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INTRODUCCION

Desde hace algunas décadas el sector educativo de El Salvador ha venido presentado
diversas fallas y deficiencias estructurales, las cuales lejos de ser subsanadas se han
exacerbado de forma tal, que en la actualidad representan un desafio importante
al momento de la asignacién de fondos presupuestarios al Ministerio de Educacion
de El Salvador (MINED). Esta brecha educativa es producto del abandono y de
la falta de planeacién a largo plazo, por parte de las entidades gubernamentales
encargadas de ello. La historia de la educacién en El Salvador ha estado plagada
de reformas educativas, las cuales no han logrado solventar el problema educativo
de forma eficaz y eficiente, al contrario, en cada quinquenio, los gobiernos, lejos
de continuar con los esfuerzos de manera sostenida de la administracién anterior,
se deciden por aplicar una férmula propia dejando de lado las metas y los logros
obtenidos por sus antecesores. Este problema es una coyuntura multidimensional
que abarca no sélo la falta de planeaciéon, sino también, la asignacién de esos
recursos de manera sostenida a través del tiempo, a partir de una imagen—objetivo
bien definida, técnicamente factible y econémicamente viable. Esta falta de una
imagen-objetivo ha generado, dentro del sector educativo, entre otras cosas, un
deterioro en la calidad de los conocimientos impartidos y, por ende, una pérdida de
capacidades por parte de los egresados al momento de prestar sus servicios dentro
del sector productivo, ya que existe una dicotomia entre lo que realmente se ensefia

en las aulas y lo que deberia ensefiarse.

De igual manera, la concentracién de los recursos a nivel urbano, ha conducido a un
abandono palpable en el area rural, dando como resultado una falta de cobertura
a los sectores mas vulnerables dentro de la economia salvadorefia. Este abandono
rural ha conllevado no sélo a la falta de formacion y generacién de capacidades para
la vida dentro del alumnado, sino también a la falta de la infraestructura necesaria
y adecuada para desarrollar el proceso de aprendizaje, en donde la carencia de
laboratorios, bibliotecas y el acceso a la tecnologia, han mermado atin mas las
oportunidades de aprendizaje de los alumnos. Es bajo este marco, en donde se
desarrolla el presente trabajo, el cual representa mas que una critica al estado actual
de las cosas, presentandose mas como una herramienta de decisiéon que permite
mostrar desde otra perspectiva la problematica dentro del sistema educativo, el cual
debe ser visto como un todo sistémico y articulado, en donde la motivacién de los
actores hacia los objetivos planteados, conforma una dimensién prioritaria en la

dinamica del sistema. Sin embargo, no basta con describir las acciones e interacciones
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de los actores, mas bien, estas acciones e interacciones devienen de forma légica y
plausible en escenarios diversos, que conllevan a la obtenciéon de un panorama mucho
mas amplio de la situacién, lo cual conduce a identificar no sélo el estado futuro del
sistema, sino también las posibles estrategias que podrian adoptarse para corregir el

futuro a través del presente y del pasado.
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CAPITULO1
ANTECEDENTES

Durante el periodo colonial, las entidades que asumieron la responsabilidad
de la educacién en El Salvador fueron las parroquias, ya que los encomenderos
subcontrataban a éstas, para realizar dicha labor, en donde la importancia de la
educacion femenina se consideraba como algo marginal. En este periodo la educaciéon
era deficiente y la ensenanza se limitaba a proporcionar los conocimientos basicos
para leer, escribir, realizar las cuatro operaciones aritméticas basicas y al aprendizaje
del catecismo cristiano (Chavez, 2000). No fue sino hasta el afio de 1778 en donde
se empezaron a realizar los primeros intentos para organizar y formalizar, de alguna
manera, los esfuerzos educativos que se habian empezado a estructurar a partir
del aiio de 1770. Fue asi como el Gobierno central establecié en primera instancia
que el pago de los maestros, asi como la manutencién de las escuelas, deberia de
correr por cuenta de las comunidades o municipalidades (Chavez, 2000); pero fue
en 1825 cuando El Salvador adopté un método de ensefianza mutua denominado
Lancasterismo (Joseph Lancaster 1778-1838), el cual se basaba en un sistema de
preguntas y respuestas para la busqueda de conocimiento, alentado por alumnos mas

avezados que tutoraban a sus compafieros mas rezagados (Chavez, 2000).

En 1832, el Estado asumié un papel mas activo dentro del rubro educativo como el de
reservarse la potestad de dictar las politicas educativas, asi como la supervision ultima
de estas, en un entorno descentralizado (Chavez, 2000). Cabe sefialar que en 1841 El
Salvador fundé la Universidad Nacional pero esta entré en funciones en 1842. Ademas,
en 1858 se crea el Ministerio de Instrucciéon Publica (MINED, 2017) y se fundé la
primera Escuela Normal de El Salvador en 1872 (Coreas y Portillo, 2002), ademaés de

promulgarse una nueva Ley en 1873, sobre la gratuidad de la Educaciéon Primaria.

La primera reforma educativa sobre la que se tiene conocimiento en El Salvador se
gesté en el afio de 1883 bajo la presidencia de Dr. Rafael Zaldivar; sin embargo, ésta no
se implementd sino hasta 1887 bajo la presidencia del General Francisco Menéndez
(Gonzalez, 2013). Como ejes fundamentales de dicha reforma se pretendia: (1)
Renovar los principios sobre los cuales se basaba la ensefianza publica; (2) Mantener
mas control sobre la educacién; e (3) Institucionalizar la educacién laica. Todo ello
implicaba la implementacién de un método uniforme de ensefianza, en donde los

costes de la educacion ya no fueran sufragados por los padres de familia, sino por el
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Estado mismo (Gonzalez, 2013); época en la cual segin Gonzélez (2013), el sistema

educativo se encontraba aquejado por diversos problemas como eran los siguientes:

(...) (1) La falta de idoneidad de los profesores; (2) La falta de método en
la ensefianza; (3) La falta de un programa bien combinado; (4) La escasa
dotacion de los profesores; (5) La doble ocupacion de Maestro de escuela
y de Secretario municipal o de Juzgado de Paz; (6) La irregularidad en
la falta de asistencia a las escuelas; (7) La incuria de las autoridades
locales; (8) La incuria de los padres de familia; (9) La imperfeccion de los
examenes; y (10) La falta de conferencias departamentales de maestros,
para imponerse desde el Gobierno los métodos y marcha de la ensefianza,

y uniformarlos en lo posible (...)

En este sentido, dentro de la reforma se hacia alusién a la inclusién de un sistema
conformado por grados progresivos. Dicho sistema se institucionalizé a través de
cuatro tipos de escuelas primarias: (1) Superiores; (2) Medias; (3) Elementales; y (4)
Rurales. Las elementales y rurales contaban con dos grados solamente, las medias
con cuatro y las superiores con seis grados de forma progresiva (Gonzalez, 2013). De
igual forma, se implementé un nuevo método de ensenanza basado en la pedagogia
pestalozziana y frobeliana, donde principalmente se buscaba que el alumno
aprendiera a través de la observacion, descripcion, analisis y la experimentacion
(Gonzalez, 2013). La idea central del método que se implementé era que el alumno
aprendiera desde lo simple a lo complejo a través de un aprendizaje progresivo, y no

a través de simples preguntas y respuestas (Gonzalez, 2013).

La segunda reforma educativa fue impulsada por el General Maximiliano Martinez
a finales de la década de los afios 30 del siglo pasado (Gémez, 2012). Dicha reforma
fundamentalmente consistié en la estructuracién y la centralizacion del sistema
educativo publico salvadorefio, la cual abarcé principalmente la enseflanza primaria
a través de cuatro ejes: (1) La jornalizacién (dosis tematicas); (2) El propédsito de
la educacién; (3) El Centro de Observacion (desarrollo de contenidos a través de la
sensopercepcion, recursos didacticos y expresiones practicas); y (4) La nivelacion del
contenido (Escamilla, 1981). En 1937, por medio del Decreto Ejecutivo del Plan y
Programas de educacién primaria se dio por estructurada la educacién basica en El
Salvador (Gomez, 2012); en dicho decreto se incluia las asignaturas, los objetivos y los
contenidos que debian desarrollarse, bajo un modelo positivista. Posteriormente, se

cred el Ministeriode Instruccién Publica, bajo el cual se dio un nuevoimpulso educativo
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hacia el afio de 1948, a través del desarrollo de la infraestructura escolar mediante
la implementacién de escuelas experimentales; la construccion de la Escuela Normal
Superior ademas de laimplementacién de programas de alfabetizacion para personas
adultas (Goémez, 2012). Sin embargo, constitucionalmente solamente la educaciéon
primaria se establecia como obligatoria y al Estado se le confirié la responsabilidad
directa de ésta, dejando de lado los demas niveles educativos, los cuales debian de ser,
en principio, solamente fomentados mas no otorgados y sufragados por el Gobierno
Central (Rodriguez, 2013).

Tras la desvalorizacion de las reformas educativas anteriores (Ventura, 2011), se hizo
una nueva reforma educativa en la década de los afos 60 (1968), desde el punto de
vista de la planificacién, el desarrollo y el crecimiento econémico (Reforma Béneke),

y de esta forma, segin Ventura (2011):

(...) la educacion se convirtié en un plan de desarrollo econémico-social,
elaborado por el Consejo Nacional de Planificacion y Coordinacién
Econémica (CONAPLAN), como el tercer elemento de desarrollo
acompanando a la industria y la agricultura (...)”. Bajo este marco, dicha
reforma educativa confiaba en articular dos niveles se formacién, uno de
conocimientos generales y otro de conocimientos técnicos con un enfoque
desarrollista, propio de la época, ya que, en este intervalo de tiempo, se
implementé la denominada Alianza para el Progreso entre los paises de
Centroamérica y Estados Unidos (Ventura, 2011, Gémez, 2011), (...) la
cual impulsaba la unificacion de la educacion por medio del Convenio

Centroamericano sobre Unificacion Bdsica de la Educacion(...).

