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Resumen

El presente estudio de caso de Ecuador busca evidenciar la complejidad que
presenta la gestion de una reforma educativa, cuando se trata de poner en marcha
cambios profundos implementados en diversos niveles y en aspectos medulares
de los sistemas educativos publicos, en la modalidad de whole system reform
caracterizada por Michael Fullan. Para ello es necesario contar con una vision
explicita de mediano y largo alcance, asi como ser capaces de mantenerse en
el tiempo con el fin de lograr impacto positivo y directo en diferentes variables
de interés para todos los paises: cobertura, eficiencia, calidad y equidad. El
analisis cobra relevancia porque, a partir de marcos de analisis de la planificacion
situacionaly de las ciencias de la complejidad, referidos a como gestionar reformas
generales de la educacion, presenta evidencia de un caso en el que la gestion de
gobierno ha logrado iniciar cambios sustantivos generalizados.

Abstract

This Ecuador case study seeks to demonstrate the complexity of managing an
educational reform to implement profound changes at various levels and in core
aspects of public education systems in the modality of "whole system reform’
characterized by Michael Fullan. For this, it is necessary to have an explicit medium
and long-range vision and maintain it over time to achieve a positive and direct
impact on different variables of interest to all countries; coverage, efficiency, quality,
and equity. The analysis becomes relevant because, based on analysis frameworks
of situational planning and complexity sciences, referring to how to manage
general education reforms, it presents evidence of a case in which government
management has managed to initiate widespread substantive changes.

Resumo

Este estudo de caso do Equador busca demonstrar a complexidade da gestao
de uma reforma educacional quando se trata de realizar mudangas profundas
implementadas em varios niveis e em aspectos centrais dos sistemas publicos de
educagao, na modalidade de "reforma de todo o sistema” caracterizada por Michael
Fullan. Para isso, € necessario ter uma visdo explicita de médio e longo prazo e
ser capaz de manté-la ao longo do tempo para conseguir um impacto positivo e
direto em diferentes variaveis de interesse de todos os paises: cobertura, eficiéncia,
qualidade e equidade. A analise torna-se relevante porque, com base nos quadros
de analise do planejamento situacional e das ciéncias da complexidade, referentes
a como administrar as reformas da educagao geral, apresenta evidéncias de um
caso em que a gestao governamental conseguiu iniciar mudancas substantivas
generalizadas.
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La complejidad de la educacion

La crisis cada vez mas aguda de los sistemas escolares que se despliega en todo del
mundo ha originado muchos esfuerzos de reforma que muestran de manera reiterada
la escasez de herramientas con que cuenta el gobernante para llevar adelante esta
tarea. En este articulo se presenta el caso de la reforma de la educacion ecuatoriana
—focalizando el analisis en la politica docente— llevada a cabo entre los anos 2007-
2017, en el marco de un contexto mucho mas amplio de cambio social y econdmico
ocurrido en ese pais.

El analisis cobra relevancia porque, a partir de marcos de analisis referidos a como
gestionar reformas generales de la educacion, presenta evidencia de un caso en
el que la gestion de gobierno ha logrado iniciar cambios sustantivos, con relativa
sostenibilidad. Ecuador forma parte de Ameérica Latina, region donde las politicas
educativas han dado poco espacio a la planificacion clasica (Fernandez Lamarra &
Aguerrondo, 1978).

En todo caso, como senalan McGinn y Porter es una region en la cual esta presente
una clara distincion entre planificacion-como-teoria y planificacion-en-la-practica.
La planificacion-como-teoria es la planificacion clasica (normativa), la que se basa
en “escribir un plan’, pero no se implementa. La planificacion-en-la-practica es la
capacidad del politico de gestionar un cambio orientado por el plan, pero teniendo
en cuenta y adecuandose a dificultades y obstaculos que se presentan.

Segun estos autores, la planificacion-en-la-practica no es la inexistencia de
planificacion sino la puesta en marcha de un modelo alternativo de entenderla: la
planificacion como herramienta de gobierno. “Pensamos que la planificacion-en-la-
practica en estos casos (en que tuvo éxito) fue “situacional” o “estrategica” aunque la
teoria anunciada fue normativa’ (McGinn & Porter , 2005, p. 81).

La planificacion como herramienta de gobierno ha sido un aporte de Carlos Matus.
En la década de 1970 Matus desarrolld una propuesta alternativa de planificacion
que dio vuelta las concepciones clasicas que formaban parte del sentido comun
de los planificadores del momento. Este aporte, llamado planificacion situacional
o planificacion estratégica situacional, desplaza el centro de la planificacion desde
escribir el Plan-Libro al compromiso con la accion.

A partir de una reconsideracion de los supuestos tradicionales, postula que no se
planifica el futuro, sino que se determina el curso futuro con decisiones del presente;
que elpresente no es estatico sino que esta conformado por una cadena de situaciones,
moviles y complejas y que estas situaciones pueden tener mas de una explicacion
verdadera ya que esta depende del lugar desde donde la mira cada actor. A diferencia
del método clasico cuya metodologia propone cuatro etapas (diagndstico, fijacion de
metas, programacion y evaluacion) su propuesta contempla operar sobre la situacion
a través de momentos (Matus, 1998).

