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INTRODUCCION

A diez afios de la sancion de la Ley Federal de Educacidn y de la dinami-
zacion y puesta en marcha de sistemas de informacién en el sector edu-
cativo, es poco lo que se sabe acerca del empleo y la utilidad que, los
distintos actores han dado a este recurso en la Argentina. Las provincias
a través de sus unidades de estadistica trabajan de manera conjunta con
los organismos nacionales para el desarrollo de los relevamientos de
informacién. Sin embargo, la produccién y la circulaciéon de informacién
en las jurisdicciones son desiguales y dependen de los recursos que cada
una de ellas pueda destinar a este desarrollo.

Existe para la regién un conjunto muy incipiente de trabajos y re-
flexiones que se ha preocupado por el tema. En general, estos trabajos
coinciden en sefalar que los responsables de la toma de decisiones no
hacen uso de la estadistica porque no existe una cultura de tomar deci-
siones basada en datos y que esta subutilizacion se refuerza en la descon-
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fianza sobre la calidad de los datos. También se apunta a la existencia de
conflictos de poder y a obstdculos en las estructuras administrativas, asi
como al aislamiento de las unidades de estadistica con respecto a otras
fuentes de informacién. Otras observaciones se refieren a las modalida-
des de difusion de la informacion y desde esta perspectiva se ha sugerido
elaborar informes diferenciados por audiencia y resimenes ejecutivos
sobre temas relevantes, en lugar de publicar datos generales sin procesar.
Con respecto a los sistemas nacionales de evaluaciéon del rendimiento
académico, se ha discutido la utilidad de la modalidad de informar a la
poblacién los resultados a través de porcentajes de aciertos, se ha sefiala-
do que las recomendaciones pedagdgicas derivadas de los andlisis de los
errores cae en el reduccionismo de adjudicar a la ensefianza toda la
responsabilidad de las dificultades o de tender a focalizar el tratamiento
de determinados contenidos con bajo rendimiento en detrimento de otros
igualmente importantes y que no se evalian en estas instancias. En fin,
se han realizado también criticas politicas acerca de los nuevos modos de
regulacién social que los sistemas de evaluacién imponen sobre las prac-
ticas pedagogicas y sobre los sujetos.

El presente trabajo se propone aportar a estas discusiones, confirman-
do, profundizando o discutiendo los argumentos expuestos. Adoptaremos
una mirada interpretativa preocupada por identificar y comprender los fac-
tores en juego derivados de las propiedades de los sistemas de informacién
y del contexto organizacional en el que se encuentran. Para ello estudiare-
mos el nivel de conocimiento, las modalidades de uso y los factores que
inciden en la valoracion de las estadisticas educativas sobre el nivel
secundario que tienen funcionarios, supervisores, directores y profesores
asi como gremialistas y legisladores en tres provincias de la Argentina.

En primer lugar se ofrece una sintesis de los aspectos metodoldgicos,
en segundo lugar se expone el marco conceptual de abordaje del trabajo,
en tercer lugar se presentan los principales resultados centrdndose en la
perspectiva de cada actor —no se presentan resultados del andlisis compa-
rativo por provincia— para finalmente desarrollar algunas conclusiones y
recomendaciones.

I. METODOLOGIA

Las provincias fueron elegidas por tener diferentes caracteristicas socio-
politicas y demograficas y por haber implementado las reformas educati-
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vas de manera diferenciada. Las jurisdicciones fueron Cérdoba, Chaco y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires!.
Descripcion de la muestra

En estas tres provincias se construyé una muestra con diferentes
actores seleccionados segun su insercidn institucional, de acuerdo con el
siguiente esquema:
Nivel de la gestion politico-técnica
Corresponde al nivel de funcionarios de los ministerios o secretarias de

educacion. La muestra se expone en el siguiente cuadro.

CuADRO 1
Entrevistas realizadas por provincia segin tipo de cargo
politico-técnico

Gestién politico-técnica Cérdoba Chaco Ciudad de Total
Buenos Aires

Subsecretaria 1 1 1 3

Director de Planeamiento /
Coordinador de Planes y

Programas 1 1 1 3
Responsable de Estadistica 1 1 1 3
Supervisora General /

Regional 1 1 2
Director de Media 1 1 1 3
Coordinacién de Proyectos

Especiales 1 1
Responsable de Capacitacion 1 1
Total 5 6 5 16

En este trabajo y para simplificar la redaccién se empleardn las expresiones “jurisdic-
ciéon” y “provincia” indistintamente y se aplicardn a la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, que si bien no es una provincia en sentido estricto, para nuestros propdsitos puede
ser considerada como tal.
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Nivel de la gestion pedagogica

La muestra para las instancias de gestion pedagdgica —que corresponde
al nivel de supervision, directores y profesores—, se construy6 a partir de
una seleccidon de establecimientos de Nivel Medio, tomando como uni-
verso el drea urbana de las ciudades capitales de Cérdoba, de Chaco y de
la Ciudad de Buenos Aries. La seleccion de las escuelas se realizd de
acuerdo con un indice de caracteristicas educativas (ICE) construido a
partir de las variables de repitencia en 9° EGB o 2° afio secundario,
segun indicadores de 2002, sobre edad (en 92 EGB o 2° afio secundario,
segun indicadores de 2002) y promocién (en 9° EGB o 2° afio secunda-
rio, segin indicadores de 2002)

Del conjunto de los establecimientos clasificados a partir de este
indice, se seleccionaron dos pares por provincia entre los ubicados en los
estratos extremos. Los supervisores y los directivos entrevistados fueron
aquellos que estaban a cargo de los establecimientos incluidos en la
muestra. En cuanto a las entrevistas de profesores, se seleccionaron cua-
tro por escuela, dos de lengua y dos de matemaética, dado que estas areas
fueron las que mds participaron en los operativos nacionales de evalua-
cion de la calidad. Ademas se realizaron dos focus group en cada provin-
cia con los profesores de las escuelas seleccionadas para tener otra forma
de acceso a la valoracion y a las distintas representaciones sobre la
informacion estadistica. Para las encuestas autoadministradas se pidié al
director del establecimiento que seleccionara quince profesores de perfi-
les heterogéneos. En algunos colegios las encuestas no fueron devueltas
por lo que se produjo una pérdida del 16%. La muestra final de las
instancias de gestion pedagdgica fue la siguiente:

CUADRO 2
Entrevistas y técnicas realizadas por institucion y tipo de actor segin
provincia - gestion pedagoégica

Profesores
Provincia Establecimientos Supervisores Directores Entrevistas Encuestas Focus
group
Cordoba 4 3 4 16 49 2
Chaco 4 3 4 16 50 2
Ciudad de Bs. As. 4 2 4 16 52 2
Total 12 8 12 48 151 6
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Instancias representativas

Finalmente para evaluar el impacto de los sistemas de informacién edu-
cativa fuera del sector, se entrevistd a legisladores y sindicalistas docen-
tes. En el primer caso se selecciond a los representantes de la Comisién
de Educacién de las Camaras de Diputados de las legislaturas provincia-
les. Se entrevist6 al presidente y al vicepresidente, que representan a los
partidos politicos de la primera y la segunda minorias. En cuanto a los
sindicatos docentes, también se entrevistd a dos por cada jurisdiccion:
sindicato con representacién mayoritaria y minoritaria o, en su defecto, a
las dos tendencias, oficialista y oposicion, de la conduccién del gremio.
En sintesis la dimension del trabajo de campo fue la siguiente:

CUADRO 3
Resumen del trabajo de campo

Instrumentos|  Gestion Gestion pedagdgica Instancias de Total
politico- representacion
técnica

Funcionarios|Supervisores| Directores | Profesores [Legisladores| Gremios

Entrevistas 16 10 4 48 6 6 82
Encuestas 151 151
Focus group 6 6

Andlisis de la informacion de las entrevistas, encuestas y focus group

Se aplicé un disefio cualitativo con entrevistas, encuestas y focus group
centrandose en la indagacién de los modos de emplear la informacién
empirica por parte de los distintos actores. Para esto, los instrumentos
procuraron reconstruir la relacién de cada uno de los actores con la
informacion estadistica, segun las siguientes dimensiones:

a) Grado de conocimiento de:
— Sistemas de informacion.
— Informacién especifica.

b) Uso de la informacion:
— Indicadores y fuentes mas usadas.
— Uso final de los datos: para qué y con qué fines.
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¢) Acceso

— Como se accede a informacion:

— Medidtica (medios graficos y audiovisuales).

— Especializada (publicaciones de series, estudios especiales, paginas Web,
procesamientos especiales, bibliotecas, centros de documentacion).

d) Evaluacidn de la informacién:

— Utilidad o importancia adjudicada para su tarea.

— Relevancia de los datos para su tarea.

— Confiabilidad otorgada.

— Credibilidad otorgada.

— Oportunidad.

— Suficiencia/ insuficiencia de la informacién (por falta de desagrega-
cién, por ausencia de tema especifico, por desactualizacién de los
datos).

— Comprensibilidad de la informacién.

e) Participacion en los operativos de relevamiento:
— Niveles y formas de participacion.

II. MARCO TEORICO

1. Rasgos de la modernizacion en la redefinicion de las funciones
del aparato institucional en educacion

Uno de los rasgos del patrén de reformas educativas en la Argentina fue
la “recentralizacion”; entendida como la concentracion de funciones de
regulacion en organismos centrales del Estado?. La recentralizacién se
postula como un movimiento complementario al de la descentralizacion
y permite seflalar que la descentralizaciéon y la busqueda de mayores
niveles de autonomia para el gobierno local y para los establecimientos
educativos, no consiste en liberarlos del control, sino en redistribuir las
formas de control. (Dussel, 1998; Tiramonti, 2001). La recentralizacién

2 Fue Lundgren, por ejemplo, quien sefialé tempranamente, refiriéndose a la evaluacion de
los sistemas educativos, que la introduccién de sistemas centralizados de evaluacion
formaba parte de la renovacién de instrumentos para ganar gobernabilidad en contextos
de descentralizacion educativa (Lundgren, 1989 y 1996).
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como rasgo de la reforma nos permite explicar el papel preeminente de
las unidades de informacién nacionales frente a las provinciales.

La modernizacién asimétrica. Con esta expresion designamos el im-
pacto desigual de los procesos de reforma, un rasgo que no es nuevo en los
procesos de modernizacion y que ha sido sefialado por diversos trabajos
(Tiramonti y Suasnabar, 2000). La transferencia de escuelas impactd de
manera diferente en cada una de las administraciones provinciales, segin
su capacidad presupuestaria y profesional (Senén Gonzalez, et al., 1997) vy,
en este sentido, la distribucién de funciones establecidas por la Ley Fede-
ral de Educacién entre el ministerio nacional y los ministerios provinciales
asumié una geografia similar a la de la distribucién de la capacidad de las
provincias (Suasnabar, 2000 y 2001). A su vez, esta situacién se fue modi-
ficando de acuerdo con la politica de alianzas del gobierno nacional con
los gobiernos provinciales, y con los esquemas de distribucion estableci-
dos por las politicas focalizadas, pero es poco probable que las diferencias
se hayan equilibrado, sino mds bien que se hayan producido nuevos des-
equilibrios. Subsisten entonces diversos estilos de gestion como resultado
de las capacidades y las diversas formas de articulacion de las burocracias
con las estructuras politicas provinciales?.

Como consecuencia, se ha establecido una notable asimetria entre las
capacidades del ministerio nacional y los ministerios provinciales y entre
los ministerios provinciales. En el primer caso se reforzaron considera-
blemente los recursos presupuestarios y humanos; estos ultimos a través
de una politica de relevo de antiguos funcionarios de la burocracia (reti-
ros voluntarios, concursos) por profesionales calificados y por la intro-
duccion de esquemas de contratacion flexibles y mejor remunerados.