Sin embargo, dicha Reforma solamente contemplaba la obligatoriedad de la ensefianza
béasica por parte del Estado, no asi la ensefianza media ni el bachillerato, lo cual a la
postre termind por dilapidar el impulso de ésta, ya que hubiera sido hasta cierto punto
efectiva, si se hubiese garantizado el que los estudiantes hubiesen podido tener los medios
y el apoyo suficiente para acceder y completar las dltimas etapas educativas dentro del
sistema. Cabe senalar, que uno de los grandes logros de dicha reforma fue el de articular
todos los niveles educativos de ensefianza, estableciendo cierta continuidad entre éstos
(nivel béasico, nivel medio —el cual se vio reducido de dos ciclos a uno —y el bachillerato— el
cual se vio favorecido por la diversificacién para suplir los mandos medios en la empresa
privada, segin Gémez—2011-), através de una visién mas integral y pragmatica (Ventura,

2011), orientada hacia un mismo fin, y estableciendo los principios sobre los cuales se ha
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constituido el sistema educativo actual. Lo anterior implic6 una profesionalizacién y un
cambio en la normativa juridica (Ley General de Educacion, Ley de Escalafén, Ley de
Asistencia del Magisterio y la Ley de la Profesion del Maestro del Magisterio —Ventura,
2011-),y dentro de todo el sistema educativo, en donde se amplio6 de seis a nueve afios de
estudio (nivel basico y nivel medio). En este periodo el Ministerio de Cultura, que devenia
del antiguo Ministerio de Instruccién, se transformé en el Ministerio de Educacién
(Ventura, 2011), siendo dotado de un presupuesto progresivo quinquenalmente (hasta el

afio de 1977), a partir de los cambios requeridos por el sistema mismo.

En los aflos ochenta (1980), por el conflicto armado no sélo se vio truncado el modelo
de la reforma iniciada en 1968, sino que también divide de una forma muy marcada
el sistema educativo entre lo publico y lo privado, y lo rural de lo urbano (Gémez,
2011). En esta coyuntura, el sistema educativo publico sufrié una desconcentracion
administrativa, basada en el Plan Nacional de Desarrollo, Cultura y Educativo
1983-2000 (Gémez, 2011), con el objeto de hacer frente a las necesidades educativas
dentro del conflicto armado, en donde, en ocasiones, se dieron duplicidades o
funcionamientos paralelos de escuelas gubernamentales y no gubernamentales en el

medio rural (Gémez, 2011).

Es asi como en el ano 1990 (Picardo, 1999), surge el proyecto SABE (Strengthening
Achievement in Basic Education) con el apoyo de USAID, el cual se basaba en el cambio
de los programas de estudio para la generacidén de nuevos instrumentos curriculares,

entre otras cosas (Picardo, 1999). En este sentido Picardo (1999) menciona que:

(...) El proyecto SABE comenzé a marcar la diferencia en la gestion del
MINED por dos razones: por un lado, el MINED no contaba con fondos
para la inversion en el tema de calidad, ni de cobertura, y con SABE
se cristalizaron las primeras ideas de cambio en el sistema educativo
salvadoreiio; por otro lado, comenzaron las reformas curriculares de
primera generacion. No obstante, SABE genero un poco de lentitud en el
proceso porque contenia cldusulas inherentes al desarrollo anual, y no

como se pensaban mds aceleradas (...).

Como producto de este programa SABE se desarrollaron Escuelas Modelo en algunos
Distritos Educativos, las cuales contaron con maestros preparados y metodologias
activas, y se centraban primordialmente en el alumno como tal y no en el programa

educativo per se (Picardo, 1999).
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Es importante sefialar que, de una u otra forma, el programa SABE posibilité la
incursion del Programa EDUCO (Educacién con Participacién de la Comunidad), el
cual surgié como una estrategia de provisién de servicios educativos con participacion
de la comunidad (Picardo, 1999). Asi EDUCO en sus dos fases, como espacio exclusivo,
y como programa institucionalizado (politica de cobertura), generd un cambio tanto en
la gestion politica como en la gestion de los recursos, ddndose un cambio cuantitativo
y cualitativo en la forma en el que se venian ejecutando e implementado los programas
educativos en el pais (Picardo, 1999). No obstante, la Reforma Educativa que se dio
entre los afios de 1993 y 1995, priorizo la educacién basica con una visién de formacion
con caracteristicas generales, flexibles y polivalentes, y propicié la descentralizacién
del sector educativo (Gémez, 2011), aunque con algunas deficiencias, esta contribuyé
de alguna manera a la recuperacion de los espacios educativos después de un periodo
prolongado de guerra civil en El Salvador (Gémez, 2011); en donde dichos espacios
dieron lugar a la promocion de la mejora de la calidad a través del programa Nueva
Alianza (1999-2004), el cual sirvié de marco de la Reforma Educativa realizada entre
los anos 2000 y 2005 (Gémez, 2011).

Es en este entorno que, en el aiio de 2004, se implementa el Plan de Educacién
2021, denominado: El Pais que Queremos, que se basé en la formacion integral de
la persona, a través de once grados de escolaridad mediante la formacién técnica
y tecnolégica (Gomez, 2011), a partir de cuatro lineas estratégicas: (1) Acceso a la
educacion; (2) Competitividad; (3) Efectividad de la educacién bésica y media; y (4)
Buenas practicas de gestion (Gémez, 2011). Sin embargo, dicho plan, se encontré en
concordancia con los programas anteriores, es decir, no consider6 que la educaciéon
es un modelo integral y multidimensional en donde la cultura forma parte esencial de
los saberes en toda sociedad desarrollada y humanizada. De igual forma, en el afio de
2009, se lanza un programa educativo con un enfoque de integracién social a través
de un equilibrio entre el desarrollo técnico y la parte humanistica (Gémez, 2012), el
cual establecia que una de las finalidades de la politica educativa es la cohesion social,
debiendo estar orientada a la educacion de la ciudadania dentro de un marco de
valores; sin embargo, las politicas educativas dentro de dicho periodo, no tuvieron ni
los impactos ni los alcances necesarios como para cumplir con los objetivos y metas
propuestas debido a diversas razones, las cuales, lo que conllevé a la imposibilidad
de desarrollar las estrategias, asi como la de no asignar los recursos necesarios para
la implementacién efectiva de los compromisos y las directrices planteadas en el

Programa de Gobierno 2009 — 2014, en lo que el rubro educativo se refiere.
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Cabe hacer notar que en la actualidad se encuentra en desarrollo una Iniciativa
de la Ley Especial de Politicas Publicas Educativas de Largo Plazo, la cual ha sido
presentada enla Asamblea Legislativa de El Salvador, por un Diputado independiente,
y con el apoyo del grupo parlamentario del Partido Demdcrata Cristiano (PDC).
Dicha ley tiene un horizonte de planeacién a 30 afios, con revisiones sustantivas
programadas cada 10 anos y adecuaciones cada 5 afos, a fin de armonizarlas con la
realidad social, econémica y politica nacional, enmarcandose en areas prioritarias de

interés educacional.
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CAPITULO 2
MARCO TEORICO

2.1. El analisis de coyuntura

Para Gallardo (1990), el anélisis de coyuntura es una articulaciéon de la realidad,
en donde dicha vinculaciéon supone la forma, el sentido y el caracter de la realidad
histérica social en un periodo de tiempo especifico, representando dicha realidad un
todo complejo, no homogéneo y diverso, el cual es posible conocer, a través del analisis
del entorno de referencia (social y politico), y cuyo resultado (del anélisis), redunda
en un plan de accién a partir de los escenarios disponibles a partir de los diversos
niveles de realidades que conforman el todo. El conocimiento de este todo complejo
se hace posible a través de la creacién de conceptos y construcciones mentales, con la
intencion de actuar sobre este. Estos conceptos y construcciones mentales permiten
desarrollar un diagnéstico de la situacion actual real y de las fuerzas que intervienen
dentro de este todo, a partir de las necesidades e intereses sociales. Dentro de dicho
esfuerzo, Gallardo (1990) utiliza modelos conceptuales para reconocer, estructurar
y visualizar las relaciones de dependencia entre la estructura histérico social, la
presencia del fenémeno y las practicas sociales inmediatas dadas en un intervalo de
tiempo T, para otorgarle un sentido politico a los acontecimientos, y poder actuar
sobre este plano politico con conocimiento de causa del origen del antagonismo, y de
los intereses de las diversas fuerzas sociales que actian y se contraponen dentro de la
realidad histérica, lo cual, segin Gallardo (1990), ello solamente es posible a través

del método del materialismo-histérico.

Bajo este marco, Gallardo (1990) fundamenta los principios basicos sobre los que se
basa el andlisis de coyuntura, y que permiten conocer la complejidad de la realidad
histérico-social, en donde su caracter conflictivo viene dado por la complejidad
misma. De este caracter conflictivo deviene un cambio y un desarrollo especifico,
mismos que pueden ser inferidos a partir del conocimiento generado por dicho
analisis, con la intencién de incorporar las estrategias y los planes en la constituciéon
y conformacion de una fuerza material que asegure la insercion politica de una fuerza
social determinada, dentro del contexto del anédlisis de coyuntura. Gallardo (1990),
de igual, manera acota que las contradicciones inmersas dentro del &mbito histérico-
social, se derivan de la pugna entre las diversas clases sociales en donde el espacio

politico es un escenario de pugna por la hegemonia, no sélo del espacio, sino no de
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todo aquello que derivativamente puede desprenderse de éste. Este contacto entre las
diversas clases sociales da como resultado ciertas fricciones coyunturales debido a la
disparidad de intereses, necesidades o de posiciones, en donde el modelo econémico
toma especial importancia, ya que segin Gallardo (1990), el modelo occidental debe
de transformarse hacia un proyecto alternativo que dignifique a los estratos mas

vulnerables mediante un visén social mas ampliada, a través del socialismo.