Los momentos de la PES son cuatro: la explicacion, que no es “verdadera” porque
cambia con la perspectiva de cada actor; el normativo, que es el disefio del punto
de llegada, la imagen-objetivo (la vision); el estrategico, que es la instancia de la
negociacion con la realidad en la cual se establece qué parte de la imagen-objetivo
es posible gjecutar, con que aliados se cuenta para hacerlo, y a que se debe renunciar
o dejar para el futuro. EL ultimo momento, tdctico operativo, es la esencia del hacer.
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Estos momentos son el gje metodologico que ordena la accion. Antes de la accidn
(momentos 1y 2) se produce el conocimiento que el decisor requiere para actuar,
y se realizan las negociaciones que habilitan la decision (momento 3). Finalmente,
el momento 4, tactico operacional es donde tiene lugar la mediacion entre el
conocimiento y la accion. Es el hacer, que es lo que caracteriza la propuesta.

Con esta teoria, Matus fue capaz de presentir la importancia de la ruptura de la
mirada lineal del positivismo y de adelantarse a mirar la gestion del gobierno desde
los elementos que iba ofreciendo lo que hoy se llama las ciencias de la complejidad.

El enfoque de la complejidad resitua todo el escenario y afecta a todos los actores
pero, de manera especial, se manifiesta en el lugar de la toma de decisiones del
estamento politico porque como se ha dicho, los sistemas educativos son sistemas
socialesy, como todos ellos, su recorrido no es lineal sino sinuoso y sus complejidades
con frecuencia resultan contra-intuitivas (Garcia, 2006). Reconocer este salto es dificil
dado que estamos acostumbrados a los enfoques tradicionales que son demasiado
estrechos para abordar con eficacia verdaderos ecosistemas que se expanden y
evolucionan rapidamente, como son los modernos sistemas de educacion (Weaver-
Hightower, 2008).

Gestionar los procesos de cambio educativo con el paradigma de la simplicidad
(planeamiento normativo) no ha llevado a buen puerto. Tratando de comprender en
profundidad los procesos de cambio y las fuerzas que operan frente a la reforma
escolar, a la que presenta como un ejemplo mas de la naturaleza cadtica y no lineal
de las fuerzas del cambio presente en todos los niveles de la sociedad, Fullan (2002,
p. 33) lo explica diciendo que “Un motivo subyacente es que el proceso de cambio
es de una complejidad incontrolable, y en muchas circunstancias ‘insondable(..)
anadamos la idea de que los factores imprevisibles son inevitables, (..) que cada nueva
variable que introduzcamos en la ecuacion —esos factores de ruido imprevisibles
pero inevitables— produce otras muchas ramificaciones, que, a su vez, provocan mas
reacciones y asi sucesivamente”.

Es, porello, necesaria una nueva mentalidad para enfrentarse a la complejidad real del
cambio continuo y dinamico. En su libro All Systems Go (2010) Fullan plantea como eje
clave del cambio sistémico la “reforma global’ (whole system reform), o sea enfrentar
los cambios por varios lados a la vez, al contrario de las estrategias focalizadas
frecuentes en la politica educativa que no llegan a generalizar los cambios.

Esta reforma global se refiere no solo a encarar de una vez los temas centrales del
cambio educativo, sino también a involucrar a las diferentes instancias organizativas
en esta tarea, para lo cual propone lo siguiente: "Nuestro argumento, en pocas
palabras, es que para lograr una reforma a gran escala es necesario establecer y
coordinar esfuerzos continuos de rendicion de cuentas y desarrollo de capacidades
en tres niveles: las escuelas, el distrito y el estado” (Fullan et al., 2004, p. 4); y ademas,
usar los impulsores correctos (Fullan, 2021).

Una reflexion similar agrega Barber, uno de los intelectuales y gjecutores de la reforma
ocurrida en el Reino Unido entre 1997 y 2000. Sus reflexiones se pueden revisar
en su libro Large-Scale Reform Is Possible (Barber, 2000). A partir de su experiencia
elaboro lo que llamo el Enfoque de la Implementacion (Delivery approach) “que hace
de la implementacion una disciplina que puede ser ensenada, aprendida y aplicada
en cualquier contexto” (Barber et al, 2015, p. 2). Debido al lugar politico que ocupo
desarrollo un conjunto de herramientas para el cambio que comparte en dos libros:
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Deliverology 101: A Field Guide For Educational Leaders (2011) y Deliverology in Practice:
How Education Leaders Are Improving Student Outcomes (2015). Muchos de estos
puntos pueden encontrarse en el proceso de reforma educativa ocurrido en Ecuador
en el periodo que se analiza.

Estos elementos constituyen el marco conceptual que servira para analizar la gestion
de una parte del proceso complejo de reforma de la educacion ocurrido en Ecuador,
que seinicid en 2007y alcanzo a perdurar hasta 2017, momento en que las condiciones
del contexto generaron situaciones de estancamiento y retroceso.

Desde el punto de vista metodoldgico, el analisis se ha realizado complementando
los modelos analiticos precedentes, con la intencion de poner a prueba su capacidad
heuristica. El gjercicio ha sido revisar la reforma educativa de Ecuadory sus resultados
como prueba de la utilidad de dichos modelos, para guiar el diseno e implementacion
de politicas publicas en educacion. En ese sentido, este trabajo no se basa en el
enfoque investigativo tradicional que juzga a partir de la recogida de datos de campo
propios, sino que las evidencias provienen de diversas fuentes secundarias y, en la
logica de la causalidad probabilistica, se reconstruye el proceso partiendo desde el
analisis de los resultados para llegar a la comprension de sus causas.

El contexto del cambio y sus condiciones

Como en gran parte de Latinoamérica en Ecuador la oferta de educacion de calidad
para todos los habitantes ha sido por decadas una cuenta a saldar. Desde mediados
del siglo XX los ministros de la region han acordado una y otra vez metas que no han
podido ser cumplidas (Torres, 2000a). Como consecuencia de ello se ha asistido en la
region a una serie de intentos de reforma de la educacion que se han encontrado con
serios obstaculos para lograr los resultados propuestos.