Esta asimetria, como consecuencia de los diferentes puntos de parti-
da entre las provincias y del acceso desigual a los recursos, ha sido
reforzada por lo que podriamos llamar la existencia de tendencias trans-
versales en el proceso de modernizacién. Esta expresion se refiere al
efecto producido por la modalidad de introduccién de la reforma, a tra-

Por ejemplo, un estudio realizado en 2000 que analiza las capacidades de regulacién de
las administraciones educativas para la implementacion de las reformas del Tercer Ciclo
de la Educacién Bdsica en seis provincias, sefiala la existencia de dos “estilos de gestiéon”
denominados “clientelismo andémico” y “tecnocratismo normativista”; uno, mas ligado a
una cultura politica provincial permeada por pricticas clientelisticas y otro, cuyos meca-
nismos de regulacién estin mds orientados por la racionalidad técnica y su imposicion
normativa (FLACSO, 2000).
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vés de unidades muy especializadas y profesionalizadas en el ministerio
nacional y en los ministerios provinciales que actuaron como focos de
modernizacién o de “vanguardia” en la instalacién de las transformacio-
nes. Estas unidades, a menudo financiadas con fondos externos y apoya-
das por consultorias especializadas, establecieron sus propias lineas de
comunicaciéon con sus contrapartes, generando circuitos “transversales”
de intercambio.

2. Las burocracias y los procesos de modernizacion

Los procesos de modernizacion modelan las culturas de las organizacio-
nes y estos moldes son altamente estables una vez que cristalizan. Por lo
tanto las estructuras funcionales muestran las “capas” de anteriores re-
formas administrativas que se hacen evidentes por los niveles de integra-
cién en dicha estructura funcional. En los ministerios provinciales pue-
den reconocerse historicamente tres tipos de dreas que se reparten a su
vez diferentes funciones: las dreas encargadas de la prestacion del servi-
cio —direcciones de nivel, supervisores, etc.; las técnico-pedagdgicas
que cumplen funciones de planificacion, investigacién, tecnologia, esta-
distica y las areas de gestion de recursos— personal, presupuesto, man-
tenimiento, etc. (Pavigliantiti, 1988). Las dreas mencionadas y su divi-
sién funcional nos permiten agregar, a los ya seflalados, algunos rasgos
en la configuracién actual de las estructuras de gobierno y de gestién
educativa.

Divergencia de paradigmas. La creacion de las dreas técnico peda-
gogicas responde a la etapa de modernizacién durante la vigencia de las
teorias de la planificacién para el desarrollo en los afios 1960 y 1970
(Aguerrondo, 1999). Estas dreas absorbieron o incorporaron unidades de
estadistica o crearon unidades de investigacion para generar diagndsticos
y producir conocimientos sobre el sistema en su conjunto. Las dreas de
prestacion del servicio (o de gestion escolar como las llamaremos en el
presente articulo) contintian con la tarea de administrar las escuelas, de
atender los conflictos cotidianos y de desarrollar las tareas pedagdgicas.
Los estilos de gestion de estas ultimas dreas se basan en un hibrido en el
que confluye un estilo burocratico con una légica de decision ligada a las
rutinas administrativas, a la aplicacién de normas y a la administracién
escolar y se distancia de la l6gica de decision basada en diagndsticos y
estadisticas.
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Externalidad. Esta caracteristica estd estrechamente ligada a la ante-
rior. Las dreas de planificacién se originan en organismos externos al
sector educativo y se incorporan a burocracias constituidas muchas déca-
das atras*. Puede afirmarse que la funcion de planificacion, una vez
incorporada en los ministerios provinciales en las dreas técnico-pedagod-
gicas —que histéricamente ha alojado a los sistemas de informacién esta-
distica— conservaron a lo largo del tiempo un aire de “externalidad”, en
relacion con las funciones consideradas especificas y fundamentales, que
son la conducciéon de las escuelas en manos de las dreas de gestion
escolar. Este aire de “externalidad” muchas veces se acentia por las
vinculaciones que las dreas técnico-pedagdgicas mantienen con otras
dreas de gobierno, organismos internacionales y dmbitos académicos.
Todos estos elementos contribuyen a conformar los perfiles que hemos
denominado “culturas institucionales”. En el préximo apartado nos refe-
rimos a ellas.

3. Las culturas institucionales en educacion

Antonio Escolano (2000) ha propuesto emplear la nocién “culturas esco-
lares” para explicar la compleja relacién de los sistemas educativos con
los procesos de reforma realizados durante el siglo XX. Estudiaremos el
uso y la valoracién de la informacién estadistica por parte de las unida-
des funcionales y los niveles de la estructura de la gestién politico-
técnica y pedagdgica, analizdndolas como culturas institucionales dife-
renciadas (Escolano, 2000, Vifiao, 2002). Toda tipologia implica forzar
distinciones, aunque muchas de estas culturas se “crucen” o mezclen y
funcionen en la realidad de manera hibrida. Sabemos que cada unidad
funcional y cada nivel de funcionario no se corresponden de manera
uniforme con un tipo de cultura, pero pensamos que proporcionan una
clave de lectura para comprender los comportamientos en relaciéon con el
uso y la valoracion de la informacién especialmente en las instancias de
gestion del sistema. Las culturas institucionales que consideraremos y
sus principales caracteristicas son las siguientes:

4 Durante los afios sesenta, la Secretaria de Educacion del Consejo Nacional de Desarrollo,
por ejemplo, realiza tareas de diagnéstico y prospectiva. Luego, el Ministerio de Educa-
cién incorpora unidades con estas funciones, a las que agrega la tecnologia y, mds tarde,
las curriculares. Progresivamente las provincias incorporan funciones similares.
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A partir del trabajo de campo y de las entrevistas, se han identificado
diferentes tipos de informacién que suele ser empleada por los actores
para tomar decisiones. Como estos diferentes tipos tienen, a nuestro juicio,
relacion con los rasgos de las culturas institucionales ya descriptos, pre-
sentamos a continuacién una sistematizacion preliminar de las mismas. En
los capitulos siguientes nos referiremos a estos tipos y a sus interacciones.

CUADRO 5§

Tipos de informacion que se utilizan en la gestion educativa

Tipo de
informacion

Caracteristicas y condiciones de produccién

Usos asociados

Estadistica

Administrativa

Producida
ad hoc

Casuistica

Tiene origen en relevamientos nacionales de
informacion y de evaluacién educativa y en
censos y encuestas de poblacion. Cumple
con los requisitos técnicos internacionales de
consistencia y calidad de la produccién de da-
tos. Permite la comparabilidad temporal y
geogréfica.

Se basa en aspectos formales y normativos
del sistema. Recoge aspectos ligados bdsica-
mente a los cargos y designaciones de las ins-
tituciones. No tiene pardmetros comunes para
su produccion.

Recoge aspectos particulares para la eva-
luacion de programas que se aplican en las
jurisdicciones. No permite la comparabilidad,
ya que se hace en un momento puntual con
objetivos acotados.

Construida en contacto e intercambio con
instituciones y actores (directivos, docentes,
alumnos, padres). Es completamente subjeti-
va, se funda en percepciones y en la opinién
de cada individuo.

Definicion de poblacion
objetivo para politicas
y programas. Descrip-
cién del sistema para su
difusion.

Liquidacién de sueldos.
Organizacién de la oferta
a comienzo del afio, aper-
tura y cierre de secciones.
Insumo para juntas de cla-
sificacion.

Evaluacion de acciones y
programas. Insumo para
definir y ajustar las lineas
de accién.

Conocimiento y descrip-
cion de aspectos singulares
del sistema. Lo que la es-
tadistica parece no captar:
demandas, climas, niveles
de adhesion y de descon-
tento. Definicion de accio-
nes y toma de decisiones
en los niveles intermedio y
directivo de las escuelas
(supervisiones).
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4. Sindicatos y legisladores: las instancias de representacion

Adicionalmente nos interesa analizar el papel de la informacién en rela-
cién con dos audiencias no pertenecientes al sistema educativo ni a sus
niveles de conduccién. Estas audiencias serdn entendidas globalmente
como instancias representativas con diversos grados de incidencia en la
formacion de la agenda educativa. Esta incidencia deriva de las modali-
dades de relacion que entablan con el aparato del Estado. El estudio de
estos actores y organizaciones permite caracterizar la circulacién de la
informacion, no solo en el sistema educativo y sus niveles de conduccién
y gobierno, sino también hacia otros actores potencialmente interesados
en el uso de informacion educativa. Las instancias representativas selec-
cionadas permitirdn analizar en qué medida son conocidos los procesos y
los resultados de los servicios educativos, y también en qué medida son
evaluados y aprovechados esos resultados por actores y organizaciones
no directamente involucradas con la prestacion del servicio.

ITI. PRESENTACION DE RESULTADOS

Organizamos la presentaciéon de resultados por actor, ya sea para las
instancias de gestioén del sistema educativo como para los sindicalistas y
legisladores, dando cuenta en cada caso del conocimiento, el uso, el
acceso, la percepcion y el impacto de la informacion producida en el
sector educativo.

A. Instancias de gestion del sistema educativo

1. La gestion politico-técnica

o ocimiento y uso de los sistemas existentesL

principales relevamientos de informacién sobre los que se indagé, el Re
evamiento Anual de Informacién y los Operativos Nacionales de Evalua-
cién de la Calidad (ONE), ambos organizados desde el Ministerio de Ed
cacion, Ciencia y Tecnologia son conocidos casi por la totalidad de lo
funcionarios entrevistados.
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CUADRO 6
Conocimiento y uso del Relevamiento Anual — Gestion politico-técnica

Relevamiento Anual de Estadistica (RA)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
15 1 8 6 1

El uso de los Relevamientos Anuales es mencionado como frecuente, sobre todo por los
funcionarios vinculados directamente con actividades de planeamiento.

CUADRO 7
Conocimiento y uso del ONE — Gestion politico-técnica

Operativo Nacional de Evaluaciéon (ONE)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
16 - 8 8 -

Los ONE son empleados con la misma frecuencia, y en algunos pocos casos son considerados
utiles para la identificacion de establecimientos que serdn objeto de alguna politica especifica.

Los relevamientos llevados a cabo por el INDEC (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos) son ampliamente conocidos por estos actores, pero su
uso es diferente segin se trate del censo de poblacion o de la encuesta de
hogares. Esta informacién es habitualmente utilizada para conocer la dimen-
sién de la poblacién que debe ser alcanzada por el sistema, o para caracteri-
zar situaciones del contexto vinculadas con la pobreza o el desempleo.

Las encuestas de hogares resultan en cambio menos utilizadas. Por
razones comprensibles, dado su cardcter muestral y especificamente ur-
bano, es percibida como menos “dtil” en las jurisdicciones que tienen
una parte de la oferta educativa en dreas rurales.

En relacién con la utilidad de la informacion estadistica, debe decirse
que ella tiene valor en el marco de la negociacién “cara a cara” con los
actores. Para las autoridades politicas entrevistadas y para los responsa-
bles directos de las instancias de gestion del Nivel Medio de todas las
provincias tiene un peso importante otro tipo de informacién para la
toma de decisiones que hemos denominado informacién casuistica.
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Esta informacién tiene una cualidad que no tiene la informacién esta-
distica: la de aportar un recurso para la negociacién cara a cara. Si bien
no es posible generalizar, son varios los funcionarios que declaran que la
informaciéon mds importante para su actividad cotidiana es la que se
origina en la visita a las escuelas. Expresiones tales como: “diez minutos
en una escuela y no me la olvido mds”, sostienen la idea y la practica de
una negociacién constante y directa entre directores de establecimientos
y autoridades intermedias.

