largo plazo
o0 con la propia profesionalizacion del ejercicio
docente. Los posicionamientos sistematicos de
la organizaciéon docente durante la década per-
miten ver que las objeciones principales estan
centradas —mas que en un rechazo de la agen-
da de temas propuestos— en la orientacién poli-
tica general de la reforma, en la metodologia de
consulta (o inconsulta) y las “perversidades” que
genera su implementacioén en dicho contexto. En
los ultimos afos de la década de 1990, las huel-
gas se sucedieron en distintas provincias —algu-
nas con varios meses de duracién— con motivo
de los reiterados atrasos en el pago de salarios.

En Chile, la aprobacion del estatuto docente en
1991 garantizé una determinada paz social y
una condicién politica de base en el contexto de
consolidacion democratica, satisfaciendo las ex-
pectativas de un gremio numeroso, de importan-
te tradicién gremial y el Unico que habia sido
capaz de derrotar en plena dictadura a los can-
didatos gremiales prorrégimen. A partir de este
hecho politico se generaron las condiciones
para cambios posteriores sin agudizacién del
conflicto. A excepcion de la huelga de 1998, en
Chile ha habido mas concertacién que conflicto
en el proceso de reforma. Esto a pesar de que
la posicién del Colegio ha sido fundamentalmen-
te de caracter reivindicativo econémico-laboral y
—en general- de oposicioén a las politicas de go-
bierno. Los temas de debate se situaron alrede-
dor de la tensién entre el papel del Estado y el
mercado en educacién, la municipalizacién y los
aspectos salariales. A pesar de esas oposicio-
nes, la puesta en préactica de la reforma no estu-
vo en peligro. Las reivindicaciones gremiales
destacables son fundamentalmente de caracter
salarial y de estatus laboral, en particular la re-
cuperacién de su condicién de funcionarios pu-
blicos perdida tras las medidas de descentrali-
zacién y privatizacion durante el gobierno de
Pinochet. Esta demanda se liga a la democrati-
zacion del pais y a las expectativas de los do-
centes de regresar a un sistema estatal centrali-
zado y a formas de organizacion tradicionales
del sistema educativo?!.

Hacia fines de 1989 en Uruguay, maestros y
profesores lanzaron una huelga que afecté la

21 Otro proceso significativo en la participaciéon de la organizacién
docente en Chile radica en un inédito giro hacia practicas pro-
pias de una organizacién profesional, sin que ello implique
abandono de las funciones tradicionales del sindicalismo reivin-
dicativo (Nufez, 2001: 39).
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legitimidad del gobierno de la época, perjudi-
cando la votacion del partido gobernante en las
urnas. Esto empujé al siguiente gobierno a
adoptar politicas mas proactivas en educacién
y a encargar los estudios diagnésticos que con-
ducirian en 1995 al proceso de reforma. La re-
forma cont6 con un consenso de la clase politi-
ca, pero sufrid un boicot de parte de algunas
de las Asambleas Técnico-Docentes y de los
gremios de la ensefanza. Los sindicatos im-
pugnaron el caracter “autoritario” de la reforma,
la concentracion excesiva de funciones por
parte del CODICEN (Consejo Directivo Central
de la Administracién Escolar), la velocidad que
se pretendia imprimir al proceso de cambios y
también a algunos de sus contenidos (por
ejemplo, la “ensefianza por areas” en el Ciclo
Béasico de la Educacion Media)?2. Esta etapa
culminé en diciembre de 1995, con un llama-
miento de la Asociacion de Docentes de la En-
sefanza Secundaria (ADES) a desobedecer los
lineamientos definidos por el CODICEN. Los
cuestionamientos al proceso de reforma nunca
tuvieron como blanco el caracter estatal-centra-
lizado de la reforma ni el mantenimiento de los
fines universales del Estado. Durante los afos
1996 y 1997 los sindicatos docentes enfrenta-
ron duramente a la reforma, contando con la
militante participacion de los gremios estudian-
tiles, en huelgas y ocupaciones de centros. Sin
embargo, los gremios quedaron seriamente de-
bilitados por sus conflictos internos y por la ac-
cion de la reforma, que incorporé a un segmen-
to de la dirigencia sindical y del circulo mas
activo de las ATD.

En Peru, en diciembre de 1992, el gobierno Fu-
jimori buscé transferir escuelas y responsabili-
dades del Estado central al sector privado y co-
munal a través de tres decretos ley (26011,
26012, 26013). En marzo de 1993 la Comisién
de Constitucién del Congreso Constituyente De-
mocratico (CCD) aprob6 la modificacion del tex-
to constitucional referido al derecho a la gratui-
dad en todos los niveles de ensefianza,
estableciéndose que se concederia la gratuidad
“a quienes no pudieran sufragarla”, condicién
que luego fue eliminada por el creciente rechazo
social (docentes, padres, Iglesia Catdlica, etc.).
A partir de este momento quedé instalado en la

22 La conflictividad laboral, que se expresa mediante paros o huelgas,
no ha sido para nada importante en el periodo. Los gremios docen-
tes acompafaron las medidas de fuerza de la central PIT-CNT en
mas de una oportunidad de movilizaciones generales por reivindi-
caciones salariales ante las politicas de ajuste.



opinién publica peruana “el riesgo a la supresién
de la gratuidad”. Durante toda la década, el sin-
dicalismo docentes se situd en la oposicién a las
reforma en tanto rechaz6 una politica guberna-
mental que consideraba “contra la gratuidad de
la ensefianza” y “contra la estabilidad laboral”
del magisterio. Ya en el gobierno de Toledo, la
reciente huelga docente en reclamo de mejoras
salariales provoc6 un conflicto extendido y de
extrema gravedad?s.

En Costa Rica, durante la totalidad de la déca-
da, los nucleos de conflicto se concentraron ex-
clusivamente en la esfera econémico-corporati-
va. Una huelga por salarios se extendi6é durante
12 dias en abril de 1990 (Ministerio de Trabajo,
Lista de Huelgas). En 1993 y en 1995, se produ-
jeron dos huelgas por la Ley de Pensiones que
introducia modificaciones en el régimen de pen-
siones del magisterio. Desde 1995 hasta el afio
2002 no se produjeron nuevos movimientos
huelguisticos. En el afo 2003 surge un nuevo
conflicto de huelga motivado por atraso en el
pago de los salarios de los educadores y a las
dos situaciones anteriores, el atraso en el pago
de los salarios y el proyecto de ley de “munici-
palizacion”.

En Nicaragua, en el periodo de 1990 al 2003,
se desarrollaron dos huelgas nacionales: la pri-
mera entre abril y mayo de 1991 —encabezada
por ANDEN- y la segunda, entre febrero y abril
de 1995, encabezada por una alianza magiste-
rial conformada por ANDEN, la CONFENITEC y
la CNMN. Las causas de la huelga de 1991 fue-
ron las afectaciones a la estabilidad laboral, la
situacién salarial del magisterio, la no reglamen-
tacion de la Ley de Carrera Docente y los retra-
sos en el pago de salarios. La inconformidad del
magisterio se transformé en pérdida de legitimi-
dad de los dirigentes de ANDEN antes sus ba-
ses a partir de mayo de 1991, cuando el magis-
terio andenista entr6 en un periodo de reflujo de
desmovilizacion, comportamiento que se prolon-

23 Los reclamos de la VIII huelga magisterial nacional (2003) gira-
ron alrededor del aumento de sueldos y pensiones y otras de-
mandas (nombramiento de maestros contratados y desocupa-
dos, el pago de bonificaciones por afios de servicio, subsidios
por luto y sepelio, descongelamiento y ascenso de niveles ma-
gisteriales, matricula gratuita, etc.) El paro duré 31 dias y alcan-
z6 resolucién una vez que el gobierno acordé con los maestros
un aumento salarial mensual de 28 délares y se comprometi6 a
establecer un aumento salarial escalonado. Los conflictos deri-
varon en una amplia participaciéon de otros sectores sociales y
en la declaracion del estado de emergencia, una fuerte repre-
sion policial y detencion de maestros es una muestra de su alta
intensidad.
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garia hasta 1994. La huelga de 1995 fue dife-
rente, tanto en su proceso de incubacién y orga-
nizacion como en su conduccion. El problema
salarial y de ausencia de politicas de proteccién
y bienestar social para el magisterio afectaba a
todos los maestros por igual —andenistas y no
andenistas— lo que abrié las posibilidades para
la concertacion entre las Confederaciones del
Magisterio. Desde julio de 1994, ANDEN, la
CONFETEC y la CNMN iniciaron un proceso de
unidad en la accién con el propdsito de plantear
al gobierno y a las autoridades del Ministerio de
Educacién un pliego de demandas. Pasada la
huelga, el Ministerio de Educacion no solo in-
cumplié sus compromisos, sino que también
realiz6 un conjunto de medidas que provocaron
la division de las organizaciones docentes, lo
que ha debilitado las posibilidades de realizar
acciones en defensa de sus derechos, especial-
mente en la cuestién salarial (63 délares basico,
uno de los mas bajos de América Latina y el
Caribe)?4.