En Ecuador las condiciones aparecieron con el advenimiento de Rafael Correa a
la presidencia, quien ya en su campana electoral habia prometido una ‘revolucion
educativa integral (Alianza Pais, 2006). Correa contaba ya con un proceso iniciado que
habia dado por resultado el Plan Decenal de Educacion (PDE) 2006-2015 aprobado
mediante consulta popular en noviembre de 2006 (MINEDUC, 2007). La validez de
este Plan es que habia sido discutido ampliamente y elaborado durante el gobierno
anterior, del Presidente Palacios. Este espacio de “permiso normativo” se completd
con un plexo normativo habilitante (Araujo & Bramwell, 2015).

En este contexto, la reforma educativa del Ecuador se realizd en el marco de una
transformacion mucho mas amplia ya que formo parte de un proceso de cambio
profundo del Estado.

Las pre-condiciones para una transformacion

Ademas de la situacion de necesidad de cambio profundo en la educacion, se dieron
también otras pre-condiciones que abrieron el espacio para que, a partir de 2007
se avanzara en el diseno y puesta en marcha de una serie de cambios profundos
generalizados. La habilitacion normativa, la reconstruccion del Estado como
herramienta de gestion de politicas y la capacidad de mejorar el financiamiento de
las estrategias planeadas fueron decisivas.
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La habilitacion normativa abarco:

e La Constitucion Nacional, 2008, que en su articulo 26 establece que la
educacion es un derecho de las personas a lo largo de sus vidas y un deber
inevitable y obligatorio del Estado (Ecuador, 2008) y coloca los derechos
educativos dentro de un contexto mas amplio llamado “buen vivir".

e ElPlan Nacional del Buen Vivir, 2009, que declara que los objetivos nacionales
relacionados con la educacion son parte del logro de una buena vida para
todos los ecuatorianos (Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo,
2009).

e LaLey Organica de Educacion Intercultural (LOEI, 2011, que rige la educacion
preescolar, primaria y secundaria y habilita a muchos profundos cambios
educativos; y su adecuado financiamiento.

La reconstruccion del Estado como herramienta de gestion de politicas se concretod en:

Se realizo el rediseno institucional del Estado para desconcentrar la entrega 'y
la gestion de sus diversos servicios. Se redisend asimismo toda la arquitectura
institucional de los organismos de la funcion ejecutiva, de tal forma que las
decisiones relativas a las acciones misionales estuvieran en manos de las
areas responsables de los procesos sustantivos (Pefna, 2015).

Se hicieron efectivas las normativas existentes de transparencia y rendicion
de cuentas al introducir mecanismos de seguimiento informatizado, al
cumplimiento por parte de todos los organismos de la funcion ejecutiva, de
metas gubernamentales alineadas con los objetivos del Plan Nacional del
Buen Vivir (Freire, 2019).

La necesidad de una estrategia integral en educacion

Entendiendo la sociedad, y la educacion, como sistemas complejos (Avalos, 2002;
Levin & Jacobson, 2017; Michel, 1996) la perspectiva desde donde se concibieron los
cambios fue del tipo de “reforma global” (Fullan, 2010), es decir se tuvo en cuenta la
necesidad de operar desde el inicio sobre muchas situaciones interrelacionadas que,
en su conjunto, definian el problema a atacar (Levin, 2008; Matus, 1998; OCDE, 2021;
Torres, 2000b). Tomando en cuenta la experiencia internacional, se puso en marcha
una serie de estrategias bien definidas, tales como:

De apoyo al cambio de vision de la educacion para mejorar su calidad

- Se elaboraron estdandares de calidad educativa. Para guiar los procesos
evaluativos y de apoyo a la mejora de los diversos actores del sistema en
2011 se elaboraron estandares de aprendizaje estudiantil, de desempeno de
docentes, de directivos, de ensenanza del inglés, de gestion institucional,
de infraestructura escolar, y para la actuacion en situaciones de emergencia
(Araujo & Bramwell, 2015).

- Se instalaron procesos rigurosos de evaluacion. A partir de 2008, y dado los
ajustes hechos a los curriculos, se aplicaron nuevas pruebas para medir
aprendizajes llamadas pruebas SER a estudiantes de 4. 7"y 10." de EGB y
3. de bachillerato en Matematica, Lenguaje, Ciencias Naturales y Ciencias
Sociales, que se toman hasta el presente. Desde 2006 Ecuador participa
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en la evaluacion regional de los aprendizajes estudiantiles que organiza el
Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion
(LLECE) de la OREALC/UNESCO de Santiago y desde 2017 participa en
la evaluacion PISA (Chiriboga, 2021). También desde 2008 se instaurd la
evaluacion de docentes y directivos institucionales (Chiriboga & Pinto, 2019).

«  Se actualizaron los contenidos de la ensenanza. EL proceso de revision del
curriculo de la Educacion General Basica (2009) introdujo el aprendizaje
mediante situaciones de la vida real, el trabajo en colaboracion, la resolucion
de problemas, el compromiso ético para la convivencia ciudadana, el cuidado
ambiental y el reconocimiento y valoracion de la diversidad cultural del
pais. Eso se reflejo de manera muy lograda en los textos escolares que se
entregaron a todos los estudiantes de la Educacion General Basica (EGB)
desde 2007 y de bachillerato desde 2012. En 2011 se hizo una reforma integral
al bachillerato a fin de eliminar las especializaciones, y ofrecer un Bachillerato
General Unificado con dos programas alternativos: en Ciencias y el Técnico
(Araujo & Bramwell, 2015).