Esto puede explicar por qué para las instancias de gestion tiene im-
portancia la informacién singularizada en el marco de compromisos indi-
viduales que contribuyen a sostener el liderazgo de los funcionarios. No
son ajenas a este juego de compromisos las fuerzas politicas locales,
tales como intendentes, legisladores y representantes gremiales.

— Tipos, fuentes y circuitos de informacion que se establecen a partir
de la existencia de diferentes logicas y culturas institucionales

Las dreas de gestion emplean en forma predominante la informacion
administrativa, que tiene peso en decisiones como la apertura y el cierre
de secciones y establecimientos y la consecuente dotacion de recursos de
personal docente que cambian aflo a afio. La oportunidad es el factor
fundamental en esta preferencia ya que la informacién de los Releva-
mientos Anuales capta datos de matricula correspondiente al mes de abril
y no las variaciones producidas en lapsos mds cortos. El uso de la infor-
macién estd determinado por las necesidades de gestion cotidiana de los
establecimientos mds que por las necesidades estratégicas o de mediano
plazo. Atn en los casos en los que una misma drea concentra la recolec-
cién y el procesamiento tanto de la informacion administrativa como de
la informacion estadistica, el tratamiento del primer tipo de informacién
tiene mds peso en el esquema de prioridades del area que el de la infor-
macién estadistica’.

En los casos estudiados, la informacién estadistica y la administrati-
va circulan predominantemente en sentido unidireccional de abajo hacia
arriba, siguiendo la jerarquia organizacional. Las maximas autoridades
educativas solicitan informacién a cualquiera de las dreas que se distri-

5 Este factor ha sido mencionado también en otra investigacion realizada en la provincia de

Coérdoba (Ros, 2000).
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buyen las tareas de producciéon de informacién estadistica o informacién
administrativa.

En los casos en los que se aprecia la circulacion de la informacion en
Jjerarquia descendente, esta estd dada en una expresiéon minima por la
informacion de los Operativos Nacionales de Evaluacion, cuyos resulta-
dos se entregan a los supervisores y a las escuelas. En la Ciudad de
Buenos Aires se presenta también una devolucién de informacion esta-
distica producida por los relevamientos anuales a las escuelas. Otro tanto
puede decirse de las Recomendaciones Metodolégicas distribuidas por el
Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacion. Estas publicaciones, no
obstante, se produjeron hasta el aflo 1998, dado que luego el ministerio
nacional abandon¢ su publicacién.

La informacion estadistica y la administrativa no circulan horizon-
talmente entre las dos estructuras orgdnico-funcionales que se distribu-
yen las funciones técnico-pedagdgicas y de gestion de los servicios edu-
cativos. La informacion estadistica circula predominantemente en el
interior del drea técnico-pedagdgica, y a su vez, la informacién empirica
de origen administrativo y la casuistica circula en el drea de gestion de
las escuelas del nivel medio. Este ultimo circuito articula las escuelas
con los supervisores y las direcciones de nivel. Este esquema general
tiene diferencias entre provincias las que dependen del grado de integra-
cién y profesionalizaicén de sus estructuras funcionales.

En lo que respecta a la circulacién de la informacién fuera de los
ministerios provinciales, las unidades estadisticas proveen informacion a
distintos actores a partir de demandas directas (ya sea por contactos
personales informales o pedidos formales de procesamiento de informa-
cién) o por vias indirectas (solicitudes de informacién que se efectian a
las autoridades educativas y que estas canalizan hacia las unidades esta-
disticas).

En sintesis, puede advertirse que, para cada drea, el tipo de informa-
cion a la que se refieren estd estrechamente ligada con su funcion y con
los sistemas de informacion que cada una de ellas maneja. Asi la informa-
cion mas adecuada para la definicion de politicas para las dreas de ges-
tion escolar es la administrativa y la casuistica, que se recogen directa-
mente 0 a través de sus fuentes: supervisores, directores, organizaciones
cooperadoras, padres. El drea técnico-pedagdgica se apoya en informa-
cion de tipo estadistica y en informacion casuistica de las escuelas, me-
diada en este caso por profesionales “de afuera” de la escuela que ofre-
cen un servicio de asesoramiento técnico pedagdgico, mientras que para
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las dreas de gestion, los supervisores y los directores como portadores de
informacion son profesionales “de adentro” de las escuelas.

La competencia de la informacién entre dreas de un ministerio tam-
bién responde a la confrontacién entre las distintas culturas instituciona-
les, caracterizada por una serie de rasgos entre los que destaca el princi-
pio de externalidad: las 4reas de gestion de los servicios educativos
tienden a emplear la informacidn de los circuitos que ellos gestionan y
que estdn integrados en sus practicas desde que ingresaron en el sistema
desde los escalones mds bajos del escalafén docente. Las areas de apoyo
técnico-pedagdgico histéricamente han incorporado recursos de informa-
cién y profesionales que no recorren los circuitos escolares y esto les
suele dar un aire de extranjeria que puede ser motivo de descalificacidon
para los primeros. Naturalmente, la tensidn entre esos dos principios de
legitimidad puede interpretarse en el marco de disputas por poder y espa-
cios en la burocracia, en la cual la informacién es un recurso particular-
mente apreciado.

El conflicto entre las culturas institucionales del sistema educativo
puede ser un factor importante para explicar rasgos del uso y la valora-
cién de la informacién entre los niveles y las dreas de gestion y las
escuelas. Las estructuras del Ministerio de Educacién nacional y los
ministerios provinciales han sido conformadas a lo largo de décadas por
sucesivas olas modernizadoras que han dado lugar a la existencia de
dreas y departamentos que han convivido no muy articuladamente entre
si. La misma Red Federal de Informacién y el Sistema Nacional de
Evaluacién de la Calidad Educativa nacional responden a légicas y para-
digmas diferentes de los correspondientes a las areas de prestacion del
servicio, conformadas por un hibrido de la cultura de la escuela y la
cultura burocrdtica.

Otro elemento que permite establecer diferencias entre las jurisdic-
ciones acerca del uso, valoraciéon e impacto sobre los recursos de infor-
macién es la modernizacion asimétrica que establecié condiciones dife-
renciales en los perfiles y recursos de los que dispone cada jurisdiccién
(nacional o provincial) para la organizacion de dreas de trabajo y produc-
cién de estrategias de recoleccién y difusion de la informacion.

2. La gestion pedagogica

En este apartado presentaremos los resultados de las entrevistas realiza-
das a los responsables de la gestién directa de los establecimientos y de
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la aplicacién de las politicas disefiadas por la instancia anteriormente
analizada: supervisores, directores y docentes®.

2.1 Los supervisores

A diferencia de las instancias centrales de la burocracia que tienen como
funcién la planificacion y el disefio de las politicas educativas y cuyo
acceso a los cargos depende de una decision politica, los supervisores
son correa de transmision de las politicas y su acceso al cargo depende
de su pertenencia a un “escalafén cerrado” que se inicia en la docencia,
continua por la direccidn escolar y culmina en la supervision.

El recorrido por las diversas instancias del sistema educativo y la
permanencia en el cargo les permite reunir un conocimiento acerca del
funcionamiento de las escuelas que se suma a un saber especifico acerca
de la numerosa y compleja normativa que regula el funcionamiento inter-
no de la actividad escolar. Los supervisores ocupan en el organigrama
una posicion ciertamente clave: la bibliografia los describe como media-
dores, transmisores, nexos entre los cuerpos encargados de la planifica-
cién de politicas y los ambitos escolares en los cuales esas politicas
deben realizarse’.

A partir de las entrevistas se puede observar precisamente que la
mayor parte de los supervisores no coincide con lo que ha sido definido
por los funcionarios como ejes de trabajo para el nivel de ensefianza que
es objeto de analisis®. Hay solo dos personas que acompafian la defini-
cién de estas lineas con la preocupacion enunciada por el nivel central.

Con respecto al objetivo de incluir el uso de la informacién estadisti-
ca en la gestion escolar, no cabe duda que los supervisores son una pieza
clave, tanto por la tarea que desarrollan sobre la gestion misma, como
por el lugar que ocupan de “entrada” en las escuelas. Sin embargo, hasta
el momento no se lograron avances significativos en cuanto a la incorpo-
racion del uso de los sistemas de informacién existentes como herra-
mienta en la tarea de supervision. En el siguiente apartado se analiza en

6 Cada instrumento privilegié una serie de dimensiones que estan desarrolladas en el Infor-

me Final disponible en la pagina web: www.preal.org/FIE/informesfinales1.php
Tiramonti, Guillermina. ;jHacia dénde va la burocracia educativa?, Buenos Aires, Cua-
dernos FLACSO N° 6, 1989.

Aparecen, en cambio, los temas vinculados con la calidad educativa, la mejora de la
retencion en las escuelas, las politicas compensatorias, la implementacion del 3¢ ciclo de
la EGB, proyectos de autonomia escolar y el impacto de los cambios en el nivel del aula.
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qué medida estos agentes dicen conocer y utilizar los sistemas de infor-
macién estadistica objeto de este trabajo, asi como la percepcion que
tienen sobre su impacto en la gestion educativa.

— Conocimiento, uso y percepcion del impacto de los sistemas de in-
formacion

A partir de las respuestas de los supervisores se observa que los cuatro
sistemas de informaciéon (RA, ONE, Censo y EPH) han logrado hasta el
momento mejor resultado en cuanto a su “visibilidad” que en cuanto a su
uso. La mayor parte de los supervisores entrevistados conoce los Releva-
mientos, sin embargo —como se observard a continuacién— practicamente
no usan esta informacion.

En cuanto a los relevamientos que realiza el INDEC (censos y encuestas
de hogares), los supervisores entrevistados dijeron conocerlos aunque ningu-
no de ellos utiliza sus resultados. Es interesante sefialar que tanto los super-

CUADRO 8
Conocimiento y uso del Relevamiento Anual - Supervisores

Relevamiento Anual de Estadistica (RA)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
7 1 1 1 5

La mayoria de los supervisores entrevistados dijo conocer los Relevamientos Anuales de
informacion estadistica, sin embargo solo uno declaré incorporar esos resultados en su tarea
habitual.

CUADRO 9
Conocimiento y uso del ONE - Supervisores

Operativo Nacional de Evaluacién (ONE)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
8 - 3 4 1

En el caso de los Operativos Nacionales de Evaluacion de la Calidad que son conocidos por todos,
las respuestas en cuanto al uso se alternaron entre una utilizacion frecuente o poco frecuente en las
tres jurisdicciones, aunque no en todos los casos resulta evidente para qué se usa.
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visores como los directivos y los docentes asumen un rol protagénico en el
Censo de Poblacién, ya que participan como jefes de radio o censistas.

A modo de balance se indagé también la percepcidon que tenian sobre
el impacto logrado hasta el momento por los cuatro sistemas de informa-
cién en el sistema educativo. Los supervisores que opinaron sobre este
tema coincidieron en sefialar que este habia sido minimo o nulo por
razones vinculadas a la no devolucién o tardanza de los datos, la no
adecuacion de la informacién que se brinda a las necesidades de sus
tareas, la falta de desarrollo de una cultura estadistica en el sector, la
ausencia de entrenamiento en la interpretacion de datos estadisticos y la
urgencia de las obligaciones de la coyuntura.

