OO0 DOI 10.21573/v0l39n12023.131796

Pandemia y gobierno de la educacion en América Latina:
politicas y actores en tiempos de emergencia

Pandemia e governo da educagdo na América Latina:
politicas e atores em tempos de emergéncia

Pandemic and governance of education in Latin America:
policies and actors in times of emergency

JORGE M. GOROSTIAGA

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-5766-1593

Universidad Nacional de San Martin

Escuela de Humanidades

Laboratorio de Investigacion en Ciencias Humanas,
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
San Martin, Buenos Aires, Argentina

Resumen: El articulo analiza las tendencias generales respecto al gobietno de la
educacion bdsica en América Latina considerando las politicas implementadas
a nivel nacional y las intervenciones de otros actores frente a la situacién de
pandemia. Se utilizaron datos obtenidos de fuentes académicas y de documentos
de organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil. Los resultados
muestran una fuerte variedad de respuestas por parte de los gobiernos nacionales,
asi como un involucramiento importante de organismos multilaterales y de actores
no estatales en diferentes tipos de acciones, que parecen apuntar a una acentuacion
de la regulacién postburocratica y multiescalar.

Palabras clave: gobicrno de la educacion, COVID-19, América Latina.

Resumo: O artigo analisa as tendéncias gerais em relagio a governo da educagio basica na
Amiérica Latina considerando as politicas implementadas em nivel nacional e as intervengoes de
outros atores diante da situagio de pandemia. Foram utilizados dados obtidos de fontes académicas
e de documentos de organigagies internacionais e da sociedade civil. Os resultados mostram uma
Jorte variedade de respostas dos governos nacionais, bem como um importante envolvimento de
organizagies multilaterais e atores nao estatais em diferentes tipos de agoes, que parecem apontar
para uma acentuagio da regulacao pds-burocrdtica e multiescalar.

Palavras-chave: governo da educacio, COVID-19, América Latina.

Abstract: The article analyzes the general trends regarding the governance of basic education in
Latin America. It considers the policies implemented at the national level and the interventions
of other actors in the face of the pandemic situation. The study nsed data obtained from academic
sources and documents from international and civil society organizations. The results show a
strong variety of responses from national governments, as well as an important involvement of
multilateral organizations and non-state actors in different types of actions, which seem to point to
an accentuation of post-bureaucratic and multi-scalar regulation.
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INTRODUCCION

El gobierno de los sistemas de educacion basica de América Latina atraviesa,
desde la década de 1980, un proceso de fuerte reconfiguraciéon asociado tanto a
cambios sociales y politicos mas amplios como a la existencia de una agenda global
de reforma educativa. En un escenario de intensificacién de la globalizacién, tanto
las iniciativas motorizadas por los organismos internacionales como la consolidacién
de discursos transnacionales promovidos por distintos actores asumen un rol critico
de regulacién a través de la fijacion de agenda en el ambito educativo. Emerge, asf,
una gobernanza global de la educacion (RIZVI; LINGARD, 2013) hegemonizada
por determinadas orientaciones y enfoques, cuya influencia se extiende cada vez a
mas paises y regiones.

La iniciativa de Educacién Para Todos (EPT), que se desplegd entre
1990 y 2015, continuada, aunque con cambios importantes, en la Agenda 2030
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas® son
ejemplos principales de instancias de fijacion de agenda a nivel global. La EPT y
los ODS se han traducido en programas de accién que orientan la actuacion de
los organismos internacionales y de los gobiernos nacionales. A su vez, también
a nivel global han sido muy influyentes las propuestas de restructuraciéon de los
sistemas educativos en linea con la Nueva Gestiéon Publica NGP) y con formas de
regulacién postburocratica. La NGP consiste en la introduccién de mecanismos de
mercado y de practicas de la gestién privada en el sector pablico para reemplazar
las estructuras burocraticas tradicionales —aunque lo que tiende a prevalecer es una
combinacion de los dos tipos de estructuras y practicas (VERGER; NORMAND,
2015)— y converge con elementos de la regulacion postburocratica, la cual puede
adoptar un modelo de cuasi-mercado o uno de Estado evaluador (MAROY, 2012),
pero que implica, en ambos casos, una transformacién del rol estatal, hacia una
regulacién “a la distancia” y hacia menores responsabilidades en la provision del
servicio escolar. Si bien estas formas de reorganizacioén de los sistemas educativos
responden, en parte, a preocupaciones legitimas por su eficiencia y eficacia, e incluso
en algunos casos a una busqueda de mayor democratizacion, también implican en
muchas instancias una visiéon tecnocratica o gerencialista que ignora la complejidad
de los procesos educativos reduccionista, asi como un ethos individualista que
cuestiona el cardcter publico y colectivo de la educacion (MAROY, 2012; RIZVI;
LINGARD, 2013).