En Honduras, los principales nucleos de con-
flicto entre organizaciones docentes y gobierno
a lo largo de la década se producen a partir de
la formulacion del Programa de Reestructura-
cion del Sistema Educativo del Presidente Calle-
jas; en particular, en lo referido a la participacién
comunitaria en la descentralizacién y regionali-
zacién educativa. Un ejemplo de este proceso lo
constituye la posicion gremial frente al Progra-
ma Hondurefio de Educacion Comunitaria
(PROHECO). Los gremios magisteriales han en-
frentado la administracién de escuelas por parte
de la comunidad, porque ven en ello un camino
hacia la privatizacién de la educacién?®. En el
marco de la oposicién a la descentralizacion, se

24 En la actualidad se pueden observar dos tendencias: por un
lado, los docentes de las diferentes tendencias politicas, afilia-
dos a las Confederaciones Sindicales mas importantes (la CG-
TEN-ANDEN, la CONFENITEC; la CNMN y la CMN) desde me-
diados del periodo (1994-1995) han venido desarrollando
estrategias hacia la convergencia de acciones unitarias. Por
otro, el Ministerio de Educacién —como en los afios setenta— ha
promovido la creacién de multiples expresiones organizativas,
que reducen el impacto de las acciones de fuerza y provocan la
divisién del gremio magisterial.

25 “Nombrar maestros por contrato de duracién limitada negando
los derechos que otorga el Estatuto del Docente; crear escue-
las del Programa en lugares en donde ya funcionan o estan
muy cerca escuelas publicas; otorgar atribuciones a las Aso-
ciaciones Educativas Comunales, que generalmente son orga-
nizadas a instancia de las autoridades educativas, para efec-
tuar los pagos de los maestros, supervisar el trabajo de los
mismos y en algunos casos cancelar y nombrar maestros; brin-
dar mayor apoyo logistico, proveer de mas y mejores materia-
les educativos y crear condiciones para asegurar una mejor
labor educativa de los maestros que laboran en las escuelas
creadas por el Programa”.



desarrollé asimismo la negociacion por el Esta-
tuto del Docente. Los cuestionamientos se apo-
yaron en movilizaciones organizadas por la
FOMH que culminaron en abril de 2000 con la
firma de un acta de compromiso por el Ministro
de Educacion.

En El Salvador, desde el inicio de la década, la
lucha por el reconocimiento de la legalidad de
los sindicatos en el sector publico fue el area de
conflicto que ocupd la accién de las organizacio-
nes laborales. Las asociaciones magisteriales
salvadorenas no son reconocidas por el Estado
como sindicatos sino como “asociaciones civi-
les”. No obstante, la reforma educativa se imple-
menté en consulta con diversos sectores. Con la
implementacion de la reforma, ANDES 21 y
UGES han tenido relaciones de cooperacién con
el MINED en todo el periodo; no asi Bases Ma-
gisteriales (BM). Las reformas a la administra-
cion de recursos humanos se realizaron en con-
sulta con las gremiales de docentes. De la
coordinacion sindicatos-MINED surgio6 la Ley de
la Carrera Docente, asi como mejoras en los
servicios de bienestar (farmacias, médicos de
familia, etc.). Pero es coincidente entre los dis-
tintos sindicatos en que las mejoras sefaladas
no compensan los bajos salarios, incrementos
de exigencias que la reforma plante6 al trabajo
docente. Otra linea a que se asigna importancia
es la de profesionalizacién docente. Se registra
aqui la oposicién sindical a las acciones que
fueron delegadas a actores “no magisteriales”:
la UCA (Universidad Centroamericana José Si-
meén Canfas) y la FEPADE (Fundacion Empre-
sarial para el Desarrollo Educativo)?.

Como tendencia general se podria afirmar que,
en buena parte de estos paises, ademas de los
conflictos relativos a los niveles salariales y con-
diciones de trabajo, los puntos mas fuertes del
desacuerdo en la mayor parte de los casos son:

a) Oposicién de los gremios docentes a los
procesos de descentralizacion y privatiza-
cion, debido a que fragmentan el escenario

26 La UCA tuvo activa participacion en la reforma curricular, la in-
duccién a la reforma para los docentes, el disefio de la capacita-
cién media y béasica y la realizacién de algunos monitoreos del
proceso de reforma. La FEPADE contribuyé al disefio de diver-
sos procesos dentro de la reforma, en investigacion, divulgacion
del didlogo y capacitacion de docentes. Los sindicatos plantean
la necesidad de que la responsabilidad de la formacién de los
maestros sea devuelta al MINED. En la perspectiva sindical, la
accion de aquellos organismos no fue supervisada correctamen-
te, ni fue evaluada segun estandares de calidad adecuados
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en que se ha desarrollado histéricamente el
sindicalismo y porque ponen en cuestién el
modelo de organizacién tradicional de las
organizaciones. A ello se agrega que el ca-
racter publico de la educacion permite a los
docentes incluirse entre los funcionarios es-
tatales protegidos.

b) Rechazo al caracter “inconsulto” de las re-
formas, como eco del derecho a la partici-
pacion que se adquirié en la fase neocorpo-
rativa.

c) Resistencia a avalar cambios en las normas
regulatorias, que pueden revertir condiciones
obtenidas anteriormente por la mediacién
sindical, muchas de las cuales son derechos
adquiridos a cambio de la degradacién de los
salarios sin que medien ofertas de recupera-
cion salarial.

d) Desacuerdo con la introduccién de siste-
mas de evaluacién, que son considerados
mecanismos de control que, ademas de es-
tablecer premios y castigos, quiebran la
homogeneidad de la base social del sindi-
calismo vy dificultan la demanda agregada
de intereses.

En ningldn caso nacional las organizaciones do-
centes han participado en la formulacion y dise-
fo de las politicas de reformas educativas, pero
su intervencién en la arena publica se manifies-
ta con mas fuerza discursiva y coherencia en el
nivel de los cambios institucionales: la defensa
de la educacion publica, del Estado docente y
de la tradicion central-burocratica. Por el contra-
rio, esa misma practica discursiva ha sido mas
débil en el nivel propiamente profesional, de la
formacion, de los cambios curriculares o peda-
gogicos

Es claro que la principal disputa que se observa
en la totalidad de los casos es en el plano eco-
némico-corporativo, dentro del cual los salarios
y los institutos de regulacién de la actividad do-
cente ocupan el primer plano de la agenda rei-
vindicativa de las organizaciones magisteriales
en la region. Esto ha dejado —histéricamente—
menor espacio a demandas o propuestas en el
plano mas propiamente educativo. Esta afirma-
cion admite matices, como la postura mas cen-
trada en la esfera politico-ideoldgica de los sin-
dicatos de Uruguay, Brasil y Argentina hacia la
reforma, estrategia que también se ha dado en



Chile, pero que recientemente empieza a girar
hacia una aceptacion y una participacién critica
en el proceso de reformas.

Existe otro grupo de discrepancias que se ligan
a la defensa del espacio de definicion de las
politicas. Se trata de la posicion de oposicién
(excepto en Nicaragua, Chile y Costa Rica)
respecto del caracter inconsulto de las reformas,
aun en los casos de clara autoexclusién o de
presencia parcial en las negociaciones. Tras la
configuracion de un nuevo modelo organizacio-
nal que subyace a las politicas reformistas —y en
el cual el sindicalismo docente no encuentra cla-
ramente su lugar—, el reclamo sindical se vincula
fuertemente con el derecho a la participacién en
el proceso decisional adquirido con la constitu-
cion del sistema neocorporativo de posguerra
que el mismo proceso reformista (en la mayor
parte de los casos) convierte en su blanco de
ataque.