— Variables asociadas al uso de los sistemas de informacion estadistica

A continuacién desarrollaremos brevemente un conjunto de aspectos que
permiten avanzar en la explicaciéon del escaso uso de los sistemas de
informacién analizados en estos actores.

a. Elrol de los supervisores

Los supervisores entrevistados coinciden en clasificar las tareas asignadas
a su rol como pedagdgicas, asistenciales y administrativas, en las que las
primeras tendrian mayor relevancia. Sin embargo, la totalidad de ellos da
cuenta de una situacién dificil de resolver: las tareas prescriptas desde el
discurso como mads relevantes no siempre son alcanzadas o siquiera inclui-
das como elementos predominantes en el tiempo de trabajo.

Las ambigiiedades en relacién con la definicién del rol del supervisor,
entre un perfil fiscalizador y reglamentarista y uno pedagdgico muestran
sus efectos en las politicas (o la ausencia de ellas) dirigidas a este sector.
Si desde el discurso se lo ubica como la “bisagra” con las escuelas, con el
consiguiente papel estratégico en la implantacion del uso de los sistemas
de informacién en la gestion cotidiana de las escuelas, desde la practica no
se observa que en sus tareas se exija el uso de estas herramientas ni que
estas constituyan un elemento de evaluacion de su labor?.

Solo en el afio 2003 hay un proyecto en una de las jurisdicciones analizadas para modifi-
car la hoja de evaluacién de desempeiios docentes en la que se incluye un item vinculado
con la utilizacién de informacién estadistica para la realizaciéon de diagndsticos especifi-
camente en la tarea de los supervisores.
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b. Rol asignado a los supervisores en los sistemas de informacién esta-
distica

La supervisidon no tiene un rol asignado en ninguna de las etapas de la
produccién de datos de los sistemas de informacién estadistica educativa
o de evaluacion, ni son consultados por los responsables de implementar-
los.

Esta situacion de exterioridad en el proceso explicaria la subutiliza-
cién de los recursos de informacién educativa disponibles, en tanto se
observa entre los supervisores un discurso que identifica lo disefiado por
el personal técnico del ministerio (provincial y nacional) como extrafio,
o escasamente aplicable a la realidad de las escuelas.

c. Presencia de la cultura estadistica en la supervision

Se observa en los supervisores los efectos de la ausencia de una politica
definida en torno de la implantacion de practicas de trabajo y consecuen-
temente, formas de evaluacién relacionadas con el uso de informacién
sistemdtica en la gestion escolar!?,

La mayor parte de ellos no reconoce la utilizacién de datos estadisti-
cos como parte de sus tareas y, en los casos en que estos se incorporan,
se debe siempre a una decisién individual ya que en ninguna de las
tareas a cargo de los supervisores se exige su uso. En el caso de la
provincia de Cérdoba una de las supervisoras de la muestra se refiere al
empleo de estadisticas para el andlisis de los flujos de matricula con un
grupo de directores de su zona.

Por lo general, entre los supervisores se verifica una intensa utiliza-
cién del tipo de informacién que hemos llamado “casuistica” —producto
de la relevancia que se le otorga a las relaciones cara a cara—, de la
experiencia propia y la observacién!!,

En una de las jurisdicciones, esta situacion se veria atemperada por la importancia que el
Secretario de Educacién le ha dado al uso de estadisticas en la gestion. Los supervisores
entrevistados reconocen que el funcionario instalé una modalidad de trabajo.

I Este tipo de informacién se basa, como dijimos anteriormente, en percepciones de la
realidad e intuiciones no sistematicas, donde la particularidad tiene mayor peso que la
generalidad, y donde domina la mirada local. Esta visién se construye desde la experien-
cia propia, la de los colegas (que es muy valorada) y la de los actores pertenecientes a la
institucién escolar.
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d. Capacitacién en el uso de informacion estadistica

Si bien todos los supervisores dicen haber realizado cursos de capacita-
cién en gestion educativa, no en todos los casos estas ofertas han inclui-
do el uso de la informacién como un recurso estratégico. Existen pocos
materiales destinados a la capacitaciéon que hagan un aporte especifico a
esta temdtica vinculada con la definicién de proyectos institucionales vy,
cuando lo hacen, mas bien se refieren a “la informacién” en un sentido
amplio o a los métodos y las técnicas para la recoleccion de datos mds
frecuentemente utilizados en la investigacion social'2,

e. Acceso a la informacion

En la falta de acceso a los datos converge la mayor parte de las
explicaciones de los supervisores cuando reflexionan acerca del escaso
uso de estos sistemas de informacidn.

Unicamente la Direccién de Investigaciéon de la Ciudad de Buenos
Aires ha implementado durante los dltimos afios una politica activa de
difusién hacia las dreas centrales, supervisiones y establecimientos. Los
supervisores de las otras dos jurisdicciones analizadas no reciben infor-
macién en forma preestablecida y regular. La razén que explicaria, para
los supervisores, esta situacion es la falta de presupuesto para publica-
ciones o el no procesamiento de los datos en las dreas correspondientes.

En cuanto a la informacién producida por el INDEC, ninguno de los
entrevistados accedié o sabe cdmo acceder a los resultados del Censo o
de la EPH si no es a través de los medios periodisticos.

El hecho de que los datos provenientes de los sistemas de informa-
cién estadistica no estén disponibles en el tiempo y/o con la desagrega-
cién requerida, conlleva la conformacién de un circuito informal y para-
lelo de produccién de informacién en el mismo sistema educativo.

12 Estos manuales incluyen capitulos que en veinte pdginas dan cuenta abreviada de aspec-

tos vinculados a la metodologia de la investigacion, con referencias sucintas acerca de
qué es informacion para la gestion.
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f. Confiabilidad otorgada

En el caso de los relevamientos indagados, existen objeciones pun-
tuales que hacen referencia a las dificultades que tendrian las escuelas
para completar verazmente los cuadernillos estadisticos, debiendo recu-
rrir a los legajos de los docentes o a los registros de los alumnos en
forma individual para volcar los datos solicitados en una matriz que no
siempre corresponde al esquema preexistente en las escuelas.

En el caso de los ONE, las objeciones giran principalmente alrededor
de dos temas: 1) la forma en que se capta el dato y 2) la incapacidad del
instrumento para medir aquello que se propone evaluar. Asi se mencio-
nan establecimientos que habrian preparado a los alumnos para las res-
puestas a las pruebas o incluso, la inadecuacion de las preguntas y las
consignas en relacién con las vivencias sociales y econdmicas de los
alumnos.

g. Recursos humanos y materiales

Otro factor que explica la limitacion para incorporar informacién
estadistica como herramienta habitual en las tareas de supervisién es la
falta de computadoras y de personas que sepan utilizar este recurso en
las dreas de supervision. Aun existiendo equipos de computacidn, estos
son habitualmente utilizados para realizar notas, subutilizando otras fun-
ciones que permitirian agilizar el trabajo. Mucha de la informacién con
la que los mismos supervisores trabajan (y en algunos casos relevan)
circula Uinicamente en papel, en carpetas “prolijamente guardadas”.

2.2. Los directores

— Conocimiento, uso y percepcion de impacto de los sistemas de infor-
macion

Dado que es la escuela el lugar en donde se generan los datos de los dos
Sistemas de Informacidon pertenecientes al Sistema Educativo (RA vy
ONE), es esperable que sean conocidos por la totalidad de los directores.
En el caso de los dos relevamientos de Informacién del INDEC —Censo y
Encuesta Permanente de Hogares— el primero es el mas conocido, debido
al rol que juega el personal directivo y docente en el operativo.
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CUADRO 10
Conocimiento y uso del Relevamiento Anual - Directores

Relevamiento Anual de Estadistica (RA)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
12 - 4 5 3

La totalidad de los directores dijo conocer los Relevamientos Anuales de informacion estadis-
tica. Ellos son los responsables directos de que en sus escuelas se completen las planillas
correspondientes y se envien a las unidades de estadistica una vez al afio. En relacion con la
incorporacién de estos datos en la gestion, las dos terceras partes de los entrevistados no
utilizan estos datos o lo hacen con poca frecuencia.

CUADRO 11
Conocimiento y uso del ONE - Directores

Operativo Nacional de Evaluacién (ONE)

Conocimiento Uso de los que conocen
Si No Frecuente Poco frecuente Ninguno
12 - 5 4 3

En el caso de los Operativos Nacionales de Evaluacion de la Calidad, que también son conoci-
dos por todos los entrevistados, se observa que aunque cinco de los ellos dicen utilizar sus
resultados, la mayor parte no lo hace o lo hace en forma poco frecuente.

En cuanto al Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda reali-
zado por el INDEC, los directores entrevistados dijeron conocerlo aun-
que muy pocos de ellos utilizan sus resultados. En el caso de la Encuesta
Permanente de Hogares, la mayor parte no la conoce y, a excepcién de
uno de ellos, ninguno utiliza sus datos.

Para los directivos, el impacto de los sistemas de informacion en las
escuelas ha sido pobre o nulo por las siguientes razones: la falta de
devolucidn de los datos; la tardanza en devolver informacion en el caso
de que se devuelva; el hecho de que no se tengan en cuenta, en el
momento de aplicacién, la opinién y las necesidades de las escuelas o de
los docentes; la ausencia de su incorporacion en el aula; la falta de
interés de los docentes; la falta de traduccién de los resultados en politi-
cas para el nivel. Solo un entrevistado (véase recuadro) rescatd cierto
grado de incorporacién de la estadistica en la gestion, aunque con una
ambigiiedad que posiblemente trasunte la dificultad de instalar el uso
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sistemdtico y generalizado de la informacién estadistica en la gestion
escolar.

“El impacto fue parcial, porque nos obligé a movernos un poqui-
to mds con datos un poco mds objetivos que la simple percep-
cion, cambio el sentido del diagnostico; en ese sentido el impac-
to fue total. Pero digo parcial porque si hablamos del impacto en
el aula fue parcial por una cuestion de que tendria que ser acce-
sible para todos” .

En sintesis, podemos afirmar que cuando se encuentra utilidad a la
informacion estadistica, esta es selectiva y fragmentada, es decir, no
sistemadtica. Por otra parte, la informacién del Relevamiento Anual Esta-
distico es percibida como “lejana”. La informacién es considerada util
cuando permite comparar con otros ambitos. Otro argumento manifesta-
do por los entrevistados sefiala que la escuela puede autoabastecerse de
informacién que compite en confiabilidad con la de “afuera”.

En relacion a los Operativos Nacionales de Evaluacion, sostienen
que la presentacion de datos en forma de porcentaje de aciertos, es tan
general que no aporta informacién para conocer en qué sentido debe
trabajar la escuela, ni cudles serian las dificultades que tienen los
alumnos.

Otro conjunto de objeciones hacen referencia al formato del instru-
mento de evaluacién: a) El uso de preguntas con opciones multiples es
un inconveniente, no se ve el proceso que lleva a la solucién de un item
y opera la casualidad, el tanteo; b) son evaluaciones que no estdn pensa-
das para escuelas con problemas estructurales, seria necesario poner en
contexto la situacién de los alumnos evaluados para luego establecer
pardmetros comunes de medicién, c) la falta de participacién de directi-
vos y docentes también impacta en la baja utilidad de esta informacion,
ya que se los percibe como lejanos a la preocupacién y a la realidad de
cada escuela.

— Limites y posibilidades de los directores para el uso de la informa-
cién

A comienzos de la década de 1990, una investigacion realizada con rec-
tores y directores del Nivel Medio (Braslavsky y Tiramonti, 1990) daba
cuenta de la escasez de capacitacion y perfeccionamiento en estos acto-
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res que, en general, habian realizado estudios con formacién docente en
materias curriculares bdsicas. Las jurisdicciones que son objeto de este
estudio tenian, en ocasion de aquel estudio, como méaximo tres directivos
sobre diez que habian realizado algun curso de perfeccionamiento espe-
cifico sobre el rol directivo y/o sobre gestion o administracién escolar.
Actualmente, todos los directivos entrevistados han realizado cursos de
capacitacion sobre temas vinculados con la gestion institucional. En este
sentido, puede afirmarse que los esfuerzos realizados en pos de su profe-
sionalizacién y la de los equipos de gestion escolar han sido muy impor-
tantes durante los noventa.