1 Mis informaciones en: https://www.unesco.org/es/education.

2 Mas informaciones en: http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/.
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El proceso que América Latina ha atravesado en las ultimas cuatro décadas
se caracteriza por un cuestionamiento de las formas burocraticas tradicionales de
organizacion y direccionamiento de los sistemas educativos, y por la introduccion de
elementos post-burocraticos y de la Nueva Gestion Publica. Entre dichos elementos
se destacan el aumento de la autonomia escolar, las evaluaciones a gran escala, los
sistemas de incentivos docentes, las alianzas publico-privadas y otras formas de
privatizacion exégena y endogena. Mientras la década de 1990 puede ser vista como
un momento de hegemonia de propuestas de restructuracion postburocratica, en los
afios posteriores se dio una convivencia de gobiernos que profundizaron las politicas
asociadas a una visién neoliberal con otros que enfatizaron la idea del derecho a la
educacién garantizado por el Estado (FELDFEBER, 2021; GOROSTIAGA, 2019;
SUASNABAR, 2017). Con significativas variaciones entre los paises de la region, la
tendencia general ha sido la de un movimiento hacia modelos hibridos, en los que el
Estado mantiene un alto grado de responsabilidad combinado con la participacion
creciente de organizaciones de la sociedad civil y la consolidacion de elementos del
“control a distancia”.

Asi, el gobierno de la educacion se muestra como un proceso en el que
el Estado continua siendo el protagonista central, pero donde interviene una
multiplicidad de otros actores con diferentes visiones e intereses, y a diferentes
escalas (desde el nivel institucional hasta el supranacional). Este articulo estudia
las acciones y politicas desplegadas como respuestas al contexto de la pandemia
de COVID-19 que afectaron al gobierno de los sistemas de educacién basica
(desde el nivel inicial al secundario) en América Latina. Esto implica considerar las
intervenciones de los gobiernos, asi como las de otros actores que participan de
distintas maneras en el proceso de gobierno de los sistemas educativos. Estas son
abordadas en términos de dos dimensiones: 1) el grado de (des)centralizacion de las
politicas y las formas de coordinacién entre niveles de gobierno; v 2) los tipos de
intervenciones de los organismos multilaterales y actores no estatales’. Se parte del
supuesto de concebir a América Latina como un espacio de politica educativa?; sin
ignorar las heterogeneidades y diferencias entre paises y al interior de cada uno de
ellos, se procura reflejar un panorama regional.

El trabajo aporta una discusiéon de caracter exploratorio de las tendencias
generales de las politicas para la educacién basica (niveles inicial, primario y
secundatio) implementadas a nivel nacional, asi como las intervenciones de otros
actores durante los afios 2020 y 2021, sobre la base de datos obtenidos de reportes

3 Una pregunta diferente, que no abordamos aqui, es cual fue la pertinencia, calidad y efectividad de las
politicas y de las intervenciones de otros actores.

4 Considerando las acciones de construccién de consensos, asistencia técnica y financiera, e incluso de la
evaluacion de los sistemas educativos, que generan un espacio regional de politica educativa.
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y documentos de organismos internacionales, asi como de fuentes académicas y
de organizaciones de la sociedad civil. Se seleccionaron como fuentes textos que
abordaran la situacién en un pais o mas de uno, excluyendo trabajos enfocados
en casos subnacionales o de escuelas. Las busquedas bibliograficas fueron
realizadas entre noviembre de 2020 y agosto de 2022, en repositorios académicos
digitales y paginas de organismos internacionales; asimismo, fueron consultados
algunos documentos oficiales de gobiernos nacionales referenciados en articulos
académicos o en informes de organismos internacionales. El estudio apunté a la
identificacion de tendencias a partir de los casos nacionales, pero no contempla
de manera completa la diversidad existente entre los paises (en muchos casos por
falta de suficientes datos) ni provee un analisis de cada caso nacional. Asimismo, el
relevamiento arroj6 informacion desequilibrada sobre los paises, lo cual resulta en
un andlisis que contiene mayores referencias a los paises mas representados en el
corpus de trabajos identificados.

En las siguientes secciones, se comienza con una breve caracterizacion
de la situacion de la educacion basica antes de la pandemia y de los desafios que
implico la irrupcion del COVID-19. Luego se presenta el analisis de las politicas e
intervenciones de diferentes actores. El articulo culmina con una conclusién en la
que se sintetizan los hallazgos y se sefialan posibles vias para futuros estudios sobre
el gobierno de la educacién en la region.

DE LA SITUACION PREPANDEMIA A LA IRRUPCION
DEL COVID-19

En términos globales, América Latina experimenté en los ultimos 40
afios un crecimiento importante de las tasas de escolarizacion, asociado, desde la
década de 1990, a la extension de la obligatoriedad y a politicas de mejoramiento
de las trayectorias académicas (SITEAL, s/f; SITEAL, 2022), con un alto nivel de
inversion publica (REIMERS, 2021). Sin embargo, “persisten déficits en el acceso
y la graduacién, en especial para la poblacion indigena y afrodescendiente, y para
sectores de bajos ingresos”, asi como “importantes deudas respecto a la adquisiciéon
de aprendizajes” (SITEAL, s/{, p. 3). Segun un cilculo hecho para 21 paises de la
region, el 20% mias rico de la poblacion tiene una probabilidad cinco veces mayor
que el 20% mas pobre de terminar el segundo ciclo de la secundaria (UNESCO,
2020).