- Secoloco a la docencia y otras figuras de apoyo a la calidad, como pivote en la
busqueda de calidad. Quizas la estrategia mas importante, y también la mas
complicada, como queda claro por la experiencia internacional (Mourshed et
al., 2012; Weinstein, 2014), fue el conjunto de medidas que afectaron al sector
docente, correspondientes a la Meta 7 del Plan Decenal. Este tema, por lo
tanto, ocupd un lugar predominante en toda la reforma educativa en Ecuador.

De apoyo a la mejora material del sistema educativo

- Se mejoro sustancialmente la financiacion del sector educacion. Gracias a un
contexto mundial favorable a los precios de las materias primas —principal
fuente de financiamiento del Estado ecuatoriano— y a la voluntad politica
de transformar la educacion, Ecuador pudo incrementar el presupuesto
destinado a este sector. Desde el 2001 esa inversion aumentod y se sostuvo
en ascenso hasta 2014, cuando se dio la inversion mas alta: un 5.2 % del total
del PIB (Schneider et al.,, 2017), y cuando mas se acerco a la meta 8 del Plan
Decenal de Educacion que se propuso invertir el 6 % del PIB. Esa inversion
desde entonces ha disminuido un punto desde el 2015, pues la baja de los
precios del petroleo hizo dificil sostener el mismo ritmo de incremento. Al
2020, la inversion en educacion fue del 4,1 % del PIB (Banco Mundial, 2021).

- Seeliminaron las contribuciones economicas de las familias para mejoras en la
infraestructura de las instituciones educativas y el Estado asumio estos costos
mejorando las instituciones existentes y construyendo nuevas. Se entregd
a instituciones publicas, de manera gratuita, uniformes en zonas rurales,
textos escolares para los estudiantes de EGB y bachillerato, y alimentacion
para zonas rurales y urbano-marginales para eliminar barreras de acceso a la
educacion. Asi, se amplio la matricula en todos los niveles educativos (Araujo
& Bramwell, 2015).

«  Se racionalizo la oferta educativa y se incrementaron de manera focalizada
las instituciones. En especial en zonas rurales y de dificil acceso, se analizo el
numero de estudiantes en las escuelas, su ubicacion geografica y cercania a
servicios administrativos, para racionalizar la oferta del servicio. Se integraron
en una sola institucion escuelas cercanas o que funcionaban en la misma
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edificacion en horarios diferidos y con baja matricula. Se edificaron “colegios
replica’, en zonas mas cercanas al lugar donde habitan los estudiantes, y se
logro repartirlos de colegios urbanos con exceso de matricula, para tener
cantidades manejables académica y administrativamente. Se aumento el
numero de instituciones para elarea pre-escolar, parala educacionintercultural
bilingue, para ninos y jovenes con necesidades educativas especiales y para
personas con rezago escolar (Cevallos & Bramwell, 2015).

La centralidad de la cuestion docente

Atendiendo a la Meta 7 del Plan Decenal, también la cuestion docente se encard
desde una vision integral. Con anterioridad a las reformas la situacion del magisterio
era preocupante. Hacia 2004 un estudio del Banco Mundial detecto que los docentes
asistian a dar clases un 62 % de sus horas contractuales (Bruns & Luque, 2015), con
bajos salarios (Cornejo et al, 1999), y exceso de carga de trabajo. Eran constantes
los paros de maestros, ocasionando mas de 170 dias de pérdida de clases para los
estudiantes (Araujo & Bramwell, 2015).

El ingreso al magisterio solo requeria tener titulo de docente y estaba rodeado de
discrecionalidad, con frecuentes denuncias de corrupcion. El escalafon docente, que
implicaba una mejora salarial, estaba basado principalmente en la antiguedad y no en
la calidad del desempenio del profesor (Schneider et al., 2017).

A partir de 2006 se introdujeron una serie de cambios, consistentes con
recomendaciones presentes en la literatura internacional (Bruns & Luque, 2015;
Elacquaetal, 2017, Mourshed et al., 2012; Schneider et al., 2017) que buscaban mejorar
sustancialmente la calidad de la ensenanza y con ello la calidad del aprendizaje de
los estudiantes. En 2011, la nueva Ley Organica de Educacion Intercultural (LOED,
proveyo el marco legal para todas las reformas en marcha (Chiriboga & Pinto, 2019).

Un tema medular: la politica docente

Como se ha dicho, la docencia ha sido conceptualizada como uno de los
condicionantes mas importantes de los procesos de reforma educativa, sea en
el caso de innovaciones de una escuela o de un grupo, y mucho mas cuando la
referencia es a cambios estructurales del sistema escolar (Harvey, 1996; Harris et al.,
2018; Schleicher, 2011; Vaillant, 2022).

Lo que se hizo en el tema docente

Entendiendo la politica educativa como un sistema complejo, se planificaron
acciones simultaneas para los distintos subsistemas, como ‘operaciones’ en paralelo
para cada rol. Se formulo asi una politica integral de desarrollo profesional educativo
para docentes y otros actores clave en el aseguramiento de la calidad educativa:
directivos, mentores, asesores educativos y auditores educativos.