Por su parte, la mayoria de los cursos de gestion institucional adop-
taron enfoques que incluyeron la necesidad de contar con informacién
para la toma de decisiones. Como hemos visto, el uso y la confiabilidad
de la informacidn tanto del RA como de los ONE y de los Censos son
ambiguos y controversiales. ;A qué factores se puede atribuir este des-
ajuste entre la difusion de un paradigma dominante acerca del uso de
la informacion en los modelos de gestion y su uso real?

a) Horizonte local y dispersiéon de funciones

Si bien en los ultimos afios se ha insistido mucho en la conformacién de
equipos directivos y en la necesidad de definir proyectos institucionales con
participacion de todos los actores de la comunidad educativa, en la prictica
subsiste un esquema de toma de decisiones en soledad o con escasa consulta
a otros actores, dentro o fuera de la institucién. Esto se explica por una
amalgama compleja de razones que incluye el peso histdrico de la figura del
directivo en las escuelas secundarias, el sistema de contratacion de profeso-
res por “horas citedra” que determina que los profesores repartan sus activi-
dades entre muchos establecimientos y, por lo tanto, les resulte dificil cons-
truir lazos de pertenencia institucional; esto dltimo se acentia a medida que
aumenta el tamafio de los establecimientos.

Asimismo, en las entrevistas se evidencia poca comunicacion y esca-
so intercambio de los directores con sus pares, aun entre aquellos que
comparten la zona de influencia de las escuelas. La ausencia de regime-
nes de consulta frecuente con otras areas del sistema educativo (autori-
dades, gremios, especialistas del campo académico), también ha sido
comprobada en otras investigaciones, que han caracterizado la tendencia
de las escuelas secundarias a constituirse como una suerte de “islas” con
escaso contacto con el afuera (Kessler 2002).
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En este contexto, la circulacién de la informacién aparece como un
rasgo importante, en el sentido de que dificilmente puedan realizarse
practicas de uso e intercambio de informacién si no existen los canales
por los cuales comunicarse con otros actores.

Esta falta de comunicacién e intercambio con otros actores y sectores
refuerza el predominio de la mirada local sobre las problemdticas cada
vez mds complejas que las escuelas deben afrontar y para las cuales, los
actores entrevistados dicen disponer de escasos elementos para su inter-
pretacion o para su resolucion!3.

La funcién directiva estd ademds en permanente tensién entre los
excesivos requerimientos de las actividades administrativas y rutinarias,
sefialados también por los supervisores, y el condicionamiento impuesto
por la dureza del contexto social y econémico de las propias institucio-
nes y de los adolescentes y sus familias.

Esa tension demarca el terreno de lo posible. Preguntados por las
tareas que realizan, es comin que mencionen el peso que tienen los
problemas sociales y que llevan a postergar, en la visién de los entre-
vistados, las discusiones sobre lo pedagégico'*. En esta mencién se
incluye un conjunto amplio de situaciones tales como el trabajo in-
fantil y adolescente, el estado de salud (enfermedades y desnutri-
cién), los embarazos adolescentes, la violencia en las escuelas. Los
problemas generados por estas situaciones forman parte del universo
de accién de las escuelas a través de multiples programas que los
atienden’>.

13 En la linea de lo planteado por Birgin et al. (2000), “...sostendremos que el escenario
local contiene potencialidades para romper con patrones totalizantes de constitucion de la
vida social. No obstante, la participacion encerrada en los muros del territorio, y fundada
dnicamente en solidaridades préximas, corre el riesgo de acotar los problemas, los temas
e intereses de los sujetos a la esfera de lo micro...” (pag. 85).

14 Existe una discusion sobre qué es exactamente “lo pedagdgico” y sus limites en la repre-
sentacion de los entrevistados. En algunos casos (al igual que en los supervisores) esta
dicotomia polariza cuestiones que en principio no estdn disociadas. Algunos temas, como
el embarazo adolescente, pueden ser encarados pedagdgicamente. Esta polarizacion pue-
de leerse de diversas maneras; una de ellas, como la manifestacion de un conflicto entre
un modelo enciclopedista y elitista de la escuela secundaria y un nuevo modelo escolar
que debe modificarse para incorporar publicos masivos, poblacion en condiciones de
pobreza y nuevas identidades juveniles.

15 Todas las escuelas de la muestra, excepto una en la Ciudad de Buenos Aires, participan
de uno o mas programas de politicas compensatorias, ya sean de origen nacional, provin-
cial o ambos.
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b. (Para qué sirven los datos? La capacidad de las estadisticas para
reflejar la realidad

La percepcion que algunos directores tienen de las estadisticas es que son
“frias” y que les faltaria agregar “algo mds” o, como dice uno de ellos,
“la realidad excede las estadisticas, no se deja apresar por los niimeros” .

Otros han sefialado la necesidad de historizar las situaciones que se
pretenden describir, o ponerlas en contexto para poder realizar una lectu-
ra mds cercana a la realidad. Se insiste en la necesidad de tener en cuenta
la diferencia y la particularidad al tomar las decisiones y completar el
conocimiento del campo con estudios de casos. Por otra parte, las esta-
disticas no muestran las causas de los fenémenos registrados, por lo cual
también en este sentido son incompletas.

Es evidente el predominio de la mirada local y la falta de relevancia,
para sus tareas, de la generalizacion de las situaciones. Es como si aque-
llo que permite articular con lo demds e identificar a la escuela como
parte de un todo no fuera relevante para su dmbito de desempefio’®.

Conviene retomar la situacion de aislamiento en la que desarrollan su
actividad las escuelas y, en este sentido, es comprensible que los contex-
tos amplios “no tengan sentido para ellos”. Priman los propios proble-
mas, de manera que también el diagndstico y las estrategias disefiadas
empiezan y terminan en los elementos que estdn a la mano. En varias
entrevistas, la falta de recursos materiales para el intercambio es sefiala-
da como condicionamiento y explicacién del aislamiento. Es obvio sefia-
lar que hay dos extremos que no se articulan tanto como predican y que
hay responsabilidades o impedimentos en ambos: nos referimos concre-
tamente a las dreas centrales de gestion del sistema educativo y a las
areas productoras de informacion.

En este sentido, resulta relevante plantear en qué medida la informa-
cién proveniente del RA y del ONE que llega a las escuelas, y aun consi-
derando que en muchos casos existe una actitud favorable al uso de infor-
macion estadistica, se adecua a las necesidades de la gestion escolar.

16 Este recentramiento sobre la propia realidad puede obstaculizar la relacién con los otros o
(algo muy anclado en el discurso escolar) considerar que las soluciones también pueden
provenir del dmbito escolar y apostar a un voluntarismo de la accién, desconociendo o
restandole peso a otros factores condicionantes. En zonas en donde la violencia del
contexto se impone (como ha sucedido en la Argentina en los ultimos diez afios) la
escuela ha reconocido sus limites y se ve forzada a preguntarse por sus sentidos.
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2.3 Los profesores

Destacamos dos conjuntos de factores importantes para interpretar el
comportamiento de los profesores de escuela secundaria ante la informa-
cién empirica: los que se relacionan con la cultura escolar y los que se
relacionan con las particularidades del sistema de trabajo docente.

Entre los diversos rasgos de la cultura escolar se destaca el hecho de
que el docente debe responder a situaciones inestables y se encuentra,
permanentemente, con la necesidad de improvisar respuestas, rasgo que
hemos denominado “singularidad”. Ademads, el trabajo del docente se
caracteriza por un tipo de relacién con el conocimiento construida por su
lugar en el aula y, por lo tanto, lo concibe como una construccién sobre y
para la accién, y por su posicion de desconfianza ante el conocimiento
tedrico, ya sea porque este es producido por “expertos” ajenos a la es-
cuela, porque se presenta como generalizacién de las practicas docentes
o porque sus propuestas no producen los resultados esperados. Estos dos
rasgos, singularidad y relacién con el conocimiento, deberdn ser conside-
rados a la hora de analizar sus representaciones acerca de la capacidad
de la estadistica para describir la realidad.

En segundo lugar, el modelo de contratacién docente por horas céte-
dra determina las tareas docentes en mds de un sentido!’. Esto supone
una extraordinaria dispersion de la capacidad de seguimiento individual
del profesor para cada uno de los alumnos e implica una mdltiple perte-
nencia del profesor a diferentes establecimientos!'® con la consecuente
dispersidn en sus compromisos con el proyecto institucional de cada uno
de ellos, que también impacta en las enormes dificultades para realizar
trabajos en equipo con otros colegas de su misma disciplina o con aque-
llos con los que comparte el curso. Todo esto redunda en una notable
fragmentacion informativa a la hora de componer una visién de conjunto
del establecimiento o del rendimiento del alumno: el profesor que trabaja

“Hora cdtedra” es la unidad de remuneracién del profesor, quien obtiene su salario men-
sual por la suma de horas de clase para la ensefianza de una o mds materias. Las provin-
cias regulan la acumulacion de horas poniendo un tope maximo, que varia en cada una.
En general, un profesor acumula alrededor de 30 horas cdtedra, lo que puede llevarlo a
dictar clase en 8 cursos, aproximadamente, si el curriculo establece que la disciplina que
ensefla tiene 4 horas semanales. Si suponemos un promedio de 30 alumnos por curso, este
profesor podria llegar a tener 240 alumnos.

I8 No existe la figura del docente full-time en este nivel de ensefianza en la mayor parte de
la oferta.
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en muchos colegios tiene la tendencia a conformar una visién de cada
uno segun el lugar que su disciplina tiene en el curriculo y es poco lo
que puede conocer de cada uno de sus muchos alumnos y colegas, con
quienes se encuentra pocas horas por semana.

Singularidad, escepticismo frente las generalizaciones y dispersion in-
formativa pueden ser considerados como elementos centrales para interpre-
tar las representaciones de los profesores sobre la informacion empirica.

— Cudnto se conoce y para qué se usa la informacién existente

Las escuelas fueron seleccionadas, tal como se explicita en el apartado
metodoldgico, segun las condiciones educativas a partir del cdlculo de un
indice que considera el rendimiento educativo de sus alumnos. Si conside-
ramos el universo de escuelas con condiciones favorables, observamos que
la mayor parte de los docentes conocen el relevamiento de estadistica
educativa y que el uso y la mucha confiabilidad tienen una importante
representaciéon!®. En cambio, las escuelas con condiciones educativas des-
favorables se distancian notoriamente de esas proporciones.

Cuando la pregunta relaciona el uso de estos datos en el proyecto
institucional, y se requiere precisar qué datos se utilizaron, aparecen las
siguientes tematicas: repitencia, sobreedad, alumnos con materias apro-
badas, desercion, datos socioecondémicos de las familias, promovidos al
proximo afio, egresados, ingresantes, ofertas educativas similares, escue-

CUADRO 12
Porcentaje de docentes que conocen, usan y otorgan alta
confiabilidad al relevamiento estadistico segiin
valor indice asignado al establecimiento

Relevamiento Anual (RA)

Indice de condiciones educativas Conocimiento Uso frecuente Confiabilidad
y poco
frecuente
Condiciones educativas favorables 57,9 60,8 65,0
Condiciones educativas desfavorables 42,1 39,2 35,0

19" El uso se calcula, obviamente, sobre los docentes que conocen los relevamientos analiza-

dos.
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las de las que provienen los alumnos que ingresan, carencias mas fre-
cuentes de los alumnos, docentes titulados y con capacitacion (nombrado
solo por un docente), alumnos que trabajan y alumnas embarazadas.