La irrupcion de la pandemia tuvo lugar en un contexto de aumento de la
pobreza. El coeficiente Gini de desigualdad del ingreso en América Latina y el Caribe
habia bajado de 0,527 en 2003 a 0,456 en 2018, pero manteniéndose como el mas
alto del mundo (UNESCO, 2020). Sin embargo, el ciclo de expansién econémica
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asociado al “boom” de las commodities comenzo a agotarse a principios de los 2010 y
las personas en situacion de pobreza extrema pasaron de 46 a 70 millones entre 2014
y 2019 (CEPAL, 2021). Las tasas de pobreza para 2019 oscilaban fuertemente entre
los paises, desde alrededor de un 3% (en Uruguay) a mas del 50% (en Honduras),
segun las estimaciones de CEPAL (2021).

Con la llegada del COVID-19, América Latina y el Caribe fue la mas
afectada en el mundo por los cierres de escuelas. En el promedio regional, desde
marzo de 2020 hasta febrero de 2021, las escuelas permanecieron cerradas
durante 158 dias (lo que supera ampliamente la media global de 95 dias de cierre),
parcialmente abiertas durante 28 dias y completamente abiertas apenas 6 dias
(UNICEF, 2021a). Nicaragua fue el unico pafs latinoamericano que no suspendio
la presencialidad. El resto de los paises implementé medidas de “continuidad
educativa” o “pedagogica” a través de diferentes combinaciones de recursos como
plataformas digitales, portales web, materiales impresos y transmision de clases
por televisién y radio (ALVAREZ MARINELLI e al., 2020; REIMERS, 2021).
La brusca transicion a un modelo de enseflanza remota supuso importantes
dificultades, aunque afectando diferencialmente tanto a los paises, ya que algunos
estaban mejor preparados en términos de recursos digitales y capacitacién docente
(RIEBLE AUBOURG; VITERI, 2020), como a la poblacién escolar, debido a las
fuertes desigualdades respecto al acceso a internet y a la disponibilidad de equipos
informaticos (JARAMILLO, 2020). Si la pandemia parece haber provocado cierto
aumento del abandono escolar’, los efectos mas extendidos y profundos han sido
los de la pérdida de aprendizajes (ACEVEDO; FLORES; SZEKELY; ZOIDO,
2022).

5 Segin datos mostrados en UNESCO y UNICEF (2022) para América Latina y el Caribe, hubo
una diversidad importante entre los paises y entre distintos niveles educativos en términos de desvinculacién,
destacindose que “menos de tres cuartas partes de los estudiantes en el 38% de los paises en el caso de la
preprimaria mantuvo contacto con sus docentes durante el periodo de educacién a distancia” (p. 26). Otro estudio
muestra descensos de entre 3 y 5 puntos para la asistencia escolar promedio 2019-2020 para la poblaciéon de 6 a 23
aflos en Argentina, Brasil, Chile y Peri (ACEVEDO ¢ al., 2022).
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POLITICAS Y ACTORES FRENTE A
LA SITUACION DE PANDEMIA

Una primera dimensién a considerar es la de la distribucién del poder de
toma de decisiones y de responsabilidades y funciones entre distintos niveles de
gobierno®. Como ya fue sefialado, puede identificarse una tendencia general hacia un
menor involucramiento de los estados nacionales en la provisioén directa y hacia la
instrumentacion de mecanismos de regulacion “ala distancia”. Sin embargo, el grado
de intervencién de los distintos niveles de gobierno y las formas de coordinacion
entre ellos siguen siendo cuestiones en disputa en la region, asociadas a diferentes y
cambiantes orientaciones ideolégicas adoptadas por las administraciones nacionales
(FELDFEBER, 2021). En las ultimas décadas se produjo una alternancia de
movimientos de descentralizacién (particularmente en los 90) y centralizacién
(durante los 2000), con diferentes caracteristicas segun los pafses (RIVAS; SCASSO
et al., 2020; SUASNABAR, 2017). Como apuntan Rivas y Scasso ez a/. (2020, p. 122),
en América Latina “las estructuras de poder y las atribuciones sobre la educacién
se convierten en la practica en un tejido multiforme y cambiante”. La aparicién del
COVID-19 supuso un desafio a las capacidades de gobierno de los ministerios de
educacion, ya que implico organizar en un breve tiempo el paso a una modalidad no
presencial de ensefanza a través de la coordinacién entre niveles de gobierno, con
las propias escuelas y con otros actores implicados en la tarea de escolarizacion.

Una revisiéon regional sostiene que durante la pandemia “la gestion
de las decisiones educativas se caracterizO por la convivencia de actores en
multiples niveles de gobierno” (UNESCO; UNICEF, 2022, p. 106), pero existieron
importantes variaciones entre paises. El caso de Brasil es el de una nacién federal
con una tradicién de descentralizacion educativa y de fuertes desigualdades sociales.
Cabe destacar que en las décadas previas a la irrupcion del COVID-19, si bien se
conservo un esquema de gobierno descentralizado, se verificé un involucramiento
significativo de las administraciones de Fernando Henrique Cardoso y de Lula
da Silva en términos de politicas educativas, a la vez que el Ministerio nacional
mantuvo funciones de coordinacién y evaluacién de todo el sistema (MORAES;
MARIANO; DIAS, 2021). Sin embargo, durante la pandemia, se destacé la falta de