2.3.LAS MODALIDADES DE INTERACCION EN EL
MARCO DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS

Un indicador de importancia respecto del lugar
que ocupan y el rol que desempefan las organi-
zaciones docentes en los procesos de reforma,
es el tipo de relacion que estas establecen con
el poder politico-estatal.

La interaccién entre sindicatos y gobierno impli-
ca tanto la movilizacion como la contencion y la
capacidad para obtener concesiones por estos
medios. Por movilizacion se entiende a las pro-
testas organizadas por los sindicatos y es la me-
dida mas frecuente de comportamiento sindical.
La movilizacion suele medirse contando el nu-
mero de huelgas, su duracién y su dimensién.
Mecanismos alternativos de protesta incluyen
manifestaciones, boicots, huelga de hambre,
sentadas, etc. La estrategia de contencion supo-
ne la puesta en marcha de diversos tipos de
mecanismos o acciones defensivas. La interac-
cion, por su parte, no se define solamente en
funcion de la movilizacién o la contencion de los
sindicatos; el gobierno puede responder otor-
gando o rechazando concesiones. Si se combi-
na la reaccion de ambos actores en cuatro inte-
racciones posibles, surgen cuatro categorias
que definen patrones de interaccion. Las cate-
gorias son las siguientes: 1) movilizacién exito-
sa u (oposicion); 2) movilizacion fallida o (resis-
tencia); 3) contencién exitosa (cooperacion) vy,
4) contencion fallida (subordinacion).
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A continuacion se realiza una breve revisién de
estos patrones de interaccién en cada uno de
los paises.

En el caso de Brasil, la fuerte dinamica politica
de oposicion y movilizacion contra las iniciativas
de reforma impulsadas por el gobierno federal
no revirtié el proceso general de su implanta-
cion. Sin embargo, en los distintos estados los
sindicatos tuvieron la capacidad de obstaculizar
aspectos parciales y de revertir algunos efectos
de las innovaciones en los ciclos de ensefianza
(como el cierre de escuelas) y de la reforma
curricular (que implicaba pérdida de horas). Las
conquistas en términos econdmico-laborales
fueron limitadas a aspectos parciales de la es-
tructura del salario base.

En Argentina, el periodo se caracteriza por una
creciente resistencia de la organizacién docen-
te. A medida que se avanzé en la implementa-
cion de la reforma, la CTERA pasé de una pos-
tura inicial expectante a una posicion
claramente critica y combativa, hasta llegar a la
solicitud de derogacién de la Ley Federal de
Educacién. Este posicionamiento contribuyé a la
imposibilidad de establecer acuerdos politico-
educativos de caracter estratégico, mas alla de
algunos pocos transitorios para medidas especi-
ficas. CTERA fue estableciendo con el gobierno
nacional una ardua batalla para recentralizar la
negociacion colectiva, demandando la convoca-
toria a paritarias nacionales y defendiendo la
identidad docente como trabajador de la educa-
cion con doble pertenencia gremial (provincial y
nacional). En esta puja que abarca toda la déca-
da, CTERA atraves6 momentos de debilitamien-
to externo e interno. Los conflictos internos se
potenciaron en parte por la falta de identidad
partidaria de la CTERA, que incentivé al gobier-
no nacional a no realizar concesiones a deman-
das opositoras. Si bien la resistencia sindical
docente, de acuerdo a su relacion con el gobier-
no fue calificada como “movilizaciéon fallida”
(Murillo, 2000), deben reconocerse momentos
de fortalecimiento en su capacidad de presion y
obtencién de concesiones por parte del gobier-
no nacional, cuyo punto de inflexién fue el Fon-
do de Incentivo Docente, que devolvi6 al sindi-
calismo docente una fuerte presencia en el
escenario nacional y bloqueé la concrecion del
Proyecto de Profesionalizacion Docente. Estos
momentos son producto de la complementacion
de los paros con nuevas estrategias de accion
sindical, como instalacion de la Carpa Blanca



frente al Congreso de la Nacién en abril de 1997
y que fuera levantada en el afio 1999, tras 1.003
dias de protesta y ayuno?’. El paro nacional fue
reemplazado por una estrategia de movilizacio-
nes. Esta estrategia fue exitosa y relegitimé la
imagen sindical docente tanto para sus miem-
bros, como para un conjunto importante de la
poblaciéon argentina que la fue transformando en
un @mbito de protesta mas amplio.

En Chile, la puesta en marcha de la reforma se
vio facilitada porque los mismos formuladores
ocuparon puestos de alta responsabilidad politi-
ca y administrativa en el Ministerio de Educa-
cion durante toda la década. Sin embargo, refor-
mas importantes como la del Estatuto Docente
fueron objeto de una amplia y dificil discusion
en el Parlamento y de negociaciones con los
representantes sindicales. La controversia se
termind gracias a la intervencion presidencial.
Tres momentos que caracterizan la forma de in-
tercambio entre las medidas del gobierno y las
organizaciones gremiales?8. En las dos primeras
etapas —y, en particular, la segunda—, gobierno y
docentes mantenian una modalidad de inter-
cambio caracterizada por la resistencia del ma-
gisterio a la reforma de educacién. Hasta 1999,
el Colegio rechazé la reforma por considerarla
disenada por los organismos internacionales e
inspirada de un proyecto politico neoliberal.

En el Uruguay, mas que un conflicto abierto, la
relacién entre los gremios de la ensefianza y la
cupula jerarquica parece una friccion permanen-
te instalada en el sistema educativo dentro del
marco de una competencia politico partidaria e
ideoldgica a nivel nacional?®. También en el

27 La denominada Carpa Blanca se constituyé en un simbolo visi-
ble de la disputa publica, con gran cobertura mediatica, entre el
Ministerio de Educacién y los docentes, asi como el pasaje del
modo tradicional de lucha sindical que se deslegitimaba cada
vez mas e iba perdiendo paulatinamente adhesién.

28 Entre 1990 y 1995, tras la aprobacién del Estatuto, el Colegio de
profesores consideré que su demanda de estabilidad laboral
quedaba satisfecha. Cabe destacar que el Colegio en este pe-
riodo es conducido por dirigentes afines al partido democristia-
no, integrante de la coalicién de gobierno. Entre 1995 y 2000 se
produce un cambio de direccion del colegio (ganan dirigentes
vinculados al PC) y las demandas se centran en la reversién de
la reforma y el retorno al Estado docente, al reemplazo del sis-
tema de subvenciones por un presupuesto anual para la educa-
cion publica y el rechazo al sistema de evaluacion. A partir del
afio 2000 se mantiene la misma direccion sindical, pero se pro-
duce un cambio en su posicién frente a las medidas guberna-
mentales. El Colegio muestra una actitud de cooperacion con la
conduccion de la reforma y la agenda reivindicativa gremial se
amplia, incorporando junto a los temas salariales otras deman-
das ligadas a los temas educativos.
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caso uruguayo pueden definirse tres momentos
a lo largo de la década. A partir de 1995 se
produce un boicot de las ATD y gremios docen-
tes de Secundaria, Formacién Técnico-Profesio-
nal y Formacion Docente a la reforma. Se reali-
za un llamamiento de ADES a desobedecer los
lineamientos definidos por el CODICEN, a quien
declara “enemigo de la educacién publica”. En
los afos 1996-1997 se abre un periodo en don-
de la reforma sufrié un serio embate por parte
de los sindicatos y los gremios estudiantiles.
Desde 1999 en adelante, se inicia una relativa
distensién del conflicto ayudada por los acelera-
dos cambios y algunos logross0.