Del total de docentes encuestados, la mitad menciona haber utilizado
en alguna actividad en el aula informacién relativa a datos de contexto,
en general para fundamentar y completar la presentaciéon de un tema y
como recurso diddctico para ver los problemas del pais y del medio. El
mayor uso se da en las escuelas con condiciones educativas favorables:
alcanza a un 65% de los docentes que dicen usar informacion de contex-
to en actividades en el aula.

Cuando se indaga acerca del uso en el aula y en qué circunstancias se
han utilizado, hay otros matices que conviene puntualizar para observar
la diversidad en los usos:

a) referencia a esta informacién como instrumental para explicar cémo resol-
ver problemas de cdlculo de porcentajes o de interpretacion de graficos;

b) referencia a aspectos curriculares y problematicas de empleo y des-
ocupacion, migraciones y pobreza en asignaturas como geografia o
ciencias sociales, y temas como sida y embarazo adolescente en cla-
ses de biologia;

¢) utilizacién de estadisticas para evaluar y hacer un seguimiento de los
grupos que tienen a cargo; en esos casos se mencionan los indicado-
res educativos bdsicos que ellos mismos generan.

Por jurisdiccion, la lectura estd referida solo al conjunto de docentes
que dicen conocer el relevamiento, que alcanza a la mitad de los docen-
tes encuestados. De ellos, 8 de cada 10 han incorporado el relevamiento
en sus actividades y también para este conjunto de docentes la confiabili-
dad otorgada a estos relevamientos es buena o muy buena.

La mayoria dice no haber utilizado informacién proveniente de orga-
nismos provinciales o nacionales para trabajar indicadores como repiten-
cia, sobreedad de su escuela o del sistema educativo, y si la producida
por ellos mismos.

— Acceso y percepcién de la utilidad de los datos en las précticas do-
centes

Siete de cada diez docentes accedieron a la informacidn estadistica que
se produce en el sector educativo a través de diarios, revistas y publica-
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CUADRO 13
Porcentaje de docentes que conocen, usan y otorgan alta confiabilidad
al relevamiento estadistico segiin jurisdiccion

Relevamiento Anual (RA)

Jurisdicciones Conocimiento Uso frecuente y Confiabilidad
poco frecuente
Cérdoba 46,3 85,7 60,0
Chaco 54,3 78,9 52,6
Ciudad de Bs. Aires 61,3 81,8 77,3

ciones. Este acceso es mayor entre los docentes que pertenecen a estable-
cimientos con buenas condiciones educativas y es mds extendido en los
establecimientos que pertenecen a la Ciudad de Buenos Aires.

La mayor parte de los profesores de lengua y matematica (el 72%)
tomo contacto alguna vez con los resultados de las evaluaciones. En afios
anteriores se recibian mds materiales y con mayor regularidad, situaciéon
que ha variado actualmente.

El acceso es precisamente el problema que casi la mitad de ellos
menciona en primer lugar cuando se les pregunta cudles deberian ser las
medidas tomadas para que los datos del ONE fueran de mayor utilidad
para ellos.

En este sentido, insisten en que los datos deberian estar desagregados
por escuela y acompafiados por un conjunto de orientaciones para trans-
formar esos resultados en acciones concretas en las aulas.

Una forma en que esto podria viabilizarse de mejor modo, segin los
propios profesores, es que los resultados lleguen a cada docente en forma
individual y que se realicen reuniones en la institucién en las que se difun-
dan, analicen y se disefien estrategias de accién a partir de la informacion.

El escepticismo respecto de la utilidad de la informacién es generali-
zado, un 70% de los docentes percibe que los datos se usan para fines
distintos de mejorar el sistema educativo: un 31% sostiene que su fin es
generar rédito politico al gobierno y un 37% —si bien no deslegitima
estos datos estadisticos como herramientas utiles— descree de que se los
considere para generar politicas para el sector.

Acerca de la percepcidn que tienen los docentes sobre el impacto que
han tenido estos sistemas en sus practicas, solo el 18% considera que han



LOS USOS DE LA INFORMACION EMPIRICA EN EL SISTEMA EDUCATIVO... 377

tenido cierta visibilidad y utilidad en los establecimientos. Los demas, es
decir, la gran mayoria considera que ha sido pobre o nulo, vinculado con
razones como la falta de acceso, el desconocimiento, la escasa necesidad
de estadisticas para la labor docente, la falta de presupuesto para modifi-
car situaciones ya identificadas como problemadticas, o porque cada do-
cente estd en sus temas especificos.

Hay basicamente tres tipos de opiniones respecto de las estadisticas
en general. La primera tiende a vincular la estadistica con su pretensién
de describir la realidad. Hay dos miradas: una que la define como una
descripcion objetiva de la realidad (la posicién mas generalizada) y otra,
que asume que la realidad no se espeja, que es inevitable la existencia de
cierto “sesgo o recorte”, vinculado con la forma en que se producen las
estadisticas. Es decir, es inevitable aprehender algiin aspecto (no un con-
junto) que no permite describir la realidad toda o la complejidad de los
fenémenos que se describen.

Un segundo grupo de consideraciones sefialan un aspecto utilitario
asociado con la estadistica, como herramienta para “manipular politica-
mente la realidad”. En estas opiniones, lo politico asume siempre un
sentido negativo y al mismo tiempo ambiguo.

La tercera postura sefiala el “deber ser” ausente. Tiene su origen en
la definicién de las estadisticas como asociadas a un objetivo estableci-
do a priori, a un sentido que las orienta. Analizado desde esta perspec-
tiva, el relevamiento de informaciéon que no se traduce en acciones o
politicas es visto como una actividad sin sentido por si misma. Si bien
se suele particularizar esta opinién en el marco de la estadistica y la
politica educativas, aparecen referencias a la estadistica y la politica en
general.

B. Instancias representativas
1. Los sindicatos docentes

En este apartado se presenta el estudio del grado de conocimiento, uso,
valoracién y confiabilidad asignados por las organizaciones sindicales
docentes a la informacién producida por los sistemas educativos provin-
ciales, en particular, la informacidn estadistica. En cada caso, se ha rele-
vado documentacion producida por los sindicatos y se han realizado
entrevistas a dos representantes de instancias de representacién sindical
docente en cada jurisdiccion. Para seleccionar las organizaciones sindi-
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cales de cada jurisdiccién se decidié tomar un sindicato con representa-
cién mayoritaria y minoritaria del colectivo docente??.

— Sobre el conocimiento, uso, confiabilidad y circulacion de la infor-
macion

Hay un grado bdsico de conocimiento de la informacién educativa que
comparten todas las organizaciones estudiadas. Sin embargo, puede afir-
marse que el conocimiento de la informacion no se asocia necesariamen-
te con su uso.

El uso mds importante que los sindicatos dan a la informacién es la
contraargumentacién en la negociacion politica. En buena medida, este
uso es presentado como un “control” o “chequeo” de la confiabilidad o
la correspondencia de los datos ofrecidos por los ministerios de educa-
cidn, tanto nacional como provincial. Solo en algunos casos especificos,
las organizaciones sindicales emplean la informacién estadistica como
fuente para la elaboracion de proyectos y propuestas educativas que po-
nen a consideracién del gobierno. En los casos relevados, estas situacio-
nes han culminado en la adopcién de politicas especificas por parte del
gobierno provincial, sobre la base de la propuesta sindical.

En los casos en los que se ha empleado informacion estadistica para
argumentar posiciones del sindicato o elaborar propuestas se ha recurri-
do a informacion presentada en trabajos de investigacién. En este senti-
do, parece posible afirmar que la informacion estadistica es mds “utiliza-
ble” si ya se presenta “analizada”, es decir, cuando ya se ha dicho algo
sobre ella.

El acceso a la informacion “oficial” se produce en la mayoria de los
casos por circuitos informales. Esto no parece ser un obstdculo para la
confiabilidad, sino una forma de facilitar la disposiciéon de informacién
en momento oportuno, puesto que se reconoce que el circuito formal de
acceso a la informacion, si bien existe, es sumamente lento y quita opor-
tunidad a la informacién.

Esta situacion tiene dos derivaciones reconocibles: en primer lugar,
estos circuitos son mds efectivos en el caso de los sindicatos de mayor
envergadura, porque disponen de mayor nimero de contactos, y contac-
tos de mas alto rango, construidos sobre la base de relaciones interperso-

20 Para una descripcion detallada de las organizaciones entrevistadas, ver Informe Final
citado en nota 3.
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nales, y derivados de trayectorias politicas o sindicales articuladas; en
segundo lugar, disponer de mayor cantidad y calidad de contactos infor-
males facilita el acceso a la informacién por lo que existe mds proclivi-
dad hacia su uso en las organizaciones sindicales que se encuentran en
esta situacion que en aquellas que tienen mads dificultades para acceder a
informacién de estadistica educativa.

En el contexto de la actividad sindical, todos los actores entrevista-
dos presentaron como un capital propio del sindicato el contacto “cara a
cara” y asignaron un valor superior al de cualquier otro tipo de informa-
cién a la informacién casuistica producida de este modo. Por el compo-
nente politico de la actividad sindical, se valora particularmente la infor-
macién como soporte o vehiculo de relaciones interpersonales, no como
recurso, lo que, en un plano més general, es considerado como un impor-
tante capital politico.

— Sobre los perfiles de las organizaciones sindicales

De las dos organizaciones sindicales estudiadas en cada jurisdiccion, las
que se encuentran en representacion mayoritaria del cuerpo docente evi-
dencian un uso mds intensivo de la informacion y parecen tener circuitos
mds aceitados de acceso o produccién. Hay mayor preocupacién por
incorporar la informacién estadistica en la argumentacién politica, asi
como para definir propuestas de intervencion.

Respecto de la confiabilidad de la informacién producida por los
sistemas de relevamiento, las consideraciones de estos actores tienden a
situarse en criticas mds bien metodoldgicas. Esto es explicable por el uso
y la funcionalidad que esperan de la informacién. La critica centrada en
aspectos de legitimidad, si bien existe, no se refiere a cuestiones genera-
les sino a situaciones concretas, en las que, por lo general, se contrasto la
informacion producida por fuentes oficiales con la que el propio sindica-
to pudo producir.

Los sectores minoritarios no usan o usan muy recortadamente la in-
formacion, de casi cualquier tipo. Generalmente, solo manejan la infor-
macién de notable trascendencia publica (presupuesto, algunos datos so-
bre repitencia o sobre los ONE que hayan impactado en la prensa).

Su actitud en relacién con la confiabilidad de la informacion refleja
un escepticismo generalizado, y remite a argumentos basados en aspec-
tos de legitimidad y no abunda en precisiones metodoldgicas (o incorpo-
ra los cuestionamientos metodoldgicos mas difundidos).
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Estas diferencias entre las organizaciones mayoritarias y minoritarias
puede asociarse con la disposicion del aparato del gremio (en el caso de
tratarse de dos sectores del mismo sindicato) o del gremio con mayor
estructura (en caso de tratarse de organizaciones gremiales diferentes)
que permite y a la vez exige el acceso y el uso de informacidn.

Los sectores sindicales mayoritarios disponen de recursos para cons-
tituirse en actores de politica publica, por lo que son convocados con
frecuencia a sentar posiciéon sobre definiciones de politica educativa.
Esto les exige disponer de informacién que les permita argumentar para
introducir tematicas en la agenda de la politica puiblica, fundamentar sus
posiciones, y hasta imponer los términos sobre los que debe concretarse
un determinado programa o proyecto.