6 La mayoria de los paises de la regioén presenta un gobierno y administracion centralizados a nivel
nacional. Esa mayorfa estd conformada por naciones de otrganizacién politica unitaria y de dimensiones mads
pequenas (territorial y poblacionalmente) que los paises con esquemas descentralizados. En casi todos los casos,
cuentan con organismos a nivel regional, municipal o distrital encargados de una ejecucién descentralizada, pero
sin autonomia ni poder de decisién propio, sino dependientes directamente del gobierno nacional. Sin embargo,
los sistemas educativos mas grandes (Brasil y México) corresponden a paises de organizacién federal, al igual que
el de Argentina, que también se cuenta entre los sistemas con mayor cantidad de alumnos y escuelas.
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coordinacién a nivel nacional, debida a que el gobierno de Bolsonaro adopt6 un rol
casi prescindente respecto a las acciones para enfrentar al COVID-19 (COSTIN;
COUTINHO, 2021; FLACH, 2021; SEGATTO; SANTOS; BICHIR; MORANDI,
2022). Esto generd que los gobiernos estaduales —que detentan la responsabilidad
principal por la provision de educacién secundaria— y municipales —cuya mayor
obligacion legal recae en los niveles primario e inicial- asumieran el protagonismo
en términos de acciones estatales, acompafiados por actores no gubernamentales,
como se explica mas abajo. Las politicas a niveles estadual y municipal mostraron
una heterogeneidad muy fuerte. Moraes, Mariano y Dias (2021) reportan que un
63% de las secretarias de educacién de nivel municipal no establecié una estrategia
de educacion a distancia y que un 37% no utiliz6 recursos tecnoldgicos durante el
cierre de escuelas, mientras que en el sector dependiente de los gobiernos estaduales
sélo un 40% de las escuelas hizo uso de recursos tecnolédgicos. Esto implica que,
de manera implicita, muchas decisiones fueron libradas a los equipos directivos de
cada escuela o a los propios docentes en el ambito de sus clases, con los efectos
de profundizaciéon de desigualdades y de sobrecarga de trabajo en los docentes;
también supuso la profundizacién de diferencias respecto al sector privado, donde
las escuelas contaron con mas recursos para la ensefianza remota (FLACH, 2021).
La situacion de Brasil contrasta con la de otros paises también federales,
pero con una tradicion de mayor centralizacion —aun cuando la administracion de
las escuelas depende de niveles subnacionales— y con gobiernos que adoptaron
un enfoque general mas intervencionista frente a la situacién de pandemia. En
Argentina, por un lado, el Consejo Federal de Educacién, que nuclea al ministerio
nacional y a los provinciales, produjo una importante cantidad de normativa
estableciendo lineamientos para las provincias a lo largo del perfodo de aislamiento
y durante la progresiva vuelta a la presencialidad. Por otra parte, el ministerio
nacional disefié el programa “Seguimos educando” con el propésito de ayudar
a garantizar la continuidad pedagogica a través de la produccién y emision de
contenidos digitales y audiovisuales, incluyendo clases virtuales, que estuvieran
disponibles para las escuelas de todo el pais, asi como de materiales impresos para
las zonas sin acceso a internet (DI PIERO; CHIAPPINO, 2021). También se
relanzé la politica digital nacional, con la entrega directa de dispositivos digitales a
estudiantes, priorizando escuelas con alta proporcion de estudiantes de nivel socio
econémico bajo. Otras medidas importantes desde el ambito nacional se orientaron
a facilitar la navegacioén gratuita de los portales educativos oficiales y el acceso a
internet en general, y a la capacitacion docente (CARDINI; BERGAMASCHI;
D ALESSANDRE; OLLIVIER, 2021), y posteriormente a promover la reanudacién
de trayectorias escolares y a facilitar el regreso a la presencialidad con el programa
“Acompafiar: Puentes de Igualdad” (DI PIERO; CHIAPPINO, 2021). También
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México instrumentd un programa nacional, el “Aprende en casa”, para asegurar
la continuidad pedagodgica desde el nivel inicial al bachillerato a través de clases
transmitidas por televisién, radio e internet. Ademas, dispuso de la plataforma
“MexicoX” con cursos gratuitos para apoyar el desarrollo profesional docente; y
del programa “aprende.mx”, centrado en la capacitacion en el uso de herramientas
virtuales para docentes y estudiantes (CARDENAS; LOMELI; RUELAS, 2021). Es
importante sefialar que, no obstante la implementacién en México y Argentina de
estas iniciativas nacionales y su complementacién con programas a nivel provincial
o estadual, esto no evit6 una fuerte diferenciacion con efectos de inequidad en el
territorio, debido a distintos factores como las variaciones significativas en la calidad
y la facilidad de acceso de las plataformas desarrolladas a nivel subnacional, o el
menor acceso en ambitos rurales y por parte de grupos como sectores indigenas
(DE LA CRUZ FLORES, 2020; CARDINI ez af., 2021; CZARNY; SALINAS,
2020; DI PIERO; CHIAPPINO, 2021).