En Costa Rica, la Asociacion Nacional de Edu-
cadores (ANDE) mantuvo su histérica interlocu-
cién no conflictiva con el Estado, cualquiera sea
el partido de gobierno. Sin embargo, el conflicto
por la reforma de las pensiones en el afio 1995,
si bien fue un tema que deriva de las reformas
educativas sino de las reformas fiscales y eco-
ndémicas, provocé una fisura muy fuerte entre el
Gobierno y los gremios de educadores. Los pro-
cesos de negociacion y conflicto por la amplia-
cion del ciclo lectivo a 200 dias de clases per-
mearon y condicionaron todas las negociaciones
y conflictos entre el gobierno y los gremios de
docentes desde el inicio de la reforma hasta el
presente. En la actualidad, el conflicto es alre-
dedor del pago de salarios y de un proyecto de
ley que otorga a las municipalidades capacidad
de decisién sobre el sistema educativo.

En el caso de Nicaragua, la linea seguida por el
Ministerio fue la de debilitar la ANDEN mediante
el reconocimiento de otras organizaciones do-
centes. El Ministerio de Educacion tiene como
interlocutores a un amplio abanico de organiza-
ciones®!. Para el caso de la ANDEN, la posicion

29 No es posible comprender la conflictividad en torno a la educa-
cion en Uruguay si no se tiene en cuenta que una de las practi-
cas basicas en que se funda la gestién de gobierno es un siste-
ma de atribucién de los cargos jerarquicos de la administracién
publica de acuerdo a criterios politico-partidarios y cuotas nego-
ciadas de representacion de los partidos politicos en el poder.
Con el ascenso del Frente Amplio, que llega a ser la primera
minoria del pais en las elecciones ultimas, la tensién provocada
por su exclusion de los organismos de gobierno ha crecido y se
constituye en uno de los principales objetos de disputa en el
ambito de la educacién.

30 Con el cambio de la presidencia del CODICEN, se advierte una
mayor predisposiciéon de las autoridades educativas para resta-
blecer el didlogo con los actores colectivos del sistema, que
culmina en la incorporaciéon de las ATD a los organismos crea-
dos para dar continuidad a medidas y politicas. A partir de este
periodo, se destaca la accion cooperativas de las ATD y la pre-
disposiciéon de la FUM hacia la reforma, situaciéon fuertemente
contrastante con la registrada para ensefianza secundaria.



adoptada por esta organizacion ha sido de fran-
ca resistencia a las politicas educativas, espe-
cialmente aquellas encaminadas a la privatiza-
cion de la educacion. No obstante esta posicién
antagoénica, se ha movido en forma pendular,
con momentos de franca confrontacién (el perio-
do de 1990 a 1998) a momentos de resistencia
pasiva o activa (septiembre de 1998 hasta la
actualidad). Para el caso de la CONFENITEC y
la CNMN, la relacién es diferente por la comu-
nién de intereses ideologicos y partidarios de
estas dos organizaciones (la primera de orienta-
cion social-cristiana y la segunda de orientacién
liberal) con los tres gobiernos que se han suce-
dido en el pais entre 1990 y el 2003. Si la oposi-
cion andenista se ha movido de la confrontacién
a la resistencia, en el caso de las dos Confede-
raciones la relacion con los érganos del poder
se ha movido de la dependencia y subordina-
cion (después de la derrota electoral del sandi-
nismo) a la resistencia (después de la huelga de
1995, cuando estas dos organizaciones acom-
pafnaron a ANDEN en la protesta).

En Honduras, en 1992, las organizaciones se
opusieron al Programa Nacional de Moderniza-
cion de la Educacion del gobierno de Callejas,
que definié las lineas estratégicas de la reforma.
Los representantes magisteriales decidieron la
creacion de una Coordinadora Nacional del Ma-
gisterio Pro Defensa de la Educacion, en oposi-
cion a las lineas del Programa que conducian a
la privatizacion y municipalizacién de la educa-
cion. En 1997 se generé un ambito de coopera-
cién para la negociacion del Estatuto del Docente
aprobado por el Congreso Nacional, que fijé y
especifico las normas de reclutamiento, seleccién
y nombramiento de personal, la evaluacién, la
movilidad laboral y el régimen disciplinario. Inclu-
y6 un cronograma de aumentos salariales esca-
lonados en 4 afios. A partir de 1998, las organiza-
ciones magisteriales abrieron un periodo de
oposicién “exitosa” basada en el cuestionamien-
tos a la descentralizacion —ligada al proyecto gu-
bernamental de creacién de las escuelas PRO-
HECO-y la defensa del Estatuto del Docente. En
2000, el Ministro de Educacién se vio inducido a
firmar un acta de compromiso con la Federacion
de Organizaciones Magisteriales de Honduras

31 Estas organizaciones podrian tipologizarse asi: a) unas organi-
zaciones de mayor cercania a los intereses politicos del Ministe-
rio de Educacién; b) organizaciones cercanas a esos intereses
pero con un rango de mayor autonomia relativa y, c) otras orga-
nizaciones, como la CGTEN-ANDEN, abiertamente criticas a las
politicas del gobierno en el terreno educativo.
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(FOMH)22, En el mismo periodo se desarrollé una
lucha infructuosa por mejorar la escala salarial, al
concluir la aplicacién de la escala fijada en 1997.
A excepcion de COPEMH y COPRUM, las orga-
nizaciones sindicales aceptaron un incremento
salarial de parte del gobierno actual muy por de-
bajo de lo demandado.

Antes de suscribirse los Acuerdos de Paz en
Guatemala, el Sindicato de trabajadores de la
Educacién (STEG) mantenia una constante pro-
testa por la intervencién de los organismos finan-
cieros internacionales en las politicas de educa-
cion. Como parte de los Acuerdos de Paz, se
instalé en octubre de 1997 a Comisién Consultiva
para la Reforma Educativa33, donde participaron
17 instituciones privadas y publicas y se encuen-
tran representada la Asamblea Nacional del Ma-
gisterio (ANM)34. Es a través de esta comisién
que se disefia la reforma educativa. Las organi-
zaciones representativas del sector magisterial
han sido activas en las propuestas. En julio de
1999, el Sindicato de Maestros de Guatemala
(SMG) y el STEG, conjuntamente con la Comi-
sibn Permanente de Reforma Educativa
(CNPRE) y COPMAGUA, elaboran un documento
en conjunto con los pueblos mayas e indigenas
con relacion a los puntos criticos del proceso de
reformas®. Sin embargo, hasta 1999, la ausencia
de didlogo —caracteristica del gobierno Arzu— li-
mité cualquier avance en la participacién activa
de las organizaciones sindicales. En el gobierno
de Portillo se abren espacios de dialogo para las
organizaciones de trabajadores del magisterio.
En estos ultimos cuatro afos, ANM retoma sus

32 El Ministro de Educacion de Honduras se comprometié a: “1)
Realizar una investigacién de todas las escuelas creadas con el
PROHECO vy clausurar aquellas que se encuentran en lugares
cercanos a escuelas que ya estan funcionando para que los
alumnos se incorporen a la escuela comun; 2) Incorporar todas
las escuelas PROHECO en el presupuesto general del Ministe-
rio de Educacién a fin de que los docentes nombrados en las
mismas gocen de los derechos que les concede el Estatuto del
Docente; 3) Desautorizar a las Asociaciones Educativas Comu-
nitarias para intervenir en los actos administrativos de los cen-
tros escolares referidos al nombramiento y cancelacién de los
docentes y evaluacién de su desempefio”.

33 Acuerdo Gubernativo 748-97 del 24 de octubre de 1997.

34 Instancia Nacional de Maestros (INM), Maestros Unidos de Gua-
temala (MUG), Asamblea Magisterial de Guatemala (AMG), Sin-
dicato de Maestros de Guatemala (SMG) y el Sindicato de Tra-
bajadores de la Educacién de Guatemala (STEG)

35 En julio de 1999, el Sindicato de Maestros de Guatemala (SMG)
y el STEG, conjuntamente con la Comisién Permanente de Re-
forma Educativa (CNPRE) y COPMAGUA, elaboran un docu-
mento en conjunto con los pueblos mayas e indigenas con rela-
cion a los puntos criticos del proceso de reforma. (“Andlisis de
los puntos criticos del disefio para Reforma Educativa”, firmado
por SMG, STEG, CNPRE-COPMAGUA, Guatemala, julio de
1999.)



posiciones con relacién al proceso de reforma
participando activamente en los didalogos munici-
pales, departamentales y nacional y en el proyec-
to de Ley para la Reforma Educativa y el Progra-
ma de Desarrollo Profesional.