Se recogio esta nueva conceptualizacion en el Sistema Integral de Desarrollo
Profesional Educativo -SIPROFE- que el Ministerio de Educacién comenzo a formular
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en el 2008 (MINEDUC, 2009a, 2010). Esta politica de desarrollo profesional incluyo
varias lineas de accion:

1. Se mejoro la seleccion de docentes al entrar al magisterio publico para basarlo
en resultados de evaluaciones estandarizadas de las capacidades docentes y
en meéritos profesionales;

2. Se atrajo a graduados de secundaria de alto perfil académico;

3. Semodifico laformacion docenteinicialbrindada eninstituciones de educacion
superior, alineandolas con los perfiles de competencia establecidos para el
magisterio publico;

4. Se establecidé un nuevo escalafon o carrera docente que incorpora roles
profesionales de apoyo a la calidad educativa (docentes-mentores, asesores
educativos y auditores educativos);

5. Se articulo el ascenso vertical u horizontal en la carrera docente con las
evaluaciones estandarizadas de desempeno y la aprobacion de programas de
formacion, reemplazando el viejo sistema basado solo en anos de antigledad;

Yy

6. Se mejoraron las remuneraciones y las condiciones materiales de trabajo
docente; (Chiriboga & Pinto, 2019; MINEDUC, s.f.).

A partir del analisis de experiencias internacionales, y posteriormente con el apoyo
de especialistas foraneos, en 2009 se inicio una redefinicion radical del sistema de
supervision. Se busco reemplazar la antigua supervision por una logica de apoyo y
seguimiento a la gestion educativa, con la meta de asistir a los equipos directivos
y a los docentes para que fueran capaces de decidir intervenciones profesionales
tendientes a la mejora de la calidad.

Este nuevo modelo también reconceptualizo el rol de los directivos institucionales
como gestores de primera linea de la calidad, y ademas incorporo otra nueva figura
de apoyo: los docentes-mentores. Uno de los logros mas importantes de estas nuevas
figuras fue haber eliminado el caracter punitivo asociado con la anterior supervision
(Aguerrondo, 2013). Mas bien se han logrado posicionar como agentes de apoyo al
mejoramiento institucional (Chiriboga & Pinto, 2019).

La Subsecretaria de Desarrollo Profesional Educativo fue la responsable de gestionar
la puesta en marcha de las varias lineas del SIPROFE. A continuacion, se describe lo
hecho en cada uno de estos componentes.

Formacion Inicial e Induccion Profesional

Poniendo en accion el momento estratégico-situacional establecido en la propuesta
de Matus, implementar esta linea estratégica supuso una serie de acuerdos con
los organismos rectores y evaluadores de las Instituciones de Educacion Superior
(IES) y con las propias instituciones de formacion docente (Institutos Pedagogicos
y Universidades). Tambiéen implico acordar reformas legales expresadas en la Ley
Orgéanica de Educacion Superior (LOES) respecto de los temas de evaluacion y
acreditacion. Resultado de ello fue el traspaso de la responsabilidad administrativa de
los Institutos Pedagogicos, que siempre habia estado en manos del MINEDUC, hacia
la Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SENESCYT).
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Las nuevas funciones empoderaron al MINEDUC como lider del cambio. Como
parte de este nuevo rol, en 2013 se elaboro un perfil de salida para carreras que
forman docentes de Educacion General Basica (EGB). Sin embargo, el desfase entre
los tiempos de la produccion de dicho perfil, la promulgacion de la Ley Organica
de Educacion Superior (LOES), expedida en 2010 y los procesos evaluativos que se
comenzaron a realizar en 2013, hizo que este perfil llegara de manera tardia para la
evaluacion de los Institutos Pedagogicos, y que por el cambio en las autoridades y
mandos medios tanto del MINEDUC como en los organismos rectores de la educacion
superior, este perfil no se haya considerado en el proceso pendiente de evaluar las
carreras universitarias de Educacion.

Los Institutos Pedagogicos —instituciones de tercer nivel que entregaban titulos
tecnologicos en docencia de la Educacion Inicial y Basica— fueron sometidos
en 2013 a la evaluacion de su desempeno por parte del Consejo de Evaluacion,
Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (CEAACES). Los
cinco Institutos Superiores Pedagogicos Interculturales Bilingties (ISPEDIB) fueron
acreditados con la condicion de presentar un plan de mejoras de las debilidades
identificadas. Los 23 ISPED *hispanos” no fueron acreditados dada la baja calidad en
los resultados de aprendizajes de sus estudiantes y de su desempeno institucional
(Consejo de Evaluacion, 2014). Esto abrid en la practica un proceso de cierre de esas
23 instituciones pues no podian matricular nuevos estudiantes.

Otra accion reguladora fue que, frente a la dispersion y variedad en la denominacion
de los titulos de tercero y cuarto nivel de la educacion superior, a partir del ano
2015 el Consejo de Educacion Superior (CES) unifico la nomenclatura de todas esas
titulaciones, incluyendo las del area de Educacion. Eso redujo considerablemente la
denominacion de los titulos y facilitd su calificacion en la etapa de "méritos” de los
postulantes a ingresar a la docencia en el sector publico.

En 2014 se creod la Universidad Nacional de Educacion (UNAE) como espacio de
formacion de formadores de docentes, y como modelo a seguir para dar formacion
de pre-servicio de calidad a los docentes. Principalmente interesaba que formara
a nivel de posgrado a los especialistas requeridos por el sistema educativo para
la produccion y gestion de las politicas educativas de diversa indole y para tener
evaluadores e investigadores requeridos para los procesos de auditoria educativa,
acreditacion de programas, etcétera. Esta vision original fue desatendida por la nueva
gestion ministerial iniciada en 2013, cuyo perfil tecnocratico reclamaba resultados y
no dejo espacio para atender los procesos que pudieran profundizar los cambios.