Por otro lado, en varios paises hubo una mayor descentralizacion hacia
las propias escuelas en la toma de decisiones sobre cuestiones nodales. Las
propuestas a favor de una creciente autonomia escolar, basadas en argumentos
de mejoras pedagogicas, eficiencia en el uso de recursos y democratizacién de la
gestion (GOROSTIAGA, 2003; VERGER Y NORMAND, 2015) tuvieron su
auge en la década de 1990 en la regién y en algunos paises continuaron siendo
parte de iniciativas de politica educativa, pero fueron ampliamente cuestionadas
por sus implicancias de desresponsabilizacion por parte del Estado y fragmentacion
del sistema (SUASNABAR, 2017). Una encuesta sobre las respuestas educativas
a la situacion de pandemia realizada en el ambito de América Latina y el Caribe
mostré que, en promedio, las instituciones escolates tuvieron una injerencia
significativa en temas como los recursos para la continuidad pedagogica durante
el cierre de escuelas, la implementacion de programas de apoyo estudiantil, y en
la definicién de los requisitos para la presencialidad y de las medidas de higiene
para las reaperturas (UNESCO; UNICEF, 2022). En el caso de Chile, si bien hubo
iniciativas importantes desde el nivel central, como la instalacion de una sefial
de television abierta y de una plataforma online con matetial de apoyo para los
docentes y estudiantes (DONOSO-DIAZ; REYES ARAYA, 2021), se delegaron
al nivel escolar al menos dos decisiones clave: la priorizaciéon curricular (opcional)
de acuerdo con el contexto y las condiciones particulates; y el retorno o no a la
presencialidad —hacia fines de 2020— siempre que se cumpliera con un protocolo
de seguridad establecido por el Ministerio (BELLEI e a/, 2022; DONOSO-DIAZ;
REYES ARAYA, 2021). Adicionalmente, Donoso-Diaz y Reyes Araya (2021)
argumentan que hubo otras decisiones que implicitamente recayeron en las escuelas
por falta de propuestas desde el nivel central para la resolucion de la continuacién
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pedagdgica a distancia; en tanto que Bellei et al. (2022) resaltan la ausencia tanto
de instancias intermedias de gestién como de cooperacion horizontal, asi como la
falta de involucramiento de los gobiernos locales para el apoyo a las escuelas (véase
también ROJAS FABRIS, 2020). También en Uruguay se les otorgd, en el marco
de orientaciones generales, un alto grado de autonomia a las escuelas para tomar
decisiones respecto a la enseflanza durante el cierre y a la organizacion del regreso a
la presencialidad (QUESTA-TORTEROLO ¢z al., 2021); mientras que en Colombia
cada escuela fue responsable, a partir de lineamientos nacionales, de disefiar e
implementar la estrategia de educacion a distancia (OSORIO; CARDENAS, 2021),
aunque existieron importantes medidas centralizadas como la implementacion del
portal Colombia Aprende y de una plataforma de capacitaciéon docente y mentorfas,
ademas del establecimiento de servicios de telefonia a tarifa cero para la comunidad
educativa (BANCO MUNDIAL, 2020).

Otros paises experimentaron unasituaciénsimilaralasefialadaanteriormente
para Brasil, en la que las escuelas se vieron obligadas a asumir decisiones por falta
de lineamientos centrales. En Nicaragua, la inaccién del gobierno tuvo como
contracara la implementacion de opciones de educacion a distancia por parte de
las escuelas privadas (VIJIL, 2020). La evidencia recogida por Tirado (2020) en el
contexto boliviano sugiere un escenario de falta de directrices ministeriales y de
agudizacion de las diferencias en el funcionamiento de escuelas publicas y privadas
—gozando las segundas de mayor continuidad y mejor aprovechamiento de recursos
tecnologicos—, al menos durante los primeros meses de 2020. Algo similar patrece
haber ocurrido en el caso de Venezuela, donde la decision de suspension de clases
presenciales no habria sido acompafiada de medidas por parte del gobierno central
para asegurar recursos y lineamientos pedagogicos en la situacién de emergencia
(QUEVEDO RAMIREZ, 2020); y en Honduras, cuyo gobierno implementd recién
dos meses después de la suspension de la presencialidad una estrategia nacional,
que se considera no brindé suficientes apoyos y dejé en manos de los docentes la
responsabilidad de asumir decisiones sobre la continuidad pedagdgica (MORALLES-
ULLOA ¢t al., 2020).

La segunda dimensién estudiada es la de la participacion de organismos
multilaterales y actores no estatales en los procesos de formacion de las politicas
educativas, incluyendo su incidencia en cémo los problemas de politica son
construidos discursivamente. Las propuestas de alianzas publico-privadas se
orientan, en muchas instancias, a la participacién empresarial en el sector educativo
y son consistentes con formas de gobernanza en la que actores de la sociedad civil o
del mundo privado son incorporados al proceso mismo de disefio e implementacion
de las politicas (RIZVI; LINGARD, 2013). Al respecto, una de las cuestiones
mas salientes durante la pandemia fue la del involucramiento de empresas o de
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fundaciones financiadas por compafifas privadas, en varios casos transnacionales,
en la provision de soluciones tecnoldgicas frente a la adopcion de la escolarizacion
a distancia. Un estudio realizado por CLADE (2021) revel6 una penetracion
importante de empresas como Zoom, Facebook, Google for Education, YouTube,
entre otras, con las que los gobiernos establecieron acuerdos para desarrollar o
aplicar herramientas virtuales, asi como una situacién semejante en el terreno de
los medios audiovisuales, lo que implicarfa una intensificaciéon de la privatizacién
educativa y el avance hacia una “gobernanza corporativa”. Uno de los casos mas
salientes es el de México, donde la Secretaria de Educacién acordé este tipo de
colaboracién con Google for Education y Microsoft para la implementacion del
programa “Aprende en casa” (CARDENAS; LOMELIL; RUELAS, 2021). CLADE
(2021) resalta que esto supuso la entrega a Google de la base de datos de casi
la totalidad de docentes y estudiantes del sistema mexicano. Situaciones similares
se verificaron en Panama (CLADE, 2021) y en Costa Rica, en este tltimo caso
para el fortalecimiento de la ensefianza del idioma inglés en el marco del programa