En El Salvador, a lo largo de la década, tanto
ANDES 21 de Junio como UGES adoptaron una
estrategia de cooperacién con el gobierno. Dos
situaciones se relacionan con esta estrategia: la
participacién en la elaboracién de la Ley Gene-
ral de Educacion y la elaboracion coordinada
con el MINED de la Ley de la Carrera docente.
En un polo opuesto, Bases Magisteriales (BM)
asume una estrategia de ruptura politica con las
autoridades ministeriales en el conjunto del pe-
riodo. BM se posiciona en un papel de oposicion
politico-ideolégica y corporativa, denunciando la
perspectiva privatizadora abierta por el proceso
de descentralizacion y la ausencia de participa-
cién del conjunto del magisterio en la definicion
de la politica educativa. El gobierno, por su par-
te, no otorgd ninguna concesion a esta organi-
zacién; por el contrario, tratd sistematicamente
de aislarla en todo el periodo.

Si se retoman las categorias planteada en la
presentacién del apartado y se observa lo suce-
dido en este conjunto de paises de la region, la
categoria de subordinaciéon o contencion fallida
es la que presenta menor regularidad. El caso
mas destacado es el de la Nicaragua possandi-
nista en la primera mitad de la década, donde
las organizaciones sindicales socialcristiana y li-
beral mantenian una relaciéon de subordinacién
con el gobierno que derroc6 al sandinismo. Pero
este patrén de interaccion se alteré tras las me-
didas del gobierno en materia educativa, en que
la totalidad de las organizaciones coordinaron
acciones de resistencia contra la politica salarial
del gobierno hacia el sector.

En los casos de los paises del Cono Sur, el
patron de interaccién es bastante regular en tres
paises (Argentina, Brasil, Uruguay) pero no en
Chile, donde la relacién del Colegio con los dis-
tintos gobiernos ha girado en torno a diversas
formas de cooperacion. En ese pais, luego de
una década de “modernizacion autoritaria”, el
gobierno democratico puso en marcha un proce-
so sostenido de recuperacion salarial y la apro-
bacién del estatuto docente. De este modo, la
respuesta del gobierno chileno a esas deman-
das definié la regulacion del conflicto para todo
el periodo.
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Tanto en Costa Rica como en El Salvador las
formas de cooperacién presentan semejanzas
en relacién con el gobierno: la Asociacion Nacio-
nal de Educadores (ANDE) en Costa Rica surge
con un fuerte apoyo del Estado. En El Salvador,
tanto ANDES 21 de Junio como UGES adoptaron
una estrategia de cooperacion con el gobierno.

2.4. PROCESOS DE DIALOGO Y CONCERTACION EN-
TRE LOS GOBIERNOS Y LOS SINDICATOS DO-
CENTES

Una de las estrategias que otorga mayor pre-
sencia y fortaleza politica a las organizaciones
docentes es la de constituirse en interlocutores
vélidos y legitimos en cuestiones vinculadas a la
agenda laboral y con la politica educativa. Des-
de la perspectiva de los gobiernos, el desarrollo
de estrategias de concertacion sirve a su vez a
la reduccion de los niveles de conflictividad so-
cial, canalizar las demandas de participaciéon o
bien para integrar e implicar a un actor central
en los procesos de reforma y sumar legitimidad
a las politicas de transformacién de los sistemas
educativos.

En este apartado, se describen estos procesos
y mecanismos de interlocucién y concertacion
que se desarrollaron en estos paises a lo largo
de la década analizada.

En el caso de Brasil, los sindicatos se moviliza-
ron contra las politicas educativas del gobierno
de Cardoso pero —como ya se senalé— estas
politicas fueron implementadas a pesar de esa
oposicion. Cabe recordar que entre el afio 1988
y 1996 los sindicatos docentes habian asumido
un proyecto “de la sociedad brasilefia” generado
en el seno del “Forum en defensa de la escuela
publica”. Este proyecto que fue descartado y
sustituido por una LDB (Ley de Directrices Basi-
cas) elaborada por el Ministerio de Educacién.
Gentili (citado por Krawczyk, 2003) sefala al
respecto que “la derrota del proyecto elaborado
por el Forum quizas ha sido el golpe méas duro
sufrido por el sindicalismo docente durante es-
tos ultimos afios, marcando definitivamente el
vinculo de inacabados conflictos entre gobierno
y gremios que definié el primer mandato de la
gestién de Cardoso y marcara el segundo”.

En Argentina, si bien se abrié desde 1997 un
camino de dialogo, las prioridades siguen sien-
do muy diferentes: para los sindicatos docentes,
las condiciones salariales; para el gobierno na-



cional que impulsé la reforma, el cumplimiento
del cronograma de implementacion al ano 2000.
En este sentido, Filmus define a este proceso
como un “didlogo de sordos” (Gibvine, 2003).
Otras instancias de negociacion quedaron abor-
tadas por al menos dos razones. La primera es
que CTERA (debido a su pedido de derogacion
de la Ley Federal) se ve compelida a negarse a
integrar comisiones vinculadas al proceso de re-
formad6. La segunda, es que ni los gobiernos
nacional o jurisdiccionales han priorizado estos
espacios de dialogo. Asimismo, existe una falta
de acuerdo acerca del papel de los actores sin-
dicales en el proceso de definicién de las politi-
cas educativas. La relacion esta basada princi-
palmente en la desconfianza mutua o en la
desconsideracién del otro como interlocutor ne-
cesario. Ese creciente enfrentamiento que ca-
racterizd a la relacién gobierno-sindicato en la
década de 1990, contribuyé a la imposibilidad
de establecer acuerdos politico-educativos®’.

El caso de Chile, el vinculo se caracteriza por
un alto nivel de continuidad e institucionalidad
de los acuerdos logrados entre los actores so-
ciales implicados en la politica educativa. Las
razones de estos logros hay que analizarlas en
funcién dos caracteristicas que presenta la defi-
nicion de politicas educativas: a) los acuerdos
tienen un fuerte respaldo del gobierno y son ob-
jeto de largos debates en el Congreso; b) la
continuidad de las politicas gubernamentales
producto de la permanencia de los policy

36 Comisiones ad hoc (como por ejemplo la Comisién de Segui-
miento de la Ley Federal, creada por solicitud de la linea sindi-
cal docente negociadora y aprobada por el Congreso de la Na-
cion) o establecidas formalmente, como el Consejo Técnico
Pedagdgico y el Consejo Econdmico Social, érganos consultivos
del CFCyE de la Nacién, cuya puesta en marcha no se ha con-
cretado.

37 Un caso relevante a tener en cuenta —dado el contexto en que
se ha venido desarrollando el tratamiento de la agenda educati-
va en Argentina— es la situacién de la Provincia de Cérdoba. El
gobierno peronista de esa provincia (1998-2002), decide instru-
mentar dos acciones de gobierno que crean las bases institucio-
nales necesarias para el Pacto. La primera es la convocatoria a
distintos sectores con el objetivo de obtener un diagnéstico de
situacion, ofreciendo la cartera educativa a figuras cercanas al
principal gremio docente; motivo que tiene una fuerte incidencia
en la recomposicién del didlogo y en la apertura de espacios de
concertacion. La segunda es la decision de suspender algunas
de las politicas reformistas anteriores, tales como el veto a la
ley de titularizaciones de docentes interinos, la revision de la
nuclearizacién de las escuelas rurales, la incorporacion del adi-
cional por presentismo al salario de los maestros, el pago de
deudas salariales y un cronograma de pago de obligaciones
pendientes de la gestion anterior, etc. Este acuerdo busca propi-
ciar el establecimiento de reglas més transparentes de inter-
cambio politico, que posibiliten la concrecién de beneficios para
las partes. Asimismo, procura incorporar dimensiones pedagégi-
cas en la agenda y no reducir las relaciones a cuestiones eco-
némicas y laborales.
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makers al interior del Ministerio de Educacion.
Esto ha permitido dar estabilidad y sustentabili-
dad a largo plazo al conjunto de programas y
politicas en general a pesar de los cambios pre-
sidenciales, de los ministros y de la complejidad
progresiva de las politicas.