En este punto, lo que busca Gallardo (1990) con el analisis de coyuntura es la
representacion y la correlacion de fuerzas econémico-sociales pero debe hacerse un
analisis detallado del contexto de interés, incluyendo los antecedentes situacionales
(econdmicos, sociales, politicos y culturales), a efecto de determinar y comprender de
la mejor forma posible la situacion actual, las fuerzas interactuantes y las tendencias
dentro del espacio politico de una sociedad. Sin embargo, el analisis de coyuntura
de Gallardo (1990) busca también identificar los actores, las alternativas de accién,
la viabilidad de los planes, las estrategias futuras, los efectos y las acciones politicas
viables a partir de la interrelacion de clases dentro de una sociedad capitalista, todo
ello con miras a direccionar las actuaciones de las clases sociales mas desfavorecidas

en pos de la construccion de un sistema social alternativo viable.

En esta perspectiva, Oliver (2012) determina que el estudio de la coyuntura analiza
la complejidad del vinculo entre el acontecimiento que caracteriza una situacion, las
estructuras que se han ido conformando en la sociedad y el movimiento histérico en el
que se encuentran ubicadas las fuerzas y las relaciones (en donde la hegemonia juega
un papel muy importante dentro de la articulaciéon de la realidad como eje central
de las fuerzas dentro del analisis de coyuntura). Para Oliver (2012), el recuento de
acontecimientos y confrontaciones carece de los elementos dinamizadores y sociales
que direccionan los diferentes rumbos sobre los que se mueven las sociedades y los
diversos grupos sociales, y estos, a su vez, determinan la forma en que se traza el

accionar de una economia, de la superestructura, de los grupos sociales, etc.

Oliver (2012), entonces, estipula que un anélisis de coyuntura debe coadyuvar a develar
las contradicciones, las oposiciones y las diversas relaciones que conforman una
realidad determinada; y que a su vez debe de revelar las contradicciones de poder en el
ambito no sdlo social, sino también, politico, econémico, cultural e ideolégica a través
del materialismo histérico. Adicionalmente la manera en que estas contradicciones
afectan la resistencia popular y ciudadana a través del tiempo, dando lugar a un

seguimiento histérico de las relaciones inmersas en los conflictos, las estructuras y las
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fuerzas operantes, en donde la historia, es mas que el recuento de acciones pasadas, es
un conjunto de fuerzasy acciones en donde la hegemonia juega un papel determinante

en las relaciones e interrelaciones entre actores y grupos de poder.

En este contexto, Oliver (2012) plantea que el anélisis de coyuntura debe considerar la
situaciénsocialypolitica,apartirdemultiplesdimensionesatravésdel establecimiento
de relaciones que: (1) Evidencien el choque de intereses; (2) Sean el producto de un
examen tedrico de los diversos aspectos estructurales e institucionales; y (3) Sean el
reflejo de una compresién analitica del proceso histérico social. Sin embargo, para
Oliver (2012), el analisis de coyuntura podria terminar siendo un estudio estatico
de la realidad, ya que se enfoca a analizar hechos concretos, los cuales, segtin él, no
pueden por lo general, ser previsibles a posteriori, aunque se hayan planteado algunas
tendencias para ello con cierta anticipacion. Lo anterior, implicaria que para el autor
no es posible proyectar un presente-pasado hacia una situacién futura, con miras
a prepararse ante su advenimiento o para su ocurrencia a partir de la incidencia

directa de los actores en cuestion.

Para Gramsci, segiun Portantiero (1979), el andlisis de coyuntura implica un
desarrollo de relaciones de fuerza asimétricas que componen lo social como un
todo estructurado, en donde lo que se busca es la reconstruccion de la articulacion,
de las acciones, de las relaciones y de las interrelaciones de lo social, a partir de la
unidad de lo multiple, mediante el materialismo histérico (historicismo integral).
En este esfuerzo, Gramsci (Portantiero, 1979) se enfoca en la coyuntura a partir del
andlisis de la situacién y la conceptualizacién social como un concreto histérico y la
deduccién de las conexiones causales concretas a partir de una situaciéon particular;
en donde lo social forma un todo organico compuesto por la estructura y la
superestructura, en las cuales la relacién de fuerzas cobra una especial importancia
para acceder al conocimiento y comprensiéon ultima de la realidad misma, desde
una perspectiva real y no aparente. Asi mismo, esta interrelacién (entre estructura
y superestructura), segun (Portantiero, 1979), conforman un bloque histérico, en
donde este complejo de articulaciones de fuerzas hegemonicas se ven reflejadas en
las relaciones sociales de produccién de un grupo especifico, sobre los demas. Asi de
esta forma, Gramsci (Portantiero, 1979) plantea que un bloque histérico no es un
agregado mecanico ni descriptivo, sino mas bien un articulado sistémico que forma
una unidad orgdnicamente estructurada, en donde la hegemonia se ve representada
y evidenciada a partir de lucha de clases entre sus actores, en donde las instituciones

cobran sentido a través de las relaciones de fuerza hacia el interior de estas.
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Estasrelacionesdefuerza, segin Gramsci (Portantiero, 1979), pueden ser clasificadas,
de forma primaria, bajo dos categorias: (1) Las relaciones originadas desde las fuerzas
sociales; y (2) Las relaciones originadas a partir de fuerzas politicas. Cuando existe
un desequilibrio de las fuerzas dentro del bloque histérico se produce una situacién
de crisis, de la cual puede devenir una génesis de un nuevo bloque histérico, que
conlleve al surgimiento de un nuevo paradigma social, politico, econémico, etc., el cual
puede ser explicado solamente a partir de un entrono dindmico no-reduccionista-
no-mecanicista; en donde el investigador segin Portantiero (1979): “(...) debe de
ser capaz de distinguir la totalidad de los movimientos politicos e ideoldgicos de los
grupos que actuan en la escena social (...)"; y es en este punto en el cual Gramsci
(Portantiero, 1979), deja entrever que la prevision del sistema como tal, solamente

puede ser presentada como una hipétesis y no como la realidad misma per se.

Para Zemelman (Gallegos y Rosales, 2016), el andlisis de coyuntura es el desafio
metodoldgico de pensar en lo politico. Es decir, la forma en que se reflexiona sobre
lo politico, a través de la reflexion practica y la construccién tedrica, aplicada
desde lo abstracto a la praxis, por medio de una reconstruccién articulada de
la realidad; en donde esta ultima es concebida como una totalidad, dinamica,
compleja y multidimensional, que conlleva a la reflexién del estado actual para el
repensamiento del estado futuro, mediante la posibilidad de los futuros contenidos
o futuros presentes, con la intencién de potenciar los futuros plausibles y deseables.
Sin embargo, Zemelman (Gallegos y Rosales, 2016), reflexiona que para el cabal
entendimiento del presente y el futuro se hace necesario comprender el pasado
de todas las articulaciones, acciones e interacciones existentes entre y desde los
agentes politicos de forma objetiva. Es entonces, bajo este criterio que Zemelman
(Retamozo, 2011 y Gallegos et al., 2016), introduce la dindmica de los movimientos
sociales y de los actores inmersos en estos como elementos fundamentales dentro del
andlisis de coyuntura, el cual a final de cuentas es el conjunto de acciones articuladas
entre si, que permiten identificar una dindmica o un momento de movimiento en
un instante T determinado, en un tiempo y un espacio previamente definidos. Es
asi que Zemelman (Gallegos et al., 2016) propone que el andlisis de la coyuntura
debe de abordarse como un escenario de diversos y diferentes sujetos o actores al
construir el presente, debiéndose considerar que los fendmenos no son ni lineales, ni
homogéneos, ni simétricos, ni mecanicos pero si multidimensionales, multifactoriales
y multitemporales, que no pueden ser analizados bajo la ldgica de causa y efecto,
sino solamente a través de la dindmica relacional entre lo econémico y lo politico;

dindmica en la cual se encuentran inmersos diversos niveles de realidad, en donde
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la articulaciéon y potenciaciéon (nodos de coyuntura) definen el espacio donde se
enmarcan las relaciones-acciones de fuerza que determinan tanto el presente, como
los posibles futuros contenidos que pudiesen emanar del anélisis y del estudio de la

coyuntura misma.

Es por lo anterior que al hablar del anélisis de coyuntura, Zemelman (Gallegos et al.,
2016) define que la realidad misma es un conjunto de nodos coyunturales inmersos en
multiples espacios dentro de multiples escenarios, en el cual actdan diversos sujetos
con intereses concordantes y/o discordantes, los cuales determinan la dindmica de
los presentes y de los futuros contenidos; en donde es posible desarrollar y/o utilizar
métodos integradores. Sin embargo, como bien lo plantea Zemelman (Retamozo,
2011y Gallegos et al., 2016), la realidad al ser mutidimensional no puede encasillarse
bajo un criterio dicotémico; es decir, entre dominantes y dominados, la realidad es
mucho mas vasta que una divisién binaria de las acciones, relaciones e interrelaciones

entre los diversos actores y sujetos politicos, sociales, econémicos, entre otros.