Los sectores sindicales minoritarios son marginados generalmente
del ambito de las decisiones definitorias de politica publica, ya sea por-
que su escasa representacion no les permite entrar en la “mesa de nego-
ciaciones” o porque su cardcter opositor hace que el gobierno tienda a
reducir su incidencia en la definicién de politicas. Esta relativa lejania de
las decisiones sobre politica educativa les exige menor grado de preci-
sién en la informacién que disponen y manejan. Ademds, la adopcion de
posiciones de enfrentamiento tiende a reducir la informacién producida
por los sistemas estatales a politicas especificas del gobierno, dentro del
conjunto de politicas que son objeto de critica.

2. Las legislaturas provinciales

Estas instancias representativas se constituyen en actores intervinientes
en las definiciones de politica educativa®!. A diferencia de otros actores
entrevistados, los legisladores participan de una multiplicidad de agen-
das, ya que su actividad en las comisiones de educacién en cada legisla-
tura es una entre otras actividades propias de la funcién legislativa. De
este modo, los legisladores ofrecen una perspectiva acerca de la impor-

2l En el caso de los legisladores, las caracteristicas de la actividad legislativa los posiciona

especialmente como actores de politica publica. Gran parte de los temas de la agenda
educativa requiere que las legislaturas confieran a las acciones la autoridad politica y el
marco normativo sancionando con fuerza de ley o apoyando como instancia de represen-
tacién formal. De este modo, si bien en muchas ocasiones los legisladores y el Poder
Legislativo en general no disponen de capacidad de movilizacion que les permita incidir
en la formacién de la agenda, su capacidad de representacion y la capacidad de conferir
autoridad politica a una medida los hace actores de politica educativa.
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tancia relativa de la agenda educativa en el marco mds general de la
politica publica. En los casos analizados, no puede afirmarse que los
legisladores tengan incidencia de manera individual en la formacién de
la agenda educativa o en la toma de decisiones sobre politica educati-
va?2, Por otra parte, la agenda de referencia es, mds claramente que en el
caso de las organizaciones sindicales, la provincial?3.

Se realizaron entrevistas a dos miembros de las comisiones de educa-
cién de cada una de las legislaturas provinciales, basicamente a los legis-
ladores que ocupan la presidencia y vicepresidencia de las comisiones de
educacion. También se relevaron los informes sobre la actividad parla-
mentaria vinculada con la educacion, asi como la actividad especifica de
cada comisién de educacion.

La distribucion de la presidencia y la vicepresidencia de las Comisio-
nes de Educacion permitié que se entrevistara a legisladores pertenecien-
tes a varios partidos politicos. En todas las jurisdicciones, la presidencia
de la comisién estd ocupada por un representante del partido o la coali-
cién oficialista, en tanto que la vicepresidencia corresponde a alguna
fuerza de la oposicién.

— Conocimiento, uso, confiabilidad y circulacion de la informacion

Hay un grado basico de conocimiento de la informacion educativa que
comparten todos los legisladores. Sin embargo, puede afirmarse que el
conocimiento de la informacion no se asocia necesariamente con su uso.
El uso mas frecuente que se le da a la informacidn en el caso de los
legisladores es la respuesta a demandas especificas de miembros de la
comunidad educativa. Este uso es presentado como una via alternativa

22 Los autores que estudian el ciclo de las politicas publicas establecen clasificaciones de la
agenda de politica piblica. Sin embargo, puede afirmarse que, en términos generales,
entienden la existencia de una agenda gubernamental, compuesta por la seleccion de
temas y problemas que exigen la consideracion del gobierno y lo llevan a actuar. Estos
temas de la agenda originan leyes, disposiciones administrativas, y asignaciones de recur-
sos publicos.

23 Distinguimos en este capitulo tres niveles de formacién de la agenda de politica publica:
un nivel nacional, un nivel provincial y un nivel local. Los legisladores provinciales
tienen como ambito de intervencidén los niveles provincial y local de la agenda. En
algunos casos, estas agendas pueden derivar en politicas opuestas. En relaciéon con la
reforma educativa, por ejemplo, la agenda educativa nacional formulada en los noventa
impulsé la reforma del Nivel Medio, mientras que en una de las jurisdicciones estudia-
das, la agenda educativa derivé en la definicién de una politica de continuidad de la
estructura tradicional del Nivel Medio.
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por la que padres, directivos y docentes canalizan sus necesidades con-
cretas. Los miembros de la comunidad educativa recurririan a esta via
alternativa por considerar infructuosa la via jerarquica formal.

Puede afirmarse que, en estos casos, circula informacién casuistica
desde las escuelas a los legisladores, y de alli a las dreas de la cartera
educativa jurisdiccional. En sentido inverso, los ministerios de educa-
cién producen respuestas que consisten en informacién estadistica con
un bajo nivel de agregacién o informacioén ad hoc sobre algin proyecto o
programa especifico.

En relacion con este uso que los legisladores hacen de la informacion,
los datos con bajo nivel de agregacién (por ejemplo, organizados por esta-
blecimiento educativo) presentan mejores condiciones de uso que la infor-
macioén agregada en unidades mayores. En el mismo sentido, la posibilidad
de establecer relaciones entre la informacion casuistica ad hoc y estadisti-
ca también colabora con su empleo en la funcién legislativa.

El acceso a la informacién “oficial” se produce por circuitos infor-
males en la mayoria de los casos. Esto no parece deberse a un problema
de confiabilidad sino a una forma de facilitar la disposiciéon de informa-
cién en momento oportuno, puesto que se reconoce que el circuito for-
mal de acceso a la informacidn, si bien existe, es sumamente lento y
quita oportunidad a la informacién.

Estos circuitos informales relacionan a los legisladores con las auto-
ridades educativas jurisdiccionales, a diferencia de otros canales infor-
males que relacionan actores determinados con funcionarios o equipos
técnicos intermedios del sistema educativo.

En la funcion legislativa, todos los actores entrevistados presentaron
como un capital propio el contacto “cara a cara” y asignaron a la infor-
macién casuistica producida de este modo un valor superior al de cual-
quier otro tipo de informacién. El componente politico de la actividad
legislativa hace que se valore particularmente la informacién no como
recurso, sino como soporte o vehiculo de relaciones interpersonales, lo
que, en un plano mas general, es considerado como un importante capital
politico.

IV. CONCLUSIONES

Una de las funciones principales de los sistemas de informacion es cons-
truir visiones compartidas sobre la realidad. Discusiones, acuerdos y des-
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acuerdos en la construccion de esas visiones contribuyen a conformar ima-
genes colectivas sobre problemas comunes. Como hemos visto, existe una
serie de tendencias centrifugas atribuibles a los procesos de moderniza-
cidén, a la dindmica propia de las culturas institucionales, o a los reparos
sobre la legitimidad de la informacién, que intervienen en la construccién
de estas imdgenes colectivas. La pregunta central en un estudio de este
tipo es en qué medida y de qué manera, en el marco de esta complejidad,
es posible construir imagenes compartidas sobre los problemas educativos
nacionales para llegar a consensos de politica educativa.

Parte de los resultados de esta investigacion confirman los de algu-
nos estudios recientes que se han ocupado del tema en América Latina y
que han sido mencionados en la introduccion (Ravela, 2001; Preal, 2002;
De Vries, 2000, entre otros). Los mismos muestran la existencia de un
hiato entre el conocimiento y el uso de la informacién estadistica que es
necesario conocer y explicar mejor. En este apartado se resumen las
principales conclusiones sobre la forma en que los actores indagados
comprenden, interpretan y usan la informacién empirica disponible y, a
partir de esta comprension, sugiere como optimizar su uso.

Los sistemas de informacién y cada una de las dreas “usuarias” deberia
tener definidos con mayor claridad los usos de la informacién: retroali-
mentacion y responsabilizacién. La primera no estd explicita ni basada
sobre criterios unificados y la segunda no es una funcion que esté definida
en el sistema. El uso de la informacién con funciones de retroalimentacién
se ve limitado por problemas intraburocraticos de integracion horizontal y
de circulacion de la informacion, tal como lo ha senalado la literatura. La
modernizacién asimétrica, la divergencia de paradigmas entre areas de
gestién y la integracion limitada entre “nuevas” y “viejas” estructuras de
la burocracia, llevan al predominio de criterios particulares en lugar de a
visiones de conjunto. No es un problema de resistencia a la modernizacién
sino que forma parte de la dindmica misma de la modernizacion.

La informacién estadistica tiende a difundirse entre las instancias
superiores de decisién de los ministerios provinciales mientras que la
“devolucion” y el uso en el nivel de supervisores y de los establecimien-
tos es escaso. Puede decirse que la retroalimentacién no se cumple “ha-
cia abajo” o se cumple parcialmente como reformulacién de las politicas.
Se aprecia un mayor grado de circulacién “vertical” en la informacion
derivada de las evaluaciones.

Los problemas de legitimidad alrededor de los sistemas de informa-
cién educativa, estdn relacionados especialmente con la percepcién sobre
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la falta de uso de la informacion estadistica en la generacién de politicas
para el sistema. La desconfianza “politica” de la informacién se refiere
mds a la capacidad o a la voluntad efectivas de las autoridades para
resolver los problemas que a cuestiones de indole técnica; es mds bien
una desconfianza sobre la capacidad o la voluntad de las instituciones
por modificar la realidad. En este sentido existe una fuerte ligazén entre
la funcién de retroalimentacion de las politicas y su impacto local, es
decir a escala de la percepcion de los actores en las escuelas.

Es fundamental tener presente la dimensién cultural involucrada
en los procesos de instalacién de los usos de informacidon empirica y
que este proceso de instalacién se extiende a la construccidn social de
la legitimidad de la informacién. En otras palabras, la legitimidad de
la informacién se construye socialmente y no es una consecuencia de
la confiabilidad probada del “dato”, que obviamente es necesaria.
Desde esta perspectiva es diferente la situacion de la informacién del
flujo de la matricula que la de las mediciones del rendimiento acadé-
mico. El ambiguo consenso que tienen las pruebas como indicadores
de calidad entre los diferentes niveles de gestion evidencia la poca
tradicidn existente en este campo y las distintas posiciones existentes
sobre la forma mds adecuada de comprender y medir la calidad de la
educacion.

La distribuciéon de reportes escritos no es una via suficientemente
adecuada para garantizar el aprovechamiento de la informacién, la ma-
yor parte de los informes se caracteriza por su cardcter netamente des-
criptivo. Es importante la adecuacién de la informacién y de sus formas
de presentacion a las funciones de cada uno de los actores y sobre todo
su integracion a los procedimientos regulares de toma de decision de
cada una de ellas, procedimientos que no deben darse por supuestos sino
que tienen que ser indagados en cada caso. Estas condiciones se favore-
cen notablemente con el trabajo conjunto entre las dreas de gestidn, las
productoras de informacién y los distintos niveles de decisién.

Para promover el uso de la informacién estadistica es necesario con-
siderar la consistencia entre las tareas adscriptas y la definicién de roles
inscriptos en los usos prescriptivos de la informacién estadistica. El mo-
delo organizacional vigente asigna a los distintos actores una posicién
por lo menos ambigua en relacién con los usos de la informacién. No se
observa que la organizacién demande en sus rutinas y prdcticas, que
apuntalan la tarea cotidiana, el uso de informacidn estadistica, ya sea con
propésitos descriptivos o para la evaluacion de la gestion, a pesar del
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consenso formal sobre su importancia. Cuando los actores la han incor-
porado ha respondido siempre a iniciativas personales.