En Uruguay, el marco institucional de la negocia-
cion y didlogo entre autoridades y actores colecti-
vos esta dado por el espacio de las ATD. No hay
un marco equivalente para los gremios o sindica-
tos. La agenda la fija la autoridad y —hasta el
momento— la relacién entre ambas partes ha sido
mas de oposicion que de colaboracién. Por lo
tanto, no existe ningun grado de institucionalidad
y estabilidad atribuible a los acuerdos, ni de mo-
dalidades alternativas de fijacién de la agenda.

En Peru, terminado el gobierno de Fujimori, el
Gobierno de Transicion convocd en enero de
2001 a un nucleo de expertos nacionales para
unirse a la conformacién de la Comisién por un
Acuerdo Nacional por la Educacién, la que ela-
boraria las recomendaciones de politica con
base a un consenso social producto de una con-
sulta nacional realizada en los meses de abril y
mayo. La Propuesta de un Acuerdo Nacional por
la Educacién fue entregada por el Gobierno de
Transicion en ceremonia publica en julio de
2001. Los objetivos que se plantean en esta
propuesta se asocian a medidas que deberian
permitir llegar al afio 2021 con universalizacién
de la escolaridad para la poblacion de 4 a 18
anos, estrategias de cultura de crianza para ni-
fnos entre los 0 y 3 afos, gasto publico en edu-
cacién de al menos 6% del PBI, entre otros38. Al
asumir el gobierno el Presidente Toledo planted
como tarea principal del sistema educativo la
construccién democratica de las propuestas,
mediante el didlogo abierto y plural entre el Es-
tado y las diversas personas, grupos e institu-
ciones de la sociedad civil.

En Costa Rica, las caracteristicas centrales de la
relacién entre el gobierno y los sindicatos es la
inexistencia de un proceso de dialogo alrededor
de temas globales de las politicas educativas.
Los temas abordados en la relacién son puntua-
les y generados principalmente por conflictos la-
borales. En las organizaciones magisteriales tien-
de a predominar una visién de corte gremial y
laboral, cuyos temas mas relevantes han sido el

38 Propuesta para un Acuerdo Nacional por la Educacion. Ministe-
rio de Educacién. Lima. 2001.



sistema de pensiones, el pago de incentivos sa-
lariales y los problemas administrativos del MEP
para cumplir con el pago de salarios.

En Nicaragua no ha existido ningun espacio de
concertacion y dialogo entre los 6rganos del po-
der politico y las organizaciones del magisterio,
las municipalidades y demas organizaciones ci-
viles del campo de la educacion durante la pa-
sada década. En los ultimos trece afnos, sola-
mente en una oportunidad se abrié un espacio
de didlogo y concertacion en el que se ha deba-
tido la politica educativa nacional: este fue el
caso del Comité Técnico que elabordé la Estrate-
gia Nacional de Educacién y el Plan Nacional de
Educacién (1999-2000). Después de aprobado
el Plan Nacional de Educacién en diciembre de
2000 y de su presentacién publica en marzo de
2001, el Comité Técnico del Plan no volvié a ser
convocado.

En Honduras —coincidiendo con la posicion
mantenida por los gremios magisteriales en la
primera mitad de la década—, el gobierno ha
propuesto que el liderazgo de la transformacién
educativa debe estar en manos del Consejo Na-
cional de Educacién. Esta decision guberna-
mental de reestructurar el Consejo Nacional de
Educacién (dirigido por el Presidente de la Re-
publica, acompanado por el Ministro de Educa-
cién y el Ministro de Cultura y por representan-
tes de la sociedad civil) se ha convertido en uno
de los puntos claves para el avance de la refor-
ma educativa3?.

En Guatemala, |la ausencia de didlogo social se
remonta varias décadas atrés. Los Acuerdos de
Paz de 1997 permitieron crear un escenario para
la reconciliacién nacional con la participacion de
los diferentes sectores sociales. Estos Acuerdos
proponen una agenda nacional para la construc-
cion de la paz, reconciliaciéon y equidad social. La
Reforma Educativa constituye parte de esos
compromisos que hay que alcanzar. En los ulti-
mos seis afios (1997-2003) —con la conformacion

39 ElI COLPROSUMAH ha propuesto un breve Plan para la trans-
formacion de la educacién nacional, con objetivos y metas. A su
juicio, este plan podria realizarse en unos 15 afios. Una fuente
adicional de presion social para hacer avanzar la transformacién
de la educacién nacional consensuada por el FONAC deriva de
las organizaciones de la sociedad civil que actuaron como ga-
rantes del compromiso politico en el cual los candidatos a la
Presidencia de la Republica, incluido el Presidente Maduro, se
comprometieron a impulsar un conjunto de reformas entre las
cuales se encuentra la reforma educativa consensuada por el
FONAC.
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de Comisién Permanente para la Reforma Edu-
cativa y las diferentes propuestas para esa refor-
ma— se ha avanzado en los mecanismos por los
cuales se intenta arribar a un nivel de consenso
para su implementaciéon. En la Comisién Consul-
tiva, ademas de la participacion de las agencias
estatales y de la participacién de la ANM, es im-
portante destacar la participacion de las organi-
zaciones mayas e indigenas. Estos sectores han
sido actores claves en el proceso. También el
Foro Nacional de la Mujer, la Secretaria de la
Mujer y las instituciones religiosas han aportado
importantes insumos en el proceso. A pesar de
las criticas, el Ministerio de Educacién ha reitera-
do su voluntad de legitimar el proceso de reforma
en su programa de gobierno.

A modo de sintesis, se puede sefalar el peso
relativo que adquiere la esfera laboral por so-
bre la politica educativa en los procesos de in-
terlocucién y concertacién. La participacién
mas significativa de las organizaciones ha sido
su intervencion en la discusion de los estatutos
que regulan el trabajo docente. En algunos pai-
ses se establecieron normas para la participa-
cién de representantes de asociaciones de do-
centes. En otros, no se prevé de manera formal
esta participacién. También se observa otro cri-
terio al reconocimiento de facto que se otorga a
la participacion de algunas organizaciones en
asuntos importantes y que se deriva o bien de
su capacidad (real o potencial) para efectuar
movilizaciones.

Conviene, sin embargo, distinguir la interlocu-
cion para la esfera laboral de la interlocucién
para politicas educativas. En los casos de Cos-
ta Rica y de Chile, en los primeros afos de la
década, las organizaciones docentes solo ac-
tuaron como interlocutores en materia laboral,
aunque en Chile el Colegio no posee formas
organicas de participacién a diferencia de las
organizaciones de Costa Rica. La participacién
del Colegio en Chile se explica mas bien por su
propio peso organico —social, gremial y politico—
que le ha permitido participar en diversas comi-
siones de politica educativa en el nivel central. A
pesar del nivel de institucionalizacion alcanzado
en Costa Rica, se observa ausencia de dialogo
alrededor de las politicas educativas. En Uru-
guay la participacion de las ATD esta estableci-
da como norma legal.

No habiendo un marco equivalente para los gre-
mios o sindicatos, la agenda fue definida unila-



teralmente por el Estado, lo cual ha tendido a
generar un bajo grado de institucionalidad y es-
tabilidad a los eventuales acuerdos. En Argenti-
na, el creciente enfrentamiento que caracterizd
a la relacién gobierno-sindicato en la década de
1990, contribuy6 a la dificultad de establecer
acuerdos politico-educativos. Si bien se recono-
ce que desde 1997 se abre un camino de dialo-
go, las prioridades siguen siendo diferentes. En
Brasil, el fracaso del proyecto del FORUM a
mediados de la década tuvo como efecto la cris-
talizacion del conflicto entre la CNTE y el go-
bierno, imposibilitando toda forma de recuperar
el proceso de dialogo.