Cabe senalar que si bien es cierto el presente estd determinado por el pasado, el
futuro de igual manera estd determinado por el presente y aunque el futuro contenido
se muestre como una hipétesis, este permite planificar las acciones a largo plazo
a través de la prevision y la anticipacion; ya que no basta con explicar el pasado,
sino que una vez construido el modelo, se hace necesario pronosticar o prever
el comportamiento futuro de este, de lo contrario se estarian tomando decisiones
tardias sobre los diferentes niveles de la realidad. En esta circunstancia, materialismo
histérico ha sido una herramienta esencial dentro del andlisis de coyuntura en el
pasado, siendo importante sefialar que este enfoque es meramente interpretativo
(Gallegos et al., 2016), y no constructivo, por lo que es posible involucrar otro tipo de
métodos que permitan no sélo interpretar sino también conceptualizar el presente
y el pasado para la previsién de los estados futuros del sistema, de forma holistica
y multidimensional; ademés de representar el sistema no sélo a través de todas
sus cualidades y propiedades intrinsecas sino también a través de las conexiones-
acciones-interacciones, tanto entre las variables como entre los sujetos y actores.
Bajo este argumento, entonces resulta factible el desarrollo de analisis coyunturales,
politicos, sociales, econdmicos, entre otros, a partir de la utilizacién de técnicas y
metodologias capaces de reconstituir la realidad de manera eficiente, a partir de
principios sistémicos y basandose en la el comportamiento y desempeiio del sistema/
subsistema/suprasistema, como la teoria general de sistemas, la teoria general de

sistemas de sistemas y la teoria de generacién de escenarios.
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2.2 Teoria general de sistemas (TGS)

El enfoque de sistemas tiene su origen a finales del siglo XIX y principios del siglo
XX, alcanzando un cierto grado de madurez durante la Segunda Guerra Mundial,
como apoyo a la soluciéon y conceptualizacion de situaciones y problemas de forma no
convencional. Las corrientes sistémicas surgen como una respuesta a la insuficiencia
de la tradicién cientifica para abordar problemas o situaciones complejas, no de
una forma mecanicista o reduccionista (Fuentes-Zendn, 1990). El primer modelo
(mecanicista) considera la realidad bajo una visién de causa y efecto; y el segundo,
parte de la desarticulaciéon de todas las partes a elementos méas simples. Sin
embargo, dichos modelos son aplicables cuando estos corresponden a situaciones o
elementos mutuamente excluyentes e independientes, de lo contrario no podrian ser
considerados como susceptibles de fragmentarse de manera simple para su estudio
(Fuentes-Zenodn, 1990).

En el momento en que surgio la teoria general de sistemas, la biologia se encontraba
bajo los paradigmas del vitalismo y el mecanicismo, tratando de explicar el origen de
la vida a partir de procesos fisicoquimicos y de la fuerza vital (vitalismo), las cuales
eran responsables de cubrir todos aquellos vacios que la teoria mecanicista era
incapaz de explicar a través de sus bases tedricas. Es justamente dentro de este ambito
que el bidlogo austriaco Karl Ludwig von Bertalanffy! (1945, 1950 y 1951), critica el
vitalisimo, argumentando que las particularidades y las generalidades dentro de los
seres vivos, y afirmando que ello solamente era posible de comprenderse a través de
modelos multivariables; en los cuales, el comportamientos de estos sistemas deviene
enteramente de su organizacion y configuracién y no de una fuerza interna incapaz
de conceptualizarse de forma concreta. Dentro de sus primeras aproximaciones,
Bertalanffy (1968) formula diversos conceptos sobre la interaccién de los sistemas,
asi como los principios teleoldgicos, homeostaticos, de entropia e isomorfismo de los

sistemas, como sistemas mismos.

Las corrientes sistémicas? plantean que el conjunto de elementos, relacionesy eventos,

deben necesariamente ser tratados de manera colectiva, como un sistema relacional,

1 Aunque sus primeros escritos soben la teoria general de sistemas datan a partir de la década de los afios veinte del siglo pasado, no

fueron publicados sino hasta después de la Segunda Guerra Mundial (Bertalanffy, 1968).

2 Dentro del movimiento de la dindmica de sistemas es posible distinguir al menos dos vertientes: (1) La primera se enfoca en el
desarrollo de conceptos e ideas como el desarrollo tedrico de sistemas y el desarrollo y la aplicacién de sistemas en la solucién de
problemas; y la segunda, que es la aplicacién de los conceptos, las ideas y las estructuras sistémicas (Fuentes-Zenén, 1990).
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es decir, un conjunto interconexo que tiende a formar un sistema integral, en donde
las restricciones (en lo referente a los limites del sistema, la integralidad y al tipo de
elementos) son racionalizadas por los alcances del modelo y no por el objeto mismo
(Fuentes-Zenon, 1990). En asi que la teoria general de sistemas conceptualiza el objeto
de estudio a través de: (1) Sus fronteras; (2) Las interrelaciones internas (entre cada
una de los elementos que conforman el sistema); (3) Las interacciones externas con
otros sistemas; (4) Los niveles jerarquicos entre cada uno de sus componentes; (5) La
dinamica del estado actual (y sus posibles estados futuros a partir de la plausibilidad
de éstos); (6) Su independencia; (7) Su conformacion (a partir de su estructura
interna); y (8) Sus relaciones causales; todo ello bajo la premisa que el todo es mas
que la suma de las partes, y que para entender las partes de un sistema primero hay

que comprender la totalidad, antes de la individualidad (Johansen, 1993).

Esta integralidad sobre la totalidad, plantea que un sistema no puede ser constituido
por elementos independientes o no correlacionados?, ya que puede ser clasificado de
acuerdo a la forma de interactuar con el entorno en el cual se encuentra inmerso,
clasificandolos en primera instancia como sistemas abiertos y cerrados (Skyttner,
2005 y Luhmann, 2013). Bajo este esquema, la TGS describe un nivel de construcciéon
tedrico y sistematico que permite, analizar y explicar la realidad, a partir de dindmica
de las relaciones generales y especificas hacia afuera y hacia adentro del sistema
(Ackoff, 1971 y Johansen, 1993). Sin embargo, La teoria general de sistemas plantea
la recursividad de los sistemas y considera que un sistema estard siempre embebido
dentro de otros. Por lo tanto, es posible afirmar que cada una de las partes que encierra
un sistema puede ser considerada como un subsistema, es decir, un conjunto de partes
e interrelaciones que se encuentra estructuralmente y funcionalmente dentro de un

sistema mayor, y que de igual manera posee caracteristicas propias, (Johansen, 1993).

Es en esta interaccion entre sistemas, subsistemas y suprasistema se produce un
intercambio tiempo-secuencia (Johansen, 1993), a partir de un arreglo, teérico o
no (Ballegaard et al., 2013 y Boulding, 1956), este intercambio se ve reflejado en la
conducta del sistema en analisis, la cual, a su vez, modifica su comportamiento y su
entorno de influencia mas cercano, en donde invariablemente la forma de concebir
el objeto determinara la manera de abordar y representar el sistema en cuestion; y es
bajo estas consideraciones que la TGS plantea fundamentalmente que los sistemas

son un abstraccién o una idealizacion de la realidad (Burke, 2006), que permite

3 Porvaznik y Ljudvigovd, (2016) afirman abordar que él (o los sistemas) bajo andlisis, debe de analizarse de una forma holistica,
debiéndose considerar la entropia y la negentropia de éste.
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su conceptualizacién o representacién de manera coherente o racional a través de
multiples componentes interdependientes (Bar-Yam, 2003 y 1997), y que tienden a
disponerse de una forma organizada (de manera perfecta o imperfecta), como un
conjunto integrado bajo un propdsito definido (o multiples propésitos), que da origen
a un comportamiento, especifico o no, como resultado de la interaccién de sus partes
(Ackoff, 1971).

Este comportamiento, anotado con anterioridad, generalmente posee un lazo de
realimentacion sobre sudesempeno, dando a lugar un comportamiento no-trivial (von
Foerster, 1972), con base en su capacidad de adaptacion y aprendizaje (Ackoff, 1971),
otorgandole de alguna manera ciertas propiedades emergentes y/o contingentes;
conllevando a la postre, a darle cierta perdurabilidad dentro de un espacio-tiempo

definido por las interacciones de éste.

2.3 Teoria general de sistemas de sistemas (SoS)

La teoria de sistemas de sistemas deviene como tal de una conjuncién de la cibernética*
y una de las vertientes de la teoria general de sistemas (Fuentes-Zenén, 1990), como es
el desarrollo y aplicacién de los sistemas en la solucién de problemas. Dentro de esta
cronologia, algunos autores como G. W. Gilman (Hall, 1962) fueron los pioneros en
la ensefianza de la ingenieria de Sistemas de Sistemas en el Massachusetts Institute
of Technology (MIT), a principios de los afos cincuenta del siglo pasado, y de manera
simultdnea con Goode y Machol (1957), reconocen la necesidad de incorporacién de
nuevos métodos de organizacion a través del disefio de sistemas, el anélisis de sistemasy
el método de los sistemas, mediante la dinamica de la evolucién y de sus caracteristicas
(Engstrom (1957). En este marco, Hall (1962) introduce el proceso de la Ingenieria de
Sistemas en el cual incluye tres elementos importantes: (1) La multiplicidad de facetas
dentro de la Ingenieria de Sistemas; (2) Los sistemas y su observacion desde diversas
perspectivas (social, econdémica y técnica o fisica); y (3) La integracién del TQM?® y la
Ingenieria de Sistemas. Dichos elementos fueron los precursores para el desarrollo de
métodos basados en la realimentacién de sistemas (Chestnut, 1965 y Shinners, 1967)
y de nuevos métodos y técnicas como los planes de administracion de los sistemas y el
andlisis del ciclo de vida (USAF, 1974; y Blanchard y Fabrycky, 1981).

4 El término es propuesto en 1947 por el matematico Norbert Wiener, derivado de los trabajos realizados con Julian Bigelow y el
mexicano Arturo Rosenblueth, en su intento por crear una maquina para la resolucion de ecuaciones diferenciales parciales, en el cual
desarrollé la idea de la realimentacién (feedback), como un mecanismo de control tecnolégico (Fuentes-Zen6n, 1990).