Para comprender el uso y la valoracién de la informacién, hay que
considerar la forma de construccién de la realidad de cada cultura insti-
tucional y las propiedades de la informacién como recurso de poder y de
negociacién. Los supervisores, los directores y los profesores mantienen,
en buena medida, una forma similar de construir la realidad. Se trata de
una mirada y de una préctica que tiende a centrarse en el espacio —local—
de la escuela, que se apoya principalmente en el conocimiento prove-
niente de la experiencia propia, en el ejemplo particular y en una cierta
dosis de escepticismo con respecto a las generalizaciones estadisticas.
Estos actores ven en la estadistica una representacion distante, fria, que
no daria cabal cuenta de la realidad. Se le atribuye el defecto de no
permitir ver causas y pareciera que tuviera la propiedad de oscurecer
mads que de echar luz sobre la realidad, “su” realidad que es la escuela.

Si bien conocen y comparten el discurso predominante sobre la im-
portancia de la informacién estadistica, para ellos no es del todo evidente
la capacidad de este tipo de informacidn, en contraposicion con el cono-
cimiento experiencial, para describir y comprender los fenémenos de la
escuela. En este punto importa enfatizar que la informacién casuistica es
un recurso que contiene una suerte de plus, un valor adicional, agregado
por su propia interpretacion de los hechos, por su visién, por su ética.
Por otra parte la singularidad de esa informacién es un recurso dificil-
mente compartido por otros funcionarios y por lo tanto un recurso de
poder.

Entre los funcionarios, las propiedades de los sistemas informacién
deben relacionarse con el estilo politico de gestién: la informacién
puede resultar una forma de dirimir luchas por el poder o, por el con-
trario, no utilizar informacidén estadistica facilita que se mantenga un
tipo de negociacién que no pasa por decisiones “automaticas”, segun lo
que mostrarian determinados indicadores, sino por un juego de com-
promisos individuales.

La informacidn estadistica debe competir con otros tipos de informa-
cién. Existe un predominio en el uso de informacién que hemos denomi-
nado administrativa frente a la proveniente de los sistemas de registro de
flujo de matricula y de las evaluaciones. Su uso es muy frecuente en
todos los niveles entrevistados, pero sobre todo entre los funcionarios
pertenecientes a las dreas de gestion escolar, supervisores y directores.
En parte, ese predominio se debe a que la informacién administrativa
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tiene una larga tradiciéon de insercidn en el sistema educativo y estd
integrada en sus pricticas. Ademds, opera en su favor la desconfianza
hacia lo producido por las instancias “externas” a la escuela (los “técni-
cos”), cuyas producciones se visualizan, por lo general, como dificil-
mente aplicables a la realidad escolar. Otros factores que juegan en su
favor son la accesibilidad, la oportunidad y la disponibilidad de informa-
cién por escuela. Es especialmente importante poner atencién a estos
factores.

Es también relevante la discusion acerca del grado de autonomia
efectiva que cada una de las jurisdicciones deberia tener para, en el
marco de federal, concretar iniciativas propias y cumplir con las deman-
das especificas de diferentes actores en cada provincia. Desde el punto
de vista institucional, la unidad nacional productora de informacién ha
funcionado en red para la captura y la distribucion de informacién, pero
se mantiene como un “centro” en lo que respecta al procesamiento y a la
definicién de sus calendarios, ademas de concentrar recursos y actualiza-
cién tecnoldgica.

En el contexto de este entramado de relaciones entre el gobierno, los
funcionarios del sector educacién y las instancias representativas se ge-
neran y explotan, a través multiples canales de circulacién la mayoria de
las veces de cardcter informal, distintos tipos de informacién. En el caso
de los sindicatos, aquellos que tienen mayor envergadura e infraestructu-
ra disponen por lo general de una multiplicidad de contactos informales
a los que pueden apelar para acceder a la informacién. En el caso de los
legisladores, el uso de informacion no parece depender de su posicién
oficialista u opositora, sino del rol general que le cabe a la legislatura en
cada dindmica provincial de formacién de la agenda educativa.

Esto se debe a la inexistencia de politicas de difusion sistemadtica de
informacion estadistica dirigida a actores que se consideran “externos’ al
sistema educativo. Posiblemente, esta carencia resulte de un juego estra-
tégico de los funcionarios educativos por contar con una mejor posicién
para negociar los temas que forman parte de la agenda educativa. Por su
parte, esta situacion promueve una mayor circulaciéon de informacién en
torno de temdticas que ya se encuentran en la agenda educativa, es decir,
de aquellos temas que las autoridades del sector educacién han colocado
entre sus prioridades. Se ha advertido ademas, que la informacién es mas
util cuando figura en resultados de investigaciones o documentos que
analizan situaciones especificas que cuando se trata de mera circulaciéon
de datos.
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El uso mds importante que se le da a la informacién en los sindicatos
es la contraargumentacién en la negociacion politica. En buena medida,
este uso es presentado como un “control” o “chequeo” de la confiabili-
dad o la correspondencia de los datos ofrecidos por los ministerios de
educacidn, tanto a nivel nacional como provincial. Solo en algunos casos
especificos, las organizaciones sindicales emplean la informacién esta-
distica como fuente para la elaboracién de proyectos y propuestas educa-
tivas que ponen a consideracién del gobierno.

Los legisladores, en cambio, disponen de un contacto menos sistema-
tico con las instituciones educativas que los sindicatos. Carecen de las
condiciones para realizar un control de la informacioén producida por los
ministerios y tampoco producen informacién educativa de manera siste-
matica, por lo que estdn sujetos al tratamiento de las temdticas que el
Ejecutivo instala en la agenda educativa.

V. RECOMENDACIONES

El propésito general que orienta estas recomendaciones es el de incre-
mentar el impacto de la informacién producida por los sistemas de infor-
macién educativa. Por esto, hay un destinatario privilegiado de las reco-
mendaciones: los actores que tienen intervencion en la definiciéon de
politicas para estos sistemas.

Cualquier politica para difundir y devolver informacién debe tener en
cuenta ademads de las propiedades de los sistemas de informacién, las carac-
teristicas de los contextos de las reformas, la cultura institucional en la que
se hallan inmersos los actores y las practicas instaladas y legitimadas para la
toma de decisiones. Esto implica no solo conocer las necesidades de infor-
macién de los actores, sino también conocer la l6gica de significacion que
cada actor le otorga a la informacién y la economia que regula los intercam-
bios de informacion entre distintos actores. Basados en estos principios se
realizan los siguientes comentarios organizados por areas.

Recomendaciones para las areas productoras de Informacion

— Considerar la escala temporal necesaria para instalar el uso de la
informacion asi como los mecanismos por los cuales se somete a
discusion publica, ya sean los problemas que ella revela, como su
propia validez y confiabilidad.



388

DANIEL PINKASZ Y COL.

Generar escenarios de deliberacién sobre calidad y utilidad de la
informacioén involucrando a actores como universidades, sindicatos,
legisladores, empresarios, ONGs, etcétera; al mismo tiempo que
constituirlos como usuarios, poniendo en disponibilidad bases de da-
tos para sus propios fines.

No deslegitimar lo que se ha construido hasta ahora en materia de
sistemas de informacidn, tanto en el nivel nacional como en el pro-
vincial. Realizar la critica y las innovaciones como parte de los pro-
cesos permanentes de mejoramiento de los sistemas de informacion.
Definir una politica de informacién especifica para “usuarios/desti-
natarios internos” de la propia administracion de los sistemas educa-
tivos. Para ello, es importante relevar necesidades de informacion,
identificar las caracteristicas de la informacion para que sea com-
prensible, oportuna y manejable y difundir la informacién de acuerdo
con esas necesidades. Considerar la situacién del usuario como al-
guien con preocupaciones y necesidades especificas y generar herra-
mientas especificas para su uso.

Generar mecanismos de devolucion de la informacién procesada y
analizada en tiempo oportuno y acompaiiar €sos mecanismos con una
discusion conceptual vinculada con las situaciones especificas de
cada audiencia.

Recomendaciones para las areas de planeamiento, capacitacion y
gestion de establecimientos

Generar espacios de articulacion para integrar visiones, intercambiar
saberes y lograr acuerdos que permitan, promuevan y faciliten el
trabajo especifico de cada actor y de cada drea involucrada.
Promover instancias de discusion o de sistematizacion de experiencias
y percepciones de los actores con metodologias especificas para la
sistematizacion de informacién cualitativa. En particular de aquellos
aspectos que merecen ser registrados y documentados, independiente-
mente de lo que determina la mirada administrativo-burocratica.
Incorporar la informacion producida por los sistemas de informacion
a las practicas y a las acciones efectivas vinculadas con la toma de
decisiones de cada uno de los actores, en lugar de forzar las practicas
para adecuarlas a la racionalidad estadistica.

Fortalecer a las conducciones de nivel y de establecimientos con
recursos cognitivos, materiales y humanos que les permita usar la
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informacion estadistica en sus decisiones. Esto no implica tinicamen-
te disponer de computadoras y conexién a Internet, sino también de
un tiempo, hoy inexistente durante el periodo de trabajo en el cual se
realicen actividades de asesoramiento, capacitacion y elaboracién de
proyectos.

— Incorporar la informacion estadistica, las discusiones metodolégicas
y el andlisis de informacién educativa en los cursos de capacitacion
destinados a todos los actores educativos.

Recomendaciones de politicas de informacion dirigidas a superviso-
res y a establecimientos

Las supervisiones necesitarian tener capacidad para procesar o reci-
bir procesados en forma periddica, entre otros, indicadores que describan
el comportamiento de las escuelas de su zona y los directores una infor-
macién con similar funcién, incluyendo ademds sistemas que les facili-
ten de manera sumamente operativa capturar y procesar, aunque mas no
sea informacién por materia en sus establecimientos. La fragmentacion
del modelo escolar de la escuela media parece requerir un sistema de
informacion que disefie soluciones para la gestion de informacién a esca-
la escolar, que permita recomponer tanto para los directivos como para
los profesores una realidad escolar percibida en forma fragmentada.

— Recuperar la trayectoria de los actores como fuente y como marco
para la interpretacion de la informacidn. Para supervisores, particu-
larmente, debe tenerse en cuenta que se trata de actores que provie-
nen de transitar por las instituciones educativas como docentes y
directivos, y por eso tienden a priorizar la informacién casuistica.

— Asociar el uso de la informacién con las tareas y las practicas basa-
das en una descripcién del rol real en lugar del ideal.

— Reconocer la validez del uso “administrativo” de la informacién es-
tadistica asi como su impacto en las tareas pedagdgicas. De esta
manera puede ser un vehiculo para introducir otra racionalidad en el
planeamiento en el nivel macro-micro.

— Incorporar a los supervisores y por su intermedio a los directores, en
los procesos de produccion de informacién, en la construcciéon y en
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la seleccion de las categorias de la informacién necesaria y relevante
para la gestion de los establecimientos.

— Presentar informacion a las escuelas con claves para la interpretacion
de los datos, con marcos interpretativos referidos a criterios, a estan-
dares de lectura y de valoracién, asi como con recomendaciones
cuando sea pertinente.

— Combinar la informacién estadistica con otros tipos de informacion
para promover la complementariedad y para integrarla con los usos y
los circuitos de informacion tradicionales en las practicas de los su-
pervisores y de los directores.

— Asociar el uso de la informacién con el cumplimiento de los propdsi-
tos de la gestion escolar.

— Instrumentar propuestas de trabajo para que las instituciones puedan
realizar el seguimiento de trayectorias escolares de sus alumnos.

— Dar continuidad a las politicas de difusién de los datos.
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