Por lo tanto, aunque la LOEI claramente indica que la UNAE debia ser dirigida por el
Ministerio de Educacion, quien debia coordinar y aprobar los planes estratégicos y
operativos de la UNAE, lo cierto es que el rol del MINEDUC ha sido hasta el 2019 el
de una presencia figurativa, pero no se ha concretado una normativa especial que
defina el rol rector del MINEDUC, mas alla de una mera representacion formal. Esto
ha dejado la relacion entre el MINEDUC y la UNAE en las mismas condiciones que
en otros paises donde las Universidades Pedagogicas publicas definen sus metas
de largo alcance al margen de las necesidades estratégicas del sistema educativo.
En concreto, en sus pocos anos de existencia la UNAE ha dirigido sus principales
esfuerzos hacia formar docentes de aula y no prioritariamente preparando a nivel
de posgrado a los formadores de docentes asi como a los especialistas educativos
requeridos en el sistema educativo publico para disenary dirigir los diversos procesos
que requiere la gestion de la educacion.

Cuadernos de Investigacion Educativa | Vol.14 Numero Especial | 2023 | DOI: https://doi.org/10.18861/cied.2023.14.especial



Otra estrategia senalada por las experiencias internacionales para mejorar la calidad
de los profesores se refiere a la conveniencia de acompanar al docente novel en su
ingreso a la sala de clase, y de proveer apoyo al docente ya en gjercicio pero con bajo
desempeno en sus evaluaciones (Darling-Hammond et al, 2017; Ingersoll & Strong,
2012; Kraft et al., 2018).

Se trabajo por ello en acciones de induccion profesional entre 2008 y 2013, y hubo
tiempo para disenar e implementar un programa corto de induccion para profesores
de reciente ingreso al magisterio publico, para implementar un programa piloto de
induccion de un ano para mentores, y otro para asesores y auditores educativos, y se
alcanzé a disenar un programa de induccion para directivos (MINEDUC, 2013).

El referido a los mentores fue encarado por la LOEI, que definid que los mentores
fueran profesores en ejercicio con excelente desempeno docente, que realizarian
capacitacion y acompanamiento pedagogico a otros maestros fiscales (principiantes
y en gjercicio) con el objetivo de mejorar sus practicas de ensefianza (Chiriboga &
Pinto, 2019). Entre 2011y 2012 se hizo, mediante concurso, el pilotaje de un programa
de induccion de caracter formativo para docentes-mentores, previo al ingreso pleno
a dicha funcion. Este programa se descontinuo porque los integrantes responsables
de continuar con su masificacion fueron reubicados en otros programas o salieron del
MINEDUC (Chiriboga & Pinto, 2019).

Formacion Continua

La formacion continua fue considerada prioritaria y por tal motivo se la articuld con
los otros aspectos de la carrera docente. Es decir, para ascender en el escalafon y
mejorar el salario es indispensable aprobar los programas de formacion continua
del SIPROFE. A su vez, la formacion continua ofrece la oportunidad de mejorar los
resultados en las evaluaciones de desempeno, que es otro requisito para poder
avanzar en la carrera docente.

Bajo las nuevas premisas que se disenaron, la novedosa implementacion de la
formacion continua supuso inversion financiera muy alta pero, sobre todo, desarrollar
una logistica de implementacion compleja. A pesar de ello se logro cubrir el enorme
volumen de docentes que se debia formar, ajustandose al tiempo disponible (Fabara,
2013). EL MINEDUC disefd y proveyd a través del SIPROFE 26 cursos de formacion
continua que duraban entre 30 y 60 horas. De acuerdo con datos recopilados entre
2008 y 2012 la cobertura con la formacion continua llego a ser en 2011 del 66 % de
todo el magisterio publico (Ministerio de Educacion, s.f.).

Especial énfasis se puso en lograr que la formacion continua fuera de calidad y
pertinente.

+ Los temas a abordar se debian derivar de los estandares de desempeno, de
los resultados de las evaluaciones a docentes y directivos, y de los curriculos
de aprendizaje.

« Para que las certificaciones sirvieran para ascenso, o para concursar, los
docentes, directivos, docentes-mentores, asesores y auditores debian ser
sometidos a evaluacion continua y final para aprobar los cursos o programas
de formacion.
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+ Los programas debian gestarse y monitorearse desde el MINEDUC, con un
modelo de formacion que articulaba el trabajo en aula con los talleres o
espacios formativos formales. Se diseno una guia para los autores de cada
curso, con orientaciones relativas al aprendizaje docente y estudiantil que
se buscaba, y respeto a los fundamentos filosoficos (Van Isschot, Higgins,
Larredtegui & Chiriboga, 2011).

+ Para el caso de la formacion docente también implicd montar una logistica
informatizada, que facilitase los procesos de registro, monitoreo y produccion
de calificaciones.

 Los proveedores exclusivos de los cursos eran universidades con la
mejor acreditacion del pais. A partir del 2011 se implemento un sistema de
inscripcion a los cursos que exigia que almenos el 80 % de todos los docentes
y directivos de un mismo centro estuvieran registrados para poder tomar un
curso (Chiriboga & Pinto, 2019).

Carrera Profesional Educativa

Entre las primeras acciones que el Ministerio de Educacion emprendio desde
2007 estuvo la modernizacion e informatizacion de los sistemas de gestion de sus
diversos procesos, lo que permitio depurar la informacion de los docentes y hacer
una presupuestacion realista de los gastos operativos. A partir del 2008 se hicieron
cambios de fondo a los concursos de oposicion y merecimiento para docentes para
ingreso al magisterio, lo que permitio incrementary renovar la planta docente y hacer
transparentes los procesos para erradicar practicas corruptas del pasado.