5 Total Quality Management.
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El término de sistema de sistemas (SoS) se ha utilizado desde la década de 1950
para describir sistemas cuyos constituyentes son independientes, ya que estos a su
vez actian conjuntamente hacia un objetivo comun a través de la sinergia entre
ellos (Ballegaard et al., 2013), y que son susceptibles de ser conceptualizados y
modelados. De esta forma puede afirmarse que el término modelo,® utilizado en la
SoS, hace referencia a una descripcion abstracta de un sistema de interés, y este
puede ser utilizado para la representacion de objetos o fendmenos, con un grado de
confiabilidad aceptable (Ballegaard et al., 2013), en donde la confiabilidad deviene de
la forma en el que el modelo presenta y representa las propiedades de este de forma
precisa, no solo de manera general, sino también la de sus elementos constituyentes,
sus nodos y sus conectores, dentro del entorno en el que el sistema interacciona con
otras realidades (Ballegaard et al, 2013). Dentro de estas realidades, los Sistemas
de Sistemas o SoS involucran multiples participantes con multiples objetivos que
pueden ser clasificados principalmente en cuatro tipos: (1) Ambientales; (2) Sociales;
(3) Inteligentes; e (4) Integrados (Hipel et al., 2011). El conjunto de los llamados
SoS ambientales puede ser también clasificado en tres tipos: los hidroldgicos, los
ecoldgicos y los atmosféricos (Hipel et al., 2011). El amplio rango de las actividades
desarrolladas por los humanos, de forma individual o colectiva, constituyen los SoS
sociales, en los que se incluyen los sistemas urbanos, la infraestructura, los sistemas
politicos y los econémicos. Los Sistemas de Sistemas inteligentes son aquellos que
permiten alcanzar los objetivos de los seres humanos (disefiados, implementados y
mantenidos por estos), y pueden clasificarse en robdticos y mecatrénicos. A partir
de la combinacién de los SoS inteligentes y los SoS sociales se conforman los SoS
integrados (Hipel et al., 2011).

Algunos otros como Ballegaard et al. (2013) y Boulding (1956) conceptualizan
los SoS como el arreglo de un sistema tedrico y el constructo de la jerarquia de la
complejidad de este, considerando que dicha anatomia es una estructura que tiene
una dimension tanto estatica como dindamica, la cual le permite al sistema adaptarse
a través del tiempo, el cual afecta y es afectado por el entorno mismo. Saege y Biemer
(2007) definen los SoS como un sistema complejo a larga escala, que comprende
una combinacién de seres humanos, tecnologias y organizaciones, cuyos elementos
constituyentes son considerados como sistemas mismos per se, los cuales son capaces

de alcanzar un estado final (temporal), a través de su capacidad sinérgica. De igual

6 Un modelo, es una representacién (gréfica, escrita, o mental), elaborada por un analista'y se emplea como marco de apoyo para situar
y ordenar las precepciones, y con ello fijar la estructura del problema, delimitar el area de interés, y decidir qué aspectos son relevantes
y cuéles no; con el objeto de comprender la naturaleza del fenémeno y explicar su comportamiento. Dicho modelo, obliga a ordenar el
conocimiento a través de las relaciones causales de sus partes constituyentes (Fuentes-Zenén, A, 1990b).
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forma Ballegaard et al. (2013) mencionan que es posible definir los SoS desde diversas

perspectivas, entre las cuales se pueden encontrar las siguientes:

Apartirdesuscaracteristicas, Maier (1996), Boardmany Sauser (2006)y Sagey
Biemer (2007) definen que: (1) El sistema es operacionalmente independiente
(Gorod et al., 2008) y las partes son capaces de operar, aunque el sistema sea
desarticulado; (2) El sistema es capaz de autoadministrarse y los subsistemas
pueden operar de forma independiente (no sélo pueden, sino que lo hacen);
(3) Las partes del sistema se encuentran geograficamente distribuidas; (4)
Los objetivos y la funcionalidad del SoS cambian constantemente, es decir,
que es un sistema que evoluciona a través del tiempo; (5) El comportamiento
emergente del SoS (Gorod et al., 2008) conlleva a que los subsistemas a
través de la sinergia puedan alcanzar un propésito definido y no se pueden
obtener de forma individual (Maier, 1996). Asi mismo, Boardman, y Sauser
(2006) plantean igualmente cinco caracteristicas (algunas coincidentes) que
giran en torno a: (1) la autonomia; (2) la pertenencia en el propésito; (3) la
conectividad (en relacién con la sinergia y la distribucién geografica); (4) la
diversidad (la adaptabilidad y la evoluciéon de un sistema abierto); y (5) el
sistema tiene comportamiento emergente como resultado de las interacciones

de sus elementos constituyentes.

De acuerdo a su taxonomia, los SoS pueden clasificarse considerandose
diversas dimensiones. Shenhar (1994) considera dos tipos de dimensiones
taxondmicas: la primera de acuerdo al nivel de la incertidumbre tecnolégica
(madurez tecnolégica); y la segunda, a partir del nivel del alcance de
la interacciéon. Asi mismo, Delaurentis y Crossley (2005) clasifican
los SoS a partir de tres dimensiones taxondémicas considerando: (1) la
conectividad y la interdependencia del SoS; (2) el control y la autonomia
(balance entre autoridad y control); y (3) el tipo de sistema. Ballegaard et
al. (2013) consideran que taxonémicamente los SoS pueden clasificarse a
partir de 8 elementos: (1) la autonomia de los elementos constituyentes;
(2) la independencia de operacion de los elementos constituyentes; (3) la
distribucién de los elementos; (4) la proclividad de la evolucion del SoS a
través del espacio-tiempo; (5) la dinamicidad de su comportamiento; (6) el
tipo de comportamiento emergente del SoS a partir de sus elementos; (7) la
interdependencia de los constituyentes; y (8) la interoperabilidad entre los

elementos del SoS.
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Es asique Sousa-Poza et al. (2008) y Keating (2005) establecen que los SoS involucran
la integracion de potenciales y multiples sistemas dentro de un metasistema en
donde las diversas funciones de los elementos constituyentes de los SoS generan
capacidades mas alld de los objetivos individuales de los elementos embebidos
dentro de un meta-sistema. En este punto Sousa-Poza et al. (2008) acota que la
integracion de los SoS presenta un grado de restriccién previa, debido a los sistemas
independientes que lo conforman; sin embargo, también menciona que los SoS tienen
como principio fundamental el conjuntar diversos sistemas, con miras de alcanzar
una mayor eficiencia en la consecucion de objetivos/metas/propdsitos, en donde
cada elemento constituyente del SoS juega un rol integral, partiendo del hecho de
que los SoS son un conjunto complejo de sistemas que exhiben un comportamiento
dindmico y emergente; el cual, en ocasiones, resulta dificil de conceptualizar. Bajo
este marco, Sousa-Poza et al. (2008) expresa que los SoS se caracterizan por estar
inmersos en condiciones de: (1) espacios holisticos, en donde los problemas deben ser
abordados a partir de diversas dimensiones: técnica, social/humana, el propdsito/
intencién, administrativa, organizacional y politica; (2) ambigiiedad, ya que resulta
dificil la demarcacion de las fronteras del problema, asi como su interpretacion; (3)
incertidumbre, dado que los problemas no pueden ser claramente definidos en una
primera instancia y se requiere de una flexibilidad adicional para la descripciéon
y el desarrollo de la situacion; (4) altamente contextual, las circunstancias y el
contexto le dan significado al propésito del SoS; (5) comportamientos emergentes:
su comportamiento estructural, su interpretacion y el conocimiento embebido
se encuentran en un flux constante; (6) no-ergodicidad: la cual es una condicién
fenomenoldgica que no posee estados definidos o transiciones discernibles entre
los estados; y (7) no-monotdnicidad; es decir, una aumento del conocimiento, no
necesariamente conlleva a un amento en el entendimiento, en donde las decisiones

son deseables o tentativas y no predeterminadas.

2.4 Teoria de escenarios

Los estudios o escenarios de situaciones futuras datan desde hace algin tiempo, no
solo en forma de ficcién, sino también a través de técnicas y metodologias, con el
objeto de extrapolar los resultados de un presente hacia un futuro o estadio posterior
(Miklos, 2007). Sin embargo, a principios del siglo veinte cuando se presenta el
primer intento formal, para el desarrollo de escenarios futuros, en donde William
Ogburn (1937,) a través de su reporte de Tendencias tecnolégicas y politica nacional,

inclusion de las implicaciones sociales de los nuevos eventos, enfatiza la importancia
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de los esfuerzos nacionales para llevar a cabo un ajuste en los planes, de conformidad

con las situaciones cambiantes del entorno (Miklos, 2007).

Sin embargo, hasta en las postrimerias de la Segunda Guerra Mundial son utilizados
los escenarios de forma intensiva, pasando de meras probabilidades de ocurrencia
de eventos especificos a un campo especializado debido a la guerra misma (Miklos,
2007)7, en donde dicha evolucion ha permitido el desarrollo de un nuevo tipo de
pensamiento con caracteristicas holisticas y sistémicas, a partir de (Van Der Heijden,
2006): (1) la necesidad de nuevos sistemas y modelos mentales para la toma de
decisiones, como punto de partida en la resolucién de problemas; (2) la creacién y la
reestructuracion de las situaciones a través de la introduccidn de nuevas perspectivas;
(3) la necesidad de compresién de lo que puede ser y la incertidumbre inherente a
ésta, y la administracion del riesgo derivado de ella; y (4) La necesidad del cambio de

los modelos mentales en la toma de decisiones.

Lo anterior, obedece a que en la actualidad no basta solamente realizar una proyeccién
basada en elementos puramente matematicos, sobre todo cuando dentro del entorno
existe cierto grado de incertidumbre y ambigiiedad en el desarrollo o evolucién de
una situacién en particular; requiriéndose que la metodologia de proyeccién sea
acompaiada por una técnica complementaria, que permita no sélo la identificacion
de los futuros posibles de un evento en particular, sino también la determinacién
de aquellos aspectos relevantes que puedan conducir a que la ocurrencia de éste,
desemboque en un resultado ante el cual los actores no se encuentran debidamente

preparados (Alvarez, 2015).