357

“Aprendo en Casa™. En Brasil, por su parte, fueron los gobiernos municipales y

estaduales los que firmaron acuerdos con empresas tecnoldgicas para la provision
de plataformas virtuales de ensefianza (GALZERANO, 2021).

El ejemplo de Brasil ilustra otras formas de fuerte protagonismo de
organizaciones de la sociedad civil (OSC). Todos Pela Educa¢do —un tanque
de pensamiento creado en 2006 con el auspicio de algunas de las principales
empresas brasilefias y apoyo del BID (MARTINS; KRAWCZYK, 2018)— tuvo
una participaciéon importante en las discusiones de las resoluciones del Conselho
Nacional de Educacio (CNE) durante la pandemia, mientras que la Fundacgao
Lemann produjo una gufa para orientar a las secretarias de educacién en cuanto a la
flexibilizacion curricular (GALZERANO, 2021). Costin y Coutinho (2021) aportan
otros ejemplos de importante colaboraciéon por parte de tanques de pensamiento
y fundaciones privadas a las instancias subnacionales para la organizacién de la
educacién a distancia. En México, por su parte, se destaco la implementacion por
parte de la Fundacién Carlos Slim de la plataforma virtual Pruebat, que fue puesta
a disposicion de la poblacion escolar NAVARRETE; MANZANILLA; OCANA,
2020).

La situacién de pandemia fue también una ventana de oportunidad para un
mayor protagonismo de los organismos internacionales (OI), acentuando el caracter
multiescalar que las politicas educativas tienden a adoptar, con los organismos
multilaterales como un actor central, aunque no monolitico, en la definiciéon de las

agendas global y regional de reforma (GOROSTIAGA, 2020; RIZVI; LINGARD,

7 Mas informaciones en: wwwisiteal.iiep.unesco.org/respuestas_educativas_covid_19.
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2013). Un ejemplo notable fue la creacién en marzo de 2020 de la Coalicion Mundial
para la Educacién —liderada por la UNESCO y con la participacion de otras agencias
multilaterales, el sector privado y organizaciones de la sociedad civil—- con el objetivo
de proteger el derecho a la educacién “movilizando el apoyo y coordinando las
respuestas a escala local, nacional, regional y mundial con miras a garantizar

la continuidad del aprendizaje”

. En América Latina los Ol implementaron dos
formas principales de intervencion frente a la situacién de pandemia. Una fue la de
la asistencia técnica directa a los gobiernos, en la que se destacan casos como el de
Pert, el primer pafs en presentar un capitulo nacional de la Coalicién Mundial para
la Educacion, lo que resultd en una activa colaboracién de UNESCO y UNICEL,
sumados a empresas y otros actores de la sociedad civil en iniciativa de dotacién de
materiales educativos, capacitacién docente y facilitacion de acceso a plataformas
virtuales educativas (RIVOIR; MORALES, 2021)°. Otro ejemplo son las diversas
acciones —incluyendo el apoyo a la elaboraciéon de materiales educativos, la
implementacién de programas de retencion escolar y aceleracion de aprendizajes, o
ala produccién de informacién— que UNICEF realizé con gobiernos de Argentina,
Cuba, Ecuador, Guatemala y Nicaragua (RIVOIR; MORALES, 2021)". En el caso
de Chile, el ministerio nacional recibi6 asistencia de la OREALC-UNESCO para
organizar el proceso de vuelta a la presencialidad!'.

Una segunda linea de intervenciéon de los OI fueron los procesos de
movilizacién de conocimiento y de generacioén de recomendaciones de politica, en
muchos casos en alianza con gobiernos y con organizaciones de la sociedad civil.
En particular el BID, la CEPAL, OEI, y la OREALC-UNESCO produjeron una
gran cantidad de documentos, acompafiados de otras formas de difusion como
la organizaciéon de webinars. Verger, Fontdevila y Parcerisa (2020) identifican
tres mecanismos de “gobernanza blanda” a través de las cuales los OI influyen
significativamente sobre los procesos de construccion delas politicas: a) la produccion
de datos, como instrumento de poder que permite visibilizar determinados
fenémenos y ocultar otros; b) la evaluaciéon de politicas, donde se identifican los
déficits de determinadas politicas implementadas y los desafios a futuro; y ) la
produccién de ideas vehiculizadas en las recomendaciones de programas y politicas
educativas. El primero y el tercero de estos mecanismos tuvieron una gran presencia
durante la pandemia. La generacién y organizacion de datos sobre la situacion y

8 Mas informaciones en: https:/ /www.unesco.org/es/global-education-coalition.

9 Mis informaciones en: https://wwwunesco.org/es/articles/ coalicion-para-la-educacion-capitulo-
peru-logro-movilizar-280-iniciativas-de-apoyo-al-sector.