Pero el caso extremo de ausencia de interlocu-
cion es Nicaragua, donde a lo largo de la déca-
da no ha existido ningun espacio de dialogo.
Esta situacion es producto, en buena medida,
de la confrontacién con las centrales sandinistas
y la estrategia de debilitamiento de esta central
por medio de fragmentar a las organizaciones
docentes. En Honduras y El Salvador las orga-
nizaciones docentes participan, desde mediados
de la década, en dispositivos de concertacion
sobre politicas educativas. En Honduras esta
situacién se produce por la capacidad de movili-
zacion y oposicién a la reforma educativa de los
docentes en los primeros anos de la década. En
El Salvador y Guatemala, en cambio, la con-
certacién es resultante y se enmarcan en los
procesos de negociacion posbélica.

LECCIONES PARA EL DIALOGO

En los comienzos del siglo XXI, es claro que en
buena parte de los paises la euforia reformista
ha perdido una parte significativas de sus fuer-
zas. Con los primeros efectos visibles de las re-
formas econdmicas e institucionales en los pai-
ses que llevaron mas a fondo la apertura y las
politicas de privatizacién, las opciones y orienta-
ciones de politica parecen estar cambiando y
una revalorizacion del Estado centralizado/orga-
nizador estd ganando adhesiones en los distin-
tos paises de la regién.

Pero seguramente la ola de reformas del Estado
docente y de la gobernacion burocratica-centra-
lizada (con la excepcion de Costa Rica y Uru-
guay) no dara lugar a una ola contraria que vol-
vera los sistemas educativos a su estado previo.
Las grandes cantidades de iniciativas y progra-
mas desplegados en la década de 1990 parecen
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haber dejado en muchos paises una sensacion
de agotamiento y, a veces, de decepcion. Puede
percibirse la generalizacion de un sentimiento
prudencial y una visién mas matizada y de largo
plazo respecto de la capacidad de los estados y
de las sociedades para reinventar las tradicio-
nes culturales y educativas.

Este ciclo de esfuerzos reformistas en el campo
de la educacion ha operado en contextos socia-
les y econémicos en los que se ha incrementado
la desigualdad social —salvo en el caso de Chi-
le, donde tampoco ha disminuido— y se han de-
bilitado los mecanismos tradicionales de afilia-
cién e inclusion social. Es claro que los
problemas educativos de la regién estan clara-
mente relacionados con las situaciones estruc-
turales de pobreza, las desigualdades en el in-
greso, el perfil productivo de los paises y la
inestabilidad politica e institucional. Pero parece
haber evidencia que programas de reforma de la
educacién poco consensuados -y, en algunos
casos, también poco prudentes y sustentables—
han agudizado algunos de esos problemas.

En funcion de los procesos resefiados en este
documento, ;qué lecciones pueden plantearse
respecto del didlogo y la concertacion entre sin-
dicatos docentes y gobiernos? La cuestién es
notoriamente compleja y dificil se ser abordada
en un planteo general para el conjunto de la
region. Como aporte a este proceso, se puntua-
lizan a continuacion algunas ideas que pueden
ser pertinentes para pensar y mejorar la formu-
lacion e implementacion de politicas educativas
en la regioén, el rol de los docentes y las formas
de relacion entre las organizaciones gremiales y
los gobiernos.

1. Como parte de un proceso de reestructura-
cion global de las economias, de los meca-
nismos de gobernacién estatal y de las for-
mas de construccién de la experiencia
social, las reformas educativas de la década
de 1990 implicaron para los docentes la
pérdida —real y/o simbdlica— de espacios de
reconocimiento y la redefinicién de las califi-
caciones requeridas por los puestos de tra-
bajo. En muchos paises, este proceso de
desestructuracién de viejas certezas socia-
les, politicas y culturales —que acompana-
ron la conformacion y desarrollo de la profe-
sién— coincidieron con la lenta y/o
insuficiente recuperacion del poder adquisi-
tivo de los docentes. El ciclo de reforma mo-



dernizadora impulsadas desde el centro ex-
pusieron a docentes, estudiantes y miem-
bros de las burocracias educativas a un
conjunto de presiones y exigencias, redefi-
niendo complejos e inestables mapas de
“ganadores” y “perdedores”.

A través de las reformas, las escuelas y los
docentes han sido estimulados a promover
cambios en los procesos de gestidén y en las
formas tradicionales de ensefianza. Los
procesos de reforma demandaron nuevas
funciones y responsabilidades a los docen-
tes (trabajar con un curriculo mas abierto y
flexible o elaborar el proyecto institucional)
que en muchos casos no pueden ser soste-
nidas en condiciones de trabajo o con po-
blaciones cuya situacién socioeconémica se
ha deteriorado o que no portan los cédigos
culturales con los que solia trabajar la es-
cuela. Ademas, en algunos paises, por
ejemplo, los procesos de reconversion, ac-
tualizacién o reciclaje docente se han vincu-
lado mas con la amenaza sobre la fuente
laboral que con un proceso de fortaleci-
miento y mejoramiento de sus capacidades
de intervencién.

En la década de 1990 —con reformas o sin
ellas— se han modificado profundamente las
reglas de juego para los sindicatos docen-
tes. El campo de actuacion y decision esta
mas disperso porque la globalizacién y los
procesos de descentralizacién han genera-
do una multiplicacién de los espacios de
conflicto y negociacion politica. Nuevos ac-
tores se han incorporado a la arena politica
de la educacion (niveles del estado munici-
pal y/o provincial, organismos internaciona-
les, ONGs, organizaciones privadas). Al
mismo tiempo, la crisis sistémica del Esta-
do-Naciéon (Castells, 1997) y de los meca-
nismos de cooperacién e integracion social
ha conducido a un descreimiento general
hacia la accion politica, proceso que afecta
también la legitimidad de las organizaciones
sindicales docentes (Tiramonti, 2001). El
cuestionamiento y la confrontacién con los
gobiernos en los procesos de reforma son,
a la vez, movimientos del sector dirigidos a
defender y/o recuperar posiciones y recur-
sos para los docentes y sus organizaciones,
pero también deben ser visualizados como
intentos de construir nuevos sistemas de
orientacién para la accion social colectiva.
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4.

Por su génesis, el sector docente es parte
inseparable de las clases medias que cre-
cieron junto con la expansién y desarrollo
del Estado moderno en América Latina. Su
ethos profesional —pese a sus diferenciacio-
nes internas por pais, nivel del sistema, o
especialidad— esta fuertemente asociado
con la estabilidad institucional y de las re-
glas de juego y con un ideario que coloca al
Estado en el centro de los procesos de mo-
dernizacion y de bienestar social. Durante
casi cien anos, este pacto entre los docen-
tes y el Estado constituyd una identidad pro-
yecto (Castells, 1997) fuertemente moviliza-
dora. Ante los procesos de crisis y
reestructuracion de los sistemas de integra-
cién y gobernacion estatal de las ultimas
dos décadas, las organizaciones gremiales
docentes —en forma mayoritaria— han orien-
tado su accion politica en torno a una identi-
dad de resistencia (Castells, 1997); identi-
dad que es tanto un posicionamiento
politico como expresién creciente de una
comunidad cultural que busca respuestas a
las amenazas de la globalizaciéon y de los
poderes del mercado. Hasta ahora, en la
mayor parte de los paises, las posibles ga-
nancias y desafios de una profesionalidad
mas auténoma del Estado no han constitui-
do contrapeso suficiente a los valores y tra-
diciones de una vida profesional que servi-
ria de refugio frente a las incertidumbres y
amenazas que suponen los (desiguales)
procesos de modernizacion en la region.

En cada una de las sociedades existen dis-
tintas tradiciones, memorias y recursos que
se ponen en juego en los procesos de cam-
bio. A la luz de la experiencia en algunos
paises de la region, las apuestas por conso-
lidar procesos de negociacion e inclusién de
los diversos actores —aun a costa de “lentifi-
car” aparentemente los ritmos de avance de
las reformas— constituyen una premisa basi-
ca para llevar a cabo cambios posteriores y
duraderos en el sector. La sensacion de los
docentes de sentirse o no parte activa de
las reformas es, decididamente, un elemen-
to determinante para articular politicas de
mejoramiento.