Dentro de la etapa del proceso analisis en la toma de decisiones, los actores requieren
tomar acciones que permitan afrontar los posibles cambios dentro del entorno
determinado (Van Der Heijden, 2006), resultando de gran importancia el desarrollo
de politicas que conlleven a los individuos involucrados/interesados a direccionar
el comportamiento tanto individual como colectivo, con el objeto de que todo el
sistema funcione de la mejor manera posible ante los diversos eventos que pudieran
acontecer. Sin embargo, el problema que se presenta a partir de lo anterior es el cémo

desarrollar y alcanzar dicha estrategia cuando existen de por medio la incertidumbre

7 Finalizada la Segunda Guerra mundial surgieron diversas instituciones y corporaciones, asi como estudios especializados en el tema
como RAND Corporation, Centre d’études Prospectives, Futuribles, Hudson Institute, por mencionar algunos. Dichas instituciones
y/o corporaciones fueron fundadas por actores importantes que han contribuido con su aporte en la fundamentacién de la teorfa y
las metodologias para la creacién de escenarios, entre ellos se tienen los siguientes: Herman Kahn, Gaston Berger, Andre Clement
Decoufie, Pierre Masse, Bertrand de Louvenel, Olaf Helmer, Norman Dalkey, Pierre Wack, Robert Dubin, Hasan Ozbekhan, Anthony
Wiener, entre otros (Miklos, 2007).
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y la ambigiiedad en un contexto dado. Es un hecho que, en ocasiones, la idea del
proceso de planeacion del futuro se encuentra fundamentalmente basada sobre la
no-predictibilidad de este; sin embargo, existe forma de identificar e inferir algunos
aspectos de la realidad futura, a través de la observacién y la asociacién de eventos
aparentemente inconexos tomando como base el presente y el pasado como una
estructura primaria paralaproyeccién. No obstante, lo anterior conlleva ala obtenciéon
de un aprendizaje continuo y a la creacién de sistema de superficie-respuesta de
dinamica-continua ante las situaciones que se presenten posteriormente; en donde
el comportamiento, las decisiones y la ejecucion de los planes, por parte del ente
en cuestion (individual, colectivo y/u organizacional), juegan un papel determinante
en el plano de la implementacién. Lo antes mencionado implica la obtencién de
un aprendizaje mucho mayor a partir de la exploraciéon de todos aquellos futuros
alternos-plausibles; dentro de las cuales se pueden presentar futuros no ortodoxos
y convencionales (Fahey y Randall, 1998), que podrian inducir a los actores a: (1)
aumentar el conocimiento sobre estadios futuros a los cuales se pueden acceder,
llegar o presentarse mediante la construcciéon de modelos mentales que permitan un
contraste efectivo, entre las diferentes situaciones que pudieran desarrollarse en un
futuro;(2)eldesarrollodenuevasdecisionesy consideraciones que previamente habian
sido pasadas por alto dentro de una agenda determinada; (3) la reestructuracién de
las decisiones existentes, es decir, los escenarios pueden proveer un nuevo contexto
de valuacion y reconsideracion sobre los planes existentes; y (4) la identificacion
acciones contingentes que permitan una mayor adaptabilidad y flexibilidad ante

eventos futuros que puedan comprometer los recursos y la estabilidad los actores.

Hoy en dia existen diversos tipos® de escenarios desarrollados bajo diversos
enfoques, como puede observarse en el trabajo de Vergara et al. (2010), en el cual
se pueden identificar alrededor de 18 modelos o metodologias para la construcciéon
de escenarios, cuya utilizaciéon depende del objeto focal y de la intencién de su
utilizacién. Con base en lo anterior, existen al menos cuatro enfoques que sirven de
referentes en la construccion de escenarios futuros: (1) El enfoque francés (Godet et
al., 2000 y Godet 2000 y 2006); (2) el enfoque norteamericano (Schwartz, 1996; Van
der Heijden, 2006; Fahey y Randall, 1998; y Ringland, 2002); (3) el enfoque nérdico
(Lindgren y Bandhold, 2009); y el enfoque aleman (The Centre of Strategic Business

Studies, 1999). En donde alrededor de cada enfoque existe una serie de métodos

8 Los escenarios (prospectivos/normativos) pueden clasificarse de acuerdo a tres categorias bésicas como son: (1) Por su forma de
construccion; (2) Por el tipo de planeacion que se pretende utilizar para alcanzar una posiciéon competitiva; y (3) Por su intencién de
desarrollo (Alvarez, 2015).
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y técnicas de apoyo (Heatman, 1969; Godet et al.,, 2006, Godet, 2000 y Lindgren,
2009), para la construcciéon de escenarios (métodos basados en medios, métodos
basados en entrevistas, métodos basados en lineas de tiempo, métodos de generacién
intuitiva, métodos orientados a actores, métodos enfocados a consecuencias, métodos
sistémicos, métodos multicriterio, entre otros), dando a lugar a una teoria—practica
sdlida y desarrollada®, originando que dichos enfoques dejen de ser una mera
propuesta metodolégica, convirtiéndose asi en una herramienta sélida y calibrada a

través del tiempo (Alvarez, 2015).

No obstante,lacreacion de escenarios através de un método definidoono,es masquela
aplicacion mecanica de una serie de pasos ya establecidos. La planeaciéon normativa o
prospectiva es mas que la suma o divergencia de diferentes tipos de enfoques (francés,
nordico, entre otros), mas bien es un campo en el que confluyen todos los tipos de
planeacién racional comprensiva conocidos, (Elizondo, 1980): operativa, estratégica,
normativa y contingente; en donde se entrelazan y se complementan unas a otras
(conjuntandose asi mismo con la planeacién idealizada), de tal forma que conviven
de manera simbiética bajo la estructura de un objetivo focal, el cual es estructurado
y definido de acuerdo a las necesidades de un sujeto o ente que busca explorar,
intervenir o cambiar su entorno inmediato a partir de un propdsito previamente
definido (Alvarez, 2015). En este entendido, es importante sefialar que existen
diversas formas para la implementacion y desarrollo de la planeacién normativa; sin
embargo, el método de desarrollo es susceptible de conceptualizarse a través de un
esquema general, el cual consta de nueve etapas, como son: (1) la determinacién del
proposito del escenario —el cual determinara el tipo de herramientas y de resultados a
obtenerse—; (2) la recopilacion de informacion del comportamiento pasado y presente
del objeto o situacion sobre la cual se requiere explorar o incidir; (3) la identificaciéon
de los actores y sujetos que intervienen de forma directa o indirecta en el entorno
de interés; (4) la identificaciéon de variables endégenas —hacia el interior del meta-
sistema— que puedan incidir de forma directa o indirecta en el comportamiento
del sistema; (5) la identificacién de variables exdgenas, —hacia el exterior del meta-
sistema-'° que puedan ejercer algin tipo de influencia en el posible comportamiento
futuro del sistema; (6) la integracién sistémica de la informacién recopilada —actores,

variables exdgenas, variables enddgenas, etc.—; (7) el desarrollo de escenarios a partir

9 Bajo este contexto, los escenarios han dejado de ser una téenica, para convertirse en un método (Van Der Heijden, 2006). Inicialmente,
el andlisis de los escenarios era una extension de la prediccién y control dentro de la planeacidn, en la cual la linea de tiempo involucrada
era sustituida por un modelo probabilistico, con el objeto de medir numéricamente la plausibilidad de los diferentes escenarios.

10 El sistema se amplia convirtiéndose en un SoS mucho maés vasto.
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de la conjuncién e integracién de la informacidn; (8) las acciones y estrategias a tomar
a partir de los resultados del desarrollo de los escenarios; y (9) el monitoreo y control
tanto de la evolucién de los escenarios, como también de las acciones necesarias para

la reduccién de impactos y consecucién de objetivos.

En resumen, el entendimiento de una situaciéon coyuntural no solamente comprende
el esclarecimiento de la estructura subyacente que gobierna la dindmica del sistema.
La comprensidn e identificacién de las diversas realidades y de las articulaciones de
los multiples planos que conforman la realidad solamente pueden ser discernidos a
partir un desarrollo metodolégico capaz de interpretar de forma eficiente los hechos
y los acontecimientos pasados y presentes dentro del supra-sistema en cuestion.
Sin embargo, a medida que se comprende dicho supra-sistema, se hace necesario el
tratar de inferir el posible comportamiento del éste, con la finalidad de incidir o de
prepararse ante la ocurrencia de los futuros plausibles, los cuales solamente pueden
construirse a través del cabal conocimiento del objeto y/o sujeto bajo estudio; lo que
es posible a través de la aplicacién de la teoria sistémica, mediante el desarrollo y
comprensiéon del entramado de las relaciones e interrelaciones de los actores y sujetos
inmersos dentro del conjunto de elementos de los que se compone el andlisis de la

situacion focal.
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Para el andlisis de coyuntura, mas que una forma especifica de andlisis, se
seleccionaron un conjunto de técnicas y métodos, con el objeto de articular
la generacién de escenarios a través del visén de los sistemas, con métodos
basados en: medios, entrevistas, actores, y consecuencias. Lo anterior conlleva
de forma especifica a cubrir un area en particular del andlisis de coyuntura de
manera eficiente, ya que estos métodos al ser complementarios, permiten darle
continuidad al estudio, ademas de interrelacionar las variables de interés a partir
de un estado base. Entre las metodologias seleccionadas para el presente estudio

se tienen las siguientes:

a. Desarrollo de escenarios: Método francés.

b. Métodos basados en medios: Escaneo de medios.

c. Métodos basados en entrevistas: Delphi.

d. Métodos orientados en actores: MICMAC y MACTOR.

e. Métodos enfocados en consecuencias: la probabilidad de los efectos y

produccién de eventos futuros.