La nueva Ley Organica de Educacion Intercultural® (LOEI, 2011) determind que para
ingresar al magisterio publico los aspirantes debian tener como minimo formacion
de licenciatura de caracter universitario. Para el caso de las otras funciones, no
frente a alumnos, como directivos, docentes-mentores, asesores educativos vy
auditores educativos, a quienes se les requeria en los concursos procesos similares
al de los docentes, con las reformas hechas a la LOEI en marzo de 2021 también se
establecieron exigencias.

Desde 2011 se diseno una nueva logicay estructura de escalafon profesional que pone
como eje del ascenso la evaluacion en gjercicio mediante pruebas estandarizadas y
la entrega de evidencias delimpacto en su labor, de la formacion recibida en los anos
previos a cada ascenso. También desde 2008 se implementd un plan de jubilacion
que incluyo estimulos financieros a fin de facilitar el reemplazo generacional dentro
del magisterio (MINEDUC, 2009a) y lograr con ello tener un cuerpo docente mas
joven y mejor preparado (Bruns & Luque, 2015).

Al estilo de Matus, estas estrategias no fueron concebidas en una secuencia lineal de
‘proyectos’ o por ‘programas. La gestion del cambio exigio romper con la linealidad
aguardada en procesos de este tipo. En lugar de esperar a que haya una nueva
legislacion para comenzar a aplicar las innovaciones, la implementacion de cada
componente de la nueva politica fue hecha al mismo tiempo que se daba forma
al nuevo marco legal, amparada en la fuerza juridica que el nuevo Plan Decenal
de Educacion logro al haber sido aprobado en referéndum por la mayoria de la
poblacion. Mediante decretos presidenciales y normativas provisionales que emitio
el MINEDUC, desde 2007 se llevaron a la practica muchos de los componentes de la
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reforma educativa antes de la sancion de la normativa especifica. Esto dio flexibilidad
al permitir ir ajustando la normativa a la realidad.

Los resultados y sus evidencias

Qué se logro

Los 10 anos de reforma educativa en Ecuador han resultado en un avance inédito
en su historia. En las cuatro primeras metas comprometidas en el Plan Decenal de
Educacion se produjeron notables mejoras. En primer lugar, crecieron los servicios
para la poblacion de 0-5 anos que entre 2008 y 2016 pasaron de atender 505.480, a
854.380 ninos (Hermida et al., 2017)2.

La segunda y la tercera meta fueron logradas ya que la asistencia neta, tanto a la
(EGB) cuanto al (BGU), se incremento sustancialmente. Hubo también una importante
reduccion de la tasa de analfabetismo entre 2006 y 2015 y en ese periodo, incremento
en un ano la escolaridad promedio de Ecuador (Presidencia de la Republica, 2017).
Un esfuerzo importante se hizo también en la infraestructura y el equipamiento de
las unidades educativas. Entre 2007y 2013 se invirtio USD 591'505.267 Lo que permitio
optimizar la infraestructura de 7578 instituciones educativas existentes (MINEDUC,
2014). Ademas, hasta 2018 se construyeron 97 Unidades Educativas del Milenio.

Entre 2006 y 2015 mejoro la eficiencia del sistema educativo al haber disminuido el
porcentaje de estudiantes no promovidos. En EGB bajo de 2.8 % a 1.1 % y en BGU de
4.9 % en 2006 disminuyo a 2.4 % en 2015. También disminuyd en ese mismo periodo
la desercion estudiantil en EGB de 3.9 % a 3.0 %. Sin embargo, la desercion en (BGU)
incremento de 5.2 % a 5.6 % (Instituto Nacional de Evaluacion Educativa, 2018).

Las mejoras en las metas anteriores fueron complementadas con otra serie de
avances como la calidad de los aprendizajes y la equidad. Comparando resultados en
pruebas internacionales de 2006 con los de 2013 se evidencia una mejora importante
en el desempeno de los estudiantes tanto en Lenguaje como en Matematica.

Al compararlo con otros paises, Ecuador paso de tener un desempeno bajo, a tener
un desempeno medio. Entre 2006 y 2016 se logro un significativo cierre de brechas
en educacion para minorias étnicas y poblacion mas pobre del pais. En EGB se
consiguio la universalizacion en cuanto a porcentajes de asistencia, para ambos tipos
de categorias poblacionales. A nivel de Bachillerato, la poblacion indigena duplico su
tasa de asistencia y la afro ecuatoriana mejoro en un 12 %. De acuerdo con la Encuesta
Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU), INEC (2006-2016), la
poblacion pobre e indigente tambien duplico su tasa de asistencia al bachillerato
(Chiriboga & Pinto, 2019).

Qué quedo por continuar

No obstante, como en muchos de los casos de las reformas la coyuntura politica,
muy positiva en un inicio no se sostuvo lo suficiente como para dejar instaladas
estas propuestas con plenitud. En estos procesos de cambio profundo en que es
necesaria una estrategia iterativa de toma de decisiones sostenida en el tiempo, que
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sea capaz de resguardar la direccion del cambio (Snyder, 2013) afecta también la
sustentabilidad, el cambio de funcionarios de primera linea, aun dentro del mismo
periodo presidencial. En el caso que estudiamos, el cambio de funcionarios expertos
en el tema educativo por otros funcionarios interesados fundamentalmente en
la efectividad de corto plazo de la gestion tuvo como resultado que las metas se
desdibujaran y se truncaran en el tiempo.