Es obvio recordar que es mas sencillo im-
plementar cambios durante un periodo en el
cual suben los salarios y el poder adquisiti-
vo de los docentes. La experiencia de la dé-



cada también muestra que no se pueden
evitar conflictos con los docentes ni con sus
organizaciones en procesos de reforma,
pero es poco probable que la calidad de la
educacion y los aprendizajes de los estu-
diantes mejore si los maestros y profesores
no comparten en buena medida los siste-
mas de orientacién y los valores de las re-
formas y participan en roles de relevancia.
Parece claro que las politicas deben desa-
rrollar mas activamente estrategias de con-
senso con los docentes. Estas estrategias
de construccién de consenso no deben ser
conceptualizadas como requisitos operacio-
nales o recursos tacticos, sino que deben
ser pensados como el corazébn mismo de
los procesos de reforma“C,

Es claro que es mas facil involucrar a los
maestros en los procesos de mejora en
aquellas sociedades donde los docentes se
perciben y se consideran a si mismos como
profesionales con responsabilidades ante
los estudiantes y ante sus familias. Uru-
guay, Chile, Costa Rica y algunos estados
de Brasil tuvieron experiencias razonable-
mente positivas involucrando de algun
modo a los maestros y profesores en los
cambios. Sin embargo, en muchos paises
los procesos de reforma han presentado se-
veros déficit de participacion de los docen-
tes y de otros actores sociales.

El otro aspecto que debe ser puntualizado es
aquello que Picazo Verdejo (2003, 64) desta-
ca para el caso chileno: la “ausencia de un
referente compartido sobre la profesiéon do-
cente”. Se refiere a las representaciones que
—una vez establecidas y compartidas— tien-
den a permanecer y resistir a los cambios.
Las reformas suponen procesos de redefini-
cion de reglas y de redistribucién de recur-
s0s que se ordenan en torno a ciertos nu-
cleos de sentido. Construir (0 no) una visién
compartida sobre el sentido de las reformas

40 En el PROMEDLAC VIl —realizado en Cochabamba en marzo de

2001- se hicieron una serie de recomendaciones, agrupadas
bajo el titulo “Fortalecimiento y resignificacion del papel de los
docentes”. Entre ellas se planteaba otorgar prioridad al desarro-
llo de politicas nacionales integrales que permitieran la revalori-
zacion de la profesion docente y que dieran lugar a un cambio
profundo en la organizacién del trabajo docente y al rol especifi-
co que juega cada profesional de la educacién. Se recomenda-
ba también crear las condiciones laborales necesarias para que
los maestros puedan contar con tiempos efectivos para la reali-
zacion de tareas colectivas y avanzar progresivamente hacia la
dedicacion exclusiva a un solo centro educativo.
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y de la profesién docente entre los gobier-
nos, los sindicatos y otros actores sociales
trae efectos (positivos 0 negativos) sobre los
costos de transaccién y sobre los esquemas
de anticipacién respecto de las estrategias
de los otros actores. Esta dimension “cogniti-
va” de la politica educativa no puede restrin-
girse a las discusiones de élites, sino que
supone al conjunto de la sociedad. El inter-
cambio de ideas y la negociaciéon debe anti-
ciparse a la implementacion de politicas. Se
trata de una “inversion” que trae diversos be-
neficios en la economia de las reformas. Es-
tos procesos de aprendizaje y cambio en la
cultura politico institucional no puede ser elu-
dido a riesgo de tornar inviables o muy cos-
tosos los pasos posteriores. La arena politi-
ca, pese a su dispersion y complejidad, no
es un obstaculo a superar o eludir sino que
es el espacio que puede viabilizar los cam-
bios y hacerlos sustentables.

Las reformas de la década, impulsadas por
un gran activismo estatal, deben abrir paso
a la construccién de espacios permanentes
de didlogo y nuevos mecanismos de con-
senso. El desarrollo de dialogos, investiga-
ciones y estudios comparados de las distin-
tas experiencias, con la participacién de
distintos actores, es una practica que debe
ser promovida y ampliada. Se necesita im-
pulsar procesos de cambio que reconozcan
también la racionalidad historica de las tra-
diciones (institucionales, pedagdgicas y cul-
turales) de la regién y, también, aseguren
ciertas continuidades basicas para el desa-
rrollo de las sociedades y de los procesos
de transmisidn cultural escolar.
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TABLA I

NUCLEOS DE CONFLICTO ENTRE GOBIERNOS Y DOCENTES EN LOS PROCESOS DE REFORMA

Pais Caracteristicas de| Areas de conflicto| Cantidad de conflictos
las reformas (a) entre gobierno-
docentes (b)

BRASIL (1) (3) (4) (5) (1) (2) (3) Sin cuantificar.

ARGENTINA (1) (2) (3) (4) (1) (2) (3) Alta movilizacién de los maestros
con 44 huelgas anuales entre
1989-1994. Carpa Blanca 1997 a
1999 1.003 dias de protesta y
ayuno

CHILE (1) (2) (3) (4) (5) (B) | (1) (3) Entre 1990 y 2001, 26 dias de
huelgas, de los cuales 14 dias se
concentran en el afio '98

URUGUAY (3) (4) (5) (2) Sin cuantificar.

COSTA RICA (5) (6) (1) (3) 4 huelgas entre el ‘90 y el '03

NICARAGUA (1) (2) (3) (4) (1) 1 huelga nacional abril/mayo 1991,
conducida por la ANDEN
1 huelga nacional febrero/abril
1995, encabezada por las cuatro
confederaciones

HONDURAS (1) (4) (5) (1) Sin cuantificar

GUATEMALA (1) (4) (5) (3) Sin cuantificar

EL SALVADOR (5) (3) (4) (1) (1) (2) Sin cuantificar

Descentralizacién / transferencia de la administracion y gestion del servicio educativo a niveles regionales, locales e institucionales.
Privatizacién (pura o cofinanciada)

Reforma curricular: cambio de planes y programas de estudios, capacitaciéon docente, etc.
Mejora de la cobertura del servicio educativo (dias de clases, etc.).

(a)
(1)
(2)
(3) Evaluacién / Calidad de proceso y producto
(4)
(5)
(6)

Incremento de la inversion educativa

con organismos internacionales, etc.

32

Politico-Corporativa: participacion de la corporacion docente en la definicién de la politica educativa.

)
) Econémico-Corporativa: salarios, estatutos, condiciones de trabajo, convenios colectivos, régimen de jubilaciones y pensiones, etc.
)
) Politico-ldeolégica: cuestionamiento politico e ideolégico de los lineamientos de politica neoliberal, descentralizacién, privatizacién, relacién




TABLA I

EN EL MARCO DE LAS REFORMAS EDUCATIVAS

MODALIDAD DE INTERCAMBIO DE LAS ORGANIZACIONES MAGISTERIALES

Pais Organizacion Periodizacién Forma de interaccion
con el régimen
politico (a)
BRASIL CNET, APEOESP Todo el periodo R
(SAN PABLO)
ARGENTINA CTERA 1990-1997 / 1997-2000 R—R—R
URUGUAY ADES, FENAPES, FUM [1990-1995/ 1996-1997/ R—O—R
1998-2000
FUM 1998-2000 C
ATD 1990-1997/ 1998-2000 R—C
CHILE Colegio de 1990-1995/1995-1998/ |C—R—C
Profesores 1998-2000
COSTA RICA En relacién a la informa- |1990-1993 / 1993-1995/ | O—C—R—C
cién disponible el conjunto | 1995-2000
de las organizaciones vy,
en particular, ANDE
NICARAGUA CGT-ANDEN 1990-1995 / 1995-2003 R—R—R
CONFENITEC 1990-1995 / 1995-2003 S—R—R
CNMN 1990-1995 / 1995-2003 S—R—R
CMN 1990-1995 / 1995-2003 S—R—R
HONDURAS COLPROSUMAH, 1990/ 1994 R
COPEMH, COPRUM,
SINPRODOH, PRICHMA
COLPROSUMAH 1994-1998 C
FOMH 1998-2002 O
COLPROSUMAH, 1998 / 2002 R
PRICHMA, SINPRODOH, [2002 / actual
COPEMH, COPRUM
GUATEMALA STEG 1988-1997/ 1997-2003 R—C
EL SALVADOR ANDES 21, UGES Todo el periodo C
BM Desde 1999 R

Cooperacion (contencion exitosa)

Oposicién (movilizacién exitosa)

i

1

(2) Subordinacién (contencién fallida)
(3)

4)

Resistencia (movilizacién fallida)
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