3.1 Teoria de escenarios: el enfoque francés

Dentro del enfoque francés el método de los escenarios se concibe como una via para
construir representaciones de los futuros posibles, asi como el camino que conduce
a la consecucion de sus objetivos y metas planeados con anterioridad. El objetivo
de estas representaciones es identificar las tendencias dominantes y los gérmenes
de ruptura del entorno general y competencial de una organizaciéon (Godet et al.,
2000). En este enfoque se distinguen, principalmente, dos tipos de escenarios: (1)
exploratiorios (parten de tendencias pasadas y presentes y conducen a futuros
verosimiles); y (2) anticipatorios (o normativos construidos a partir de imagenes

alternativas y concebidos de un modo retrospectivo).
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Parala construccion de escenarios, en primera instancia, se construye un conjunto
de representaciones del estado actual del sistema constituido por la empresa/
organizacién/ente y su entorno, ademés de elaborar un estudio retrospectivo
profundo y tan detallado como sea posible, para lo cual resulta determinante
(Godet et al., 2000): (1) delimitar el sistema y su entorno; (2) determinar las
variables esenciales; y (3) analizar la estrategia de actores. Posteriormente, se
comienza con la preparacion los futuros posibles a través de una lista de hipétesis
que deberan reflejar una tendencia, el mantenimiento o decaimiento de esta,
el surgimiento de una nueva tendencia y/o su ruptura. Una vez preparados los
insumos se procede a desarrollar la evolucién del sistema —fase diacrénica—
(Godet et al., 2000).

Aunque Godet (2000 y 2006) presenta un método de escenarios légico y coherente,
no es necesario recorrerlo de principio a fin o desarrollarlo de manera secuencial.
Todo depende del grado de conocimiento del sistema en estudio de los objetivos
e intereses que se persigan al momento de realizar el estudio y el dominio del
método prospectivo. A continuacidn, se presenta un breve resumen de las etapas
que se deben de efectuar para el desarrollo de la metodologia propuesta por Godet
(2000 y 2006), la cual puede dividirse en varias etapas, de la siguiente manera

(ver Figura 1):

1. Exposicion del problema: tiene por objetivo analizar el problema expuesto y
delimitar el sistema a estudiar (situar el método prospectivo en su contexto

socio-organizacional).

2. Diagndstico de la entidad interesada: se basa en elaborar una radiografia
completa de la entidad interesada en el ejercicio, desde el know-how hasta
sus capacidades y falencias que se pueden materializarse en un arbol de

competencias.

3. Identificacion de variables: identifica las variables claves de su entorno

endégeno y exégeno con la ayuda del analisis estructural.

4. Dindmica de la entidad: intenta comprender la dindmica de la retrospectiva
de la entidad, de su contexto, de su evolucién, de sus fuerzas y debilidades
en relacion a los principales actores de su entorno estratégico, permitiendo

dilucidar cuestiones clave para el futuro.
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5. Escenarios de entornoy tendencias: esta etapa busca reducir la incertidumbre
que pesa sobre las cuestiones clave de futuro. Para ello, se utilizan métodos
tendientes a evidenciar las tendencias con mayor peso en el entorno, los
riesgos de ruptura, para luego identificar/descubrir los escenarios de

entorno mas probables.

6. Identidad—Opciones estratégicas: en este paso se pone en evidencia la
coherencia de los proyectos, es decir, las opciones estratégicas compatibles a
la vez con la identidad de la entidad/organizacién y con los escenarios mas

probables de su entorno.

7. Evaluacion de las opciones estratégicas: es un estudio racional sobre la
plausibilidad de los escenarios y la informacién que gira en torno a estos, en
la cual se puede apoyar en métodos de eleccién multicriterio; con esta etapa

finaliza la fase de reflexion previa antes de la decisién y la accién.

8. Eleccion de la estrategia: es la etapa crucial, ya que dicha fase conlleva pasar de la
reflexion a la decision. Las apuestas estratégicas y la jerarquizacion de objetivos

son el resultado de la decisién de un comité de direccion o su equivalente.

9. Plan de accion: se dedica enteramente a la puesta en marcha del plan de
accion. El plan de accién implica los fines de los objetivos del plan, la puesta
en marcha de un sistema de coordinacién y de seguimiento, y asi como
también del desarrollo de un sistema de monitoreo externo en lo referente a

la evolucién del o los escenarios considerados.

Ver Figura 1.

3.2. Escaneo de medios

El escaneo de medios (Alvarez, 2015) es un método pragmatico para el monitoreo
continuo, cuya finalidad es la de obtener una descripcién general del panorama de
interés. Un escaneo simple de medios, a menudo, puede ser un buen complemento de
una tormenta de ideas alrededor de los factores clave, los cuales tienen un impacto
sobre el area focal que nos concierne. Generalmente se identifican articulos que

pudieran parecer relevantes dentro de las areas de estudio.
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Figura 1. Enfoque francés para la construccidon de escenarios. El método propuesto por Godet (2000
y 2006) comprende un sistema de retroalimentacién en cada uno de los diferentes niveles o fases,
especialmente de las etapas de la 4 a la 9 lo cual da como resultado un método dinamico y adaptable.
Fuente: Adaptado de Godet, 2006.
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Si se observan noticias relevantes en medios de comunicacién masiva resulta sencillo
escribir en lanota, o si se navega por Internet se puede realizar el resumen correspondiente o
simplemente imprimir el documento. Lainformacién anterior es acumuladay regularmente
clasificada y acomodada de acuerdo al tema o asunto. Asi mismo, en intervalos de tiempo
regulares se debera revisar el material con el objeto de realizar resimenes y observaciones

sobre éste, a partir de la formulacion de hipétesis previamente establecidas.

3.3. Analisis de impacto cruzado

El anélisis de impactos cruzados o analisis estructural es un método que permite observar
la forma en que las diferentes tendencias o acciones afectan a las demas, o para analizar
la interrelacion entre cada una de las variables del sistema. Mediante esta metodologia
se puede realizar el andlisis de consecuencias de forma extendida, en el cual se pretende
visualizar e identificar la dependencia de cada una de las variables, pudiéndose identificar

asi mismo, las fuerzas motrices y los factores clave que intervienen dentro del escenario.

El analisis de impacto cruzado puede llevarse a cabo en una forma pragmatica a través
de grupos de trabajo de la forma siguiente: (1) como prerrequisito se requiere de una
lista de las tendencias o factores clave a analizar, a menudo resulta mejor identificar las
variables como tendencias en una direcciéon determinada; (2) la creacion de un esquema
(ver Cuadro 1), en donde puedan ser vertidas las variables; (3) valorar y valuar casilla
por casilla, la interrelacién y la influencia de cada una de las variables de forma positiva,
negativa o neutra, utilizando una escala previamente definida; y finalmente, (4) Sumar
algebraicamente de forma horizontal y vertical, utilizando el valor absoluto de cada casilla

sin tomar en cuenta el signo.

Cuadro 1
Ejemplificacion de una matriz de impacto cruzado
Tendencia/ variable 1 2 3 4 5 6 Suma
1 - -2 -1 2 0 1 6
2 2 - 0 0 0 0 2
3 -1 0 - 0 2 0 3
4 2 2 - 2 1 8
5 0 2 0 - -1 5
6 0 2 o) 2 -1 - 7
Suma 7 6 6 4 5 3 —

Dentro del presente cuadro, la variable nimero 4 presenta la mayor fuerza (tendencia o direccién) y la
variable 1 resulta ser la mas dependiente (en relacién a las demas). Las sumas se realizan en términos
absolutos. Fuente: Adaptado parcialmente de Lindgren et al., 2003.
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La suma de cada columna indica la fuerza de la direccién de la variable, es decir,
cudl es la influencia de esta sobre las otras. La suma de cada columna indica el nivel
de dependencia de cada variable, y la suma de cada renglén indica la que tanta
independencia posee la variable. Posteriormente, se procede a trazar las tendencias
en un diagrama, graficando la dependencia en un eje; y en el otro, la direccion de la
variable (se trata de identificar si posee direccidon propia o si su direccién depende
de otras variables). Cuando las tendencias/variables han sido trazadas dentro del
diagrama (ver Figura 2),lasdependenciasylasviasderelaciéntienden a ser més claras.
La fuerza del analisis de los impactos cruzados es la de clarificar las pre-asunciones
establecidas y la deteccion de ideas incoherentes. Ademas, como resultado se obtiene
la dependencia/independencia de las variables/tendencias/factores analizados, y
posibilita la identificacion de las partes de que consta el sistema (sobre todo cuando

se requiere de un analisis cualitativo, o el problema resulta ser complejo).

A Dependiente |

: Enlazado
|
4 |
< )
S 7
a 3 |
2 5 | 6
w .
a
o |
O
|
|
|
2 5
|
Autonémo | Directriz
|
| 2
MOTRICIDAD

Figura 2. Diagrama de impacto cruzado. Fuente: Adaptado parcialmente de Lindgren et al., 2003.
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3.4. Método de analisis estructural

El analisis estructural (Godet, et al., 2000) es una herramienta de estructuracién de
una reflexion colectiva. Ofrece la posibilidad de describir un sistema con ayuda de una
matriz que relaciona todos sus elementos constitutivos. El interés primario del analisis
estructural es estimular la reflexién en el seno del grupoy de hacer reflexionar sobre los
aspectos contra-intuitivos del comportamiento de un sistema. Tales resultados nunca
deben ser tomados al pie de la letra, sino que su finalidad es solamente obtener la
primera aproximacion antes de refinar la identificacién de variables. Partiendo de esta
descripcién, este método tiene como objetivo hacer aparecer las principales variables
con mayor grado de influencia y dependencia (las variables esenciales en la evolucion

del sistema). El anélisis estructural se compone de 3 fases:

1. Listado de las variables: la primera etapa consiste en enumerar y definir el
conjunto de variables que caracterizan el sistema estudiado y su entorno
(tanto las variables internas como las externas); en el curso de esta fase
conviene ser lo mas exhaustivo posible y no excluir a priori ninguna pista
de investigacién. Finalmente, se obtiene una lista homogénea de variables
internas y externas al sistema considerado. La lista de variables no debe
exceder de 70, y estas variables deben de vaciarse en una matriz de relacional

de doble entrada de Leontiev (Godet, 2000) como se muestra en la Figura 3.