10 Mis informaciones en: wwwisiteal.iiep.unesco.org/respuestas_educativas_covid_19.
11 Mis informaciones en: www.mineduc.cl/mineduc-y-la-unesco-trabajan-para-apoyar-la-reapertura-de-
escuelas/.
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sobre las respuestas de los sistemas educativos resulté un elemento clave en términos
de lo que los OI conciben como la posibilidad de intercambiar experiencias entre
los paises (OEI s/f; OREALC-UNESCO, 2020). A la vez, muchas veces como
detivacion del analisis de la informacidén recolectada, los documentos destacan
“estrategias que se deben considerar hacia adelante para enfrentar y superar la crisis”
(Jaramillo, 2020, énfasis agregado); una parte importante de estas recomendaciones,
a su vez, se orientaron a aspectos estructurales del gobierno de la educacién, como
la organizacién de los propios sistemas de informacion a nivel nacional, y a otras
medidas de tipo post-buroctitico, como el fomento de alianzas publico-privadas'.

Algunos ejemplos de este tipo de intervenciones de OI fueron la
implementaciéon de una pagina web con una “sistematizacién de respuestas de los
sistemas educativos de América latina a la crisis de la COVID-19” por parte de
la oficina Buenos Aires del IIPE-UNESCO"; la iniciativa conjunta de UNESCO,
UNICEF y el Banco Mundial para el desarrollo de una “encuesta sobre las
respuestas nacionales en materia de educacion frente a la COVID-19”, destinada
a los ministerios de Educacién (UNESCO, 2021); un estudio similar conducido
por el BID durante la primera fase de la pandemia (ALVAREZ MARINELLI ¢
al., 2020); y la encuesta en la que participaron todas las oficinas nacionales de la
OEI, en marzo de 2021, respecto del proceso de retorno escolar y que incluyé a
18 paises de América Latina (OEL s/f). Si bien las agencias multilaterales fueron
las principales protagonistas en este tipo de acciones, también es posible encontrar
casos de intervenciones de organizaciones no gubernamentales de alcance regional
o global, como una encuesta regional “para entender los cambios y adaptaciones
que la pandemia ha causado en la practica docente” conducida por el tanque de
pensamiento Didlogo Interamericano y la organizacion Teach For All (HERRERO
TEJADA ¢t al., S/F), o el ya citado estudio sobre privatizaciéon y comercializacion
de la educacion realizado por la Campafia Latinoamericana por el Derecho a la
Educaciéon con el apoyo de OXFAM y de la agencia danesa de cooperacion
internacional (CLADE, 2021).

Finalmente, cabe mencionar como uno de los elementos mas novedosos de
la situacién de pandemia a la irrupcion de los padres de familia como actor politico.
Es evidente que la situacion de ensefianza remota convirtié a madres y padres en un
actor pedagdgico de relevancia, situacion que puede convertirse en un aliciente para el
avance hacia modelos de homeshooling, lo que también se asocia a la participacion de
proveedores privados de contenidos y de tecnologfa. En términos de la discusién

12 Por razones de espacio, no se incluye un analisis de la convergencia o divergencia entre agencias
respecto a estas recomendaciones, pero cabe resaltar que los organismos multilaterales de la region suelen exhibir
diferencias significativas respecto a la orientacion de sus recomendaciones de politica (AUTOR).

13 Mis informaciones en: wwwisiteal.liep.unesco.org/respuestas_educativas_covid_19.
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del problema del gobierno, sin embatgo, interesa detenerse en la participacion de
las familias en la discusion de las politicas educativas. Al menos en dos paises se
registrd la conformacion ad-hoc de asociaciones de padres para reclamar al gobierno
medidas relacionadas al regreso a las aulas, asumiendo un rol de gran visibilidad a
través de las redes sociales y de los medios masivos de comunicaciéon como diatios
y programas televisivos. En Argentina, la “Red de familias y padres organizados
por la educacion” busco, a nivel nacional y en algunas provincias, presionat por la
reapertura de las escuelas luego de transcurridos seis meses de ensefianza remota,
mientras que otro agrupamiento, denominado “Familias por el retorno seguro a las
escuelas”, alertaba sobre los peligros sanitarios de un retorno a la presencialidad (DI
PIERO; CHIAPPINO, 2021). En Uruguay el colectivo de “Familias Organizadas
de la Escuela Publica” reclamaba, también hacia la misma época, el restablecimiento
de la presencialidad plena en las escuelas (BORDOLI, 2020). Estas experiencias
ilustran la posibilidad del surgimiento de un nuevo actor asumiendo una voz en el
debate publico sobre las politicas educativas, pero restarfa un andlisis de la situacion
de otros paises, para lo cual no surgieron datos del relevamiento realizado para este
estudio.