A partir del cambio de gestion de marzo de 2013 la situacion se invirtio y la mirada
de corto plazo de la nueva gestion educativa macro dio paso a acciones de efectos
inmediatos. En situaciones de reforma aceptadas, lo mas probable es que la nueva
conduccion no elimine las estrategias existentes, pero la desnaturalice introduciendo
cambios en su concepcion y en los efectos buscados que burocratizan el cambio
quitandole eficacia y novedad (Aguerrondo, 2008). Algunos ejemplos aparecen en
este sentido.

.« El primero es haber desmontado el SIPROFE que ofrecia formacion continua
no solo a docentes sino también a los directivos. A partir del ano 2014 el
Ministerio de Educacion entrego la responsabilidad de la formacion continua
directamente a las universidades con las que se firmo convenio. Las decisiones
de quéy como continuar con estos programas masivos de formacion continua
debieron y deberian estar mediados por estudios de impacto en relacion con
el desempeno docente y estudiantil, que no se hicieron.

. Oftrasituacionque nose haresuelto hastaelpresente eslafaltadeincorporacion
mediante concurso, de mas directivos institucionales, mentores, asesores
educativos y auditores educativos, agentes clave para mantener y elevar la
calidad. La insuficiencia de figuras claves de apoyo ha tenido como una de sus
consecuencias, el que los circuitos educativos no se hayan hecho efectivos,
pues los directivos y asesores educativos tienen un rol clave en emprender
su puesta en marcha y en auspiciar la funcion de apoyo interinstitucional y
colegialidad en los circuitos educativos, como uno de los factores para
promover calidad.

« A nivel de los procesos de recategorizacion y ascenso en el escalafon
docente, el no contar con los recursos financieros y estrategias que agilizaran
los procesos ligados con estos aspectos ha hecho que hasta 2017 solo el 15 %
de los docentes se haya recategorizado y los ascensos hayan sido exiguos
(Chiriboga & Pinto, 2019).

- Estas discontinuidades empezaron a mostrar efectos negativos, por ejemplo,
en el desempeno estudiantil, como lo evidencian los resultados de los
estudios llevados a cabo por el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion
de la Calidad de la Educacion (LLECE) de la OREALC/UNESCO.

La gestion de la “reforma total” en el marco de la
complejidad

La gestion delcambio profundoy global de la educacion supone una teoria del cambio,
y de como se gestiona, que todavia esta en construccion. Sin tener a disposicion las
herramientas conceptuales de las cuales hoy se dispone las primeras reformas de
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los anos 1960 se basaron en una teoria lineal del cambio educativo, que se centro
en como gestionar cambios en el aula, tanto en lo referente al contenido cientifico
cuanto referido a como modificar la ensefanza, la didactica. Esta teoria del cambio,
que suponia que cambiando el aula se cambia el sistema, pronto fue suplementada
por una nueva teoria del cambio educativo, todavia vigente, que generalizo la idea de
que la unidad de cambio es la institucion educativa.

Los resultados de esta estrategia han llegado a evidenciar cambios parciales, pero no
generalizados porque recién ahora “se esta comenzando a comprender la dinamica
de la mejora a nivel del sistema” (Hopkins, 2011, p. 2). Para ello estan siendo centrales
los aportes de Fullan y de Barber que iniciaron una reflexion mas sistematica sobre
la gestion del cambio macro a partir del estudio de las experiencias de politicas que
han probado el cambio generalizado (la “reforma global’) desde la perspectiva de la
complejidad.

En sus trabajos desarrollan algunos de los puntos que deben estar presentes en la
implementacion de una reforma global. En funcion de lo aprendido, en el contexto
de nuestra region para que estas reformas avancen se requieren simultaneamente
tres tipos de viabilidad: por un lado, debe estar la viabilidad politica del “‘querer hacer”,
que el lider debe contagiar a la sociedad. En segundo lugar, esta la viabilidad del
‘saber hacer’, o sea de tener a disposicion un know-how técnico o profesional que
alimente las decisiones y que las pueda monitorear y ajustar. Y en tercer lugar esta la
viabilidad de “poder hacer”, la dimension de los recursos —que son de muy distinto
tipo— y entre los cuales parecen ser mas decisivos los inmateriales que los materiales
(Aguerrondo, 2008).

Muchos de estos puntos pueden encontrarse en el proceso de reforma educativa
ocurrido en Ecuador en el periodo que se analiza.

Todos estos elementos deben estar debidamente alineados, y secuenciados en
el tiempo para lo cual el Plan por Operaciones (Matus) facilita la flexibilidad de la
propuesta. Como senala Snyder “Se necesita flexibilidad y retroalimentacion para
gestionar con éxito en un sistema complejo, pero hacerlo requiere un replanteamiento
fundamental de la manera en que vemos problemas comunes de la gobernanzay de
la reforma.

Las politicas deben pasar de un modelo de una misma solucion para todos los
diversos problemas, a procesos iterativos derivados de la retroalimentacion constante
entre todos los interesados.” (2013, p. 9). “De hecho, lo que funciona para uno de los
elementos de un sistema puede no funcionar para otros elementos, incluso dentro
del mismo sistema. Esto hace que el problema de la gobernanza de la educacion sea
complejo y no complicado ya que las soluciones no son necesariamente replicables
y transferibles” (Snyder, 2013, p. 9).
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Notas:

1 La nueva Ley Orgéanica de Educacion Intercultural (LOEI) - expedida en 2011-
determino que para ingresar al magisterio publico los aspirantes debian tener como
minimo formacion de licenciatura de caracter universitario.

2 A pesar del crecimiento de estos anos no se logro la universalizacion deseada. En
2016 el porcentaje de cobertura alcanzo el 42 %.
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