En contraste con la emergencia de las familias como actor politico, directivos
y docentes no patece que hayan asumido roles significativos en la discusion de
las politicas, aunque si habrian jugado un papel clave en su implementaciéon o
“puesta en acto”, particularmente en los casos ya mencionados de delegacion de
toma de decisiones al nivel escolar. Incluso los sindicatos docentes ganaron alguna
visibilidad —en pafses como Argentina (DI PIERO; CHIAPPINO, 2021) y Chile
(ROJAS FABRIS, 2020)— sélo en el momento de la discusion de la reapertura de
escuelas, aunque a este respecto también se cuenta con poca informacién derivada
del relevamiento realizado. La falta de involucramiento en un rol politico de los
actores de base del sistema es escasamente seflalada en el corpus analizado —una
excepcién es el trabajo de Martin y Molina (2021) sobre El Salvador— pero se infiere
como un elemento comin a los pafses de la region.
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CONCLUSIONES

Los cambios experimentados durante las ultimas décadas en América
Latina en el gobierno de la educacién son parte de tendencias mundiales que
no se despliegan de manera uniforme ni exentas de contradicciones (VERGER,;
NORMAND, 2015), y que son objeto de resignificaciones y disputas a escalas
regional, nacional y subnacional ( FELDFEBER, 2021; GOROSTIAGA, 2019).
La irrupcién del COVID-19 generd una crisis en los sistemas educativos, mas
pronunciada en Latinoamérica que en otras regiones debido al contexto social y a
las limitadas capacidades estatales, que interpel6 fuertemente a los mecanismos de
gobierno.

Remarcando que el analisis realizado no aborda la eficacia de las iniciativas
y acciones implementadas, es posible concluir que, en la dimensién referida al grado
de (des)centralizacion de las politicas, existié una fuerte variedad de situaciones
en cuanto a las formas de intervencién de los gobiernos nacionales, desde la
prescindencia total (Nicaragua) o fuerte (Brasil) al involucramiento centralizado
temprano, como los mencionados casos de Argentina, Colombia y México, y de otros
paises como El Salvador (MARTIN; MOLINA, 2021) y Paraguay (BRITEZ, 2020),
donde se pusieron en juego mecanismos de coordinacién de variable complejidad
de acuerdo con las caracteristicas especificas de cada pafs respecto al tamafio del
sistema y las atribuciones de los niveles subnacionales. A su vez, el fenémeno de
descentralizacioén de decisiones hacia las escuelas se verifico de manera transversal a
diferentes contextos, con sus marcos de mayores o menotes otientaciones desde el
gobierno nacional.

Respecto a la segunda dimension estudiada, puede resaltarse el importante
involucramiento de empresas transnacionales, en particular en la provisién de
soluciones tecnoldgicas, y de OSC a nivel nacional e internacional en acciones de
asesoramiento a gobiernos nacionales y subnacionales. Las agencias multilaterales,
actuando en varios casos de forma conjunta, parecen haber concentrado su
accionar en la generacion y sistematizacion de datos sobre la situacion de los paises
de la regién y en la formulacién de recomendaciones, con menor intervencién en
asistencia técnica o financiera a los paises, salvo en el caso de UNICEL

La necesidad de pasar de manera abrupta a un modelo de ensefianza remoto
generd, en muchos casos de manera simultinea y con variaciones importantes entre
los paises, la actualizacién de esquemas de mayor autonomia escolar y un mayor
involucramiento de OI, OSC y empresas privadas en los procesos de generacion de
las politicas educativas. Las iniciativas y politicas relevadas no fueron necesariamente
novedosas, aunque podrian suponer una agudizacién de la transicién hacia modelos
postburocraticos y multiescalares en América Latina, algo que todavia resulta dificil
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de discernir, pero que se liga tanto a la acentuacion de la autonomia escolar y de la
participacion de actores no estatales, como al creciente peso de la escala regional
y global en el gobierno de sus sistemas educativos. Por otra parte, un elemento
de continuidad mas profunda se da en el predominio de un enfoque “de arriba
hacia abajo”, que responde a una larga tradicion de construcciéon poco participativa
de las politicas educativas en la region (MCGINN; STREET, 1986; TORRES;
PUIGGROS, 1995).

Algunas de las implicancias de las medidas sobre el gobierno de la educacion
basica apuntan a cuestiones centrales en términos del cumplimiento al derecho a la
educacion y al caracter democratico de los sistemas educativos, como ser el posible
aumento de las distancias entre escuelas en el tipo de ensefianza que brindan a partir
de un mayor aprovechamiento por parte del sector privado de las tecnologfas digitales
—como se apunt6 para Brasil y Bolivia, y que también se verifico en otros casos como
el chileno (BELLEI e¢f al., 2022; ROJAS FABRIS, 2020) y el mexicano (LLOYD,
2020)—, o como la penetracion de intereses empresariales en las decisiones sobre
el sector publico. El relevamiento realizado constituye un abordaje panoramico y
necesariamente parcial de la tematica del gobierno durante la pandemia, que podria
complementarse con estudios que se enfoquen en otros elementos y dimensiones.
Setfa conveniente, asimismo, profundizar en los diferentes aspectos analizados,
sumando datos de los distintos paises de la region en base a nuevas investigaciones
a nivel nacional y subnacional. También resultarfa fundamental estudiar como ha
sido la posterior (desde el afio 2022 en adelante) evolucion de estos fenémenos y en
qué medida las tendencias identificadas tienden a acentuarse o a transformarse.
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