Variables Variables
<« internas | externas .
Variables | 0
internas
Variables aij
externas | | | ||| """""" v

Figura 3. Matriz de analisis estructural. Cuadrante I: Accién de variable internas sobre ellas mismas; Cuadrante
IT: Accidn de variables internas sobre las externas; Cuadrante III: Accién de variables externas sobre internas;
Cuadrante IV: Accion de variables externas sobre ellas mismas. Fuente: Adaptado de Godet (2006).
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2. Descripcion de relaciones entre las variables: Bajo el prisma de un sistema, una
variable existe inicamente por su tejido relacional con las otras variables. También
el analisis estructural se ocupa de relacionar las variables en un tablero de doble
entrada o matriz de relaciones directas. Por cada pareja de variables se plantean las
cuestiones siguientes: ; Existe una relacién de influencia directa entre la variable i
y la variable j? en caso negativo se anota 0, en el caso contrario, se pregunta si esta
relacién de influencia directa es, débil (1), mediana (2), fuerte (3) o potencial (4). Este
procedimiento de inquirir hace posible no sélo evitar errores, sino también ordenar
y clasificar ideas, dando lugar a la creacién de un lenguaje comiin en el seno del
grupo; de la misma forma ello conlleva a redefinir las variables y, en consecuencia, a
afinar el analisis del sistema. El método efectiia una serie de trasformacioneslineales,
a través del algebra matricial, lo que permite estudiar la difusién de los impactos
por las acciones directas y bucles de reaccién, y por consiguiente, jerarquizar las
variables de acuerdo a su motricidad y dependencia a partir de clasificaciones
indirectas, indirectas y potenciales. La clasificacién directa es la resultante del
juego de relaciones a corto y medio plazo. La clasificacién indirecta integra efectos
en cadena que requieren necesariamente tiempo y nos sitiia en un horizonte mas
alejado que el medio y el corto plazo. Y la clasificacion potencial va mas lejos que
la indirecta pues integra relaciones que eventualmente se originaran a muy largo
plazo y no ejerceran su influencia en el sistema de forma inmediata. El diagrama de

motricidad-dependencia de variables se presenta en la Figura 4.

Variables Variables
é motrices de enlace
2
=) 1 2
—
[T
Z
Variables Variables
secundarias resultantes
: 4q
Variables
exluidas
DEPENDENCIA

Figura 4. Plano de motricidad-dependencia. Cuadrante 1: Variables motrices y poco dependientes que
condicionan al sistema; Cuadrante 2: Variables de enlace que desestabilizan al sistema; Cuadrante 3:
Variables cuya evolucion se explica por las variables del cuadrante 1y 2; Cuadrante 4: Tendencias o factores
relativamente auténomos, y no determinantes. Fuente Adaptado de Godet (2006) y Lindgren et al., (2003).
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Cabe senalar que, de acuerdo del acomodo de las variables dentro de los cuadrantes,
es posible determinar la estabilidad o inestabilidad de un sistema, como se muestra
en la Figura 5. Se considera que en un sistema estable la respuesta del sistema
(en términos de evolucion), a un impulso dado de variables determinantes, puede
anticiparse con un cierto grado de certeza. Mientras que en un sistema inestable cada
variable es motriz y dependiente, cualquier accién sobre una de ellas repercute en el

conjunto de las demés y se vuelve sobre si misma.

ot at
< - 2.
[=] a / \
g | sl
e o 'E /,/
'6 | AN\ o | // /
s 2 | / /
l / |
| |
e |
d | \
I // \
- \ X
I /// | \\ \\
S | /7 S —~
| // : N\, _
e | /\\ J/
| S IS P
I;// . >
ALISIS T T T T T T T D ENRENCIA > i i DEPENDENCIA
ANALISIS Sistema Inestable DEPENDENCIA Slstemael';l:;:\elamente
PROSPECTIVO DEL

SISTEMA EDUCATIVO

- Figura 5. Estabilidad del sistema. Fuente: Godet (2006 y 2000).
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3. Identificacién de las variables clave: Esta fase consiste en la identificacién de
variables clave, es decir, esenciales a la evolucién del sistema; en primer lugar,
mediante una clasificacién directa (de realizacion facil), y posteriormente,
mediante la utilizacién de una clasificacién indirecta. Esta clasificacién indirecta
se obtiene después de la elevacion en potencia de la matriz. La comparacion
de la jerarquizacion de las variables en las diferentes clasificaciones (directa,
indirecta y potencial) es un proceso rico en ensefianzas. Lo anterior, permite no
s6lo confirmar la importancia de ciertas variables, sino también develar ciertas
variables que, en razén de sus acciones indirectas, juegan un papel principal que

la clasificacién directa no pone de manifiesto, como se observa en la Figura 6.

3.5. El método MACTOR (matriz de actores)

El método de anélisis de juego de actores, MACTOR (Godet et al., 2000) busca valorar
las relaciones de fuerza entre los actores y estudiar sus convergencias y divergencias
con respecto a un cierto nimero de posturas y de objetivos asociados. A partir de

este analisis, el objetivo de la utilizacién del método MACTOR es el de facilitar a un
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actor una ayuda para la decisién de la puesta en marcha de su politica de alianzas y

de conflictos. El método MACTOR comprende siete fases, como son las siguientes:

Clasificacion
directa

10

12

15
20

25

AN

Clasificacion
indirecta
MICMAC

10

Figura 6. Clasificacién directa e indirecta. La jerarquia de las variables puede cambiar después de
realizar la revisién de las acciones indirectas sobre las variables. Una de las desventajas del método es
que presupone un comportamiento coherente de todos los actores en relacién con sus finalidades. Entre
sus ventajas encontramos que MACTOR implicar numerosos actores frente a una serie de posturasy de
objetivos asociados. Fuente: Godet (2006 y 2000).

a. Construccion del cuadro de estrategias actores: la construccién de este cuadro

hace referencia a los actores que controlan las variables claves surgidas del

analisis estructural. El juego de estos actores motrices explica la evolucion

de las variables controladas. Primero se establece carta de identidad de cada

actor: sus finalidades, objetivos, proyectos en desarrollo y en maduracion

(preferencias), sus motivaciones, obligaciones y medios de accién internos

(coherencia), su comportamiento estratégico pasado (actitud), — en sintonia

con lo anterior, se examinan paralelamente los medios de accién de que

dispone cada actor sobre los otros para llevar a buen término sus proyectos.

b. Identificacion de los retos estratégicos y los objetivos asociados: la interaccién

entre los actores, en funcién de sus finalidades, proyectos y medios de acciéon

a ellos asociados, permite revelar un cierto nimero de retos estratégicos

sobre los que los actores tienen objetivos convergentes o divergentes.

43 - OBSERVATORIO DE POLITICAS PUBLICAS, FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS,

UNIVERSIDAD FRANCISCO GAVIDIA

ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
SISTEMA EDUCATIVO
SALVADORENO



c. Situar cada actor en relacion con los objetivos estratégicos (matriz
de posiciones): se debate en esta etapa una representacién matricial,
Actores x Objetivos, es decir, la actitud actual de cada actor en relaciéon
a cada objetivo indicando su acuerdo (+1), su desacuerdo (-1) o bien su
neutralidad (0). Para enumerar los juegos de alianzas y de conflictos
posibles, el método MACTOR precisa del n nimero de objetivos sobre
los cuales los actores, tomados de dos en dos, estdn en convergencia o
divergencia (generandose dos graficos complementarios de convergencias
después de las divergencias posibles). Dichos graficos permiten visualizar
los grupos de actores en convergencia de intereses, evaluar su grado de
libertad aparente, identificar los actores mas amenazados potencialmente

y analizar la estabilidad del sistema.

d. Jerarquizar para cada actor sus prioridades de objetivos (matriz de posiciones

evaluadas): los graficos construidos anteriormente son bastante elementales

porquenotienenencuentamasqueel nimerode convergenciasydivergencias

de los objetivos entre actores. Para comparar el modelo de la realidad

IA;\S(?SL:DSEETIV 0 DEL conviene tener en cuenta igualmente la jerarquizacién de los objetivos para
SISTEMA EDUCATIVO cada actor. Se evalia entonces la intensidad del posicionamiento de cada
SALVADORENO

actor con la ayuda de una escala especifica.

e. Evaluar las relaciones de fuerza de los actores: se construye una matriz de
influencias directas entre actores a partir de un cuadro estratégico de actores
valorando los medios de acciéon de cada actor. Las relaciones de fuerza son
calculadas teniendo en cuenta la fidelidad de los medios de accién directos
e indirectos (un actor puede actuar sobre otro por mediacién de un tercero)
obteniéndose un plano de influencia-dependencia de actores. Dentro del
analisis de las relaciones de fuerza de los actores, se anteponen las fuerzas y
las debilidades de cada uno los actores, sus posibilidades de bloqueo, entre

otros elementos, como se observa en la Figura 7.

f. Integrar las relaciones de fuerza en el andlisis de convergencias y de
divergencias entre actores: decir que un actor pesa dos veces méas que otro en
la relacion de fuerza global, es dar implicitamente un mayor peso especifico
a su implicacién sobre los objetivos que le interesan. El objeto de esta etapa
consiste justamente en integrar la relacién de fuerza de cada actor con la

intensidad de su posicionamiento en relaciéon a los objetivos. Lo anterior
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conlleva a la generacion de nuevos graficos de convergencias y divergencias
posibles entre todos los actores. La comparacion entre las series de graficos
permite observar la deformaciéon de alianzas y conflictos potenciales
teniendo en cuenta la jerarquizaciéon de objetivos y las relaciones de fuerza

entre los actores.

g. Formular las recomendaciones estratégicas y las preguntas clave del futuro:
a través de la formulacién de preguntas y la visualizacién de las relaciones
entre actores es posible establecer las recomendaciones estratégicas
apropiadas para afrontar las situaciones que pudieran desplegarse a partir

de la visualizacién de los antagonismos.

Actores dominates| Actores de enlace
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Figura 7. Plano de influencia — dependencia de actores. Fuente: Adaptado de Godet et al., 2000.

3.6. Método de produccion de eventos futuros

La creacidn de eventos futuros es una metodologia creativa que permite la generacion
de grandes cantidades de eventos de forma intuitiva o sistematica. Lo anterior se
realiza a través de una tormenta de ideas, en donde cada uno de los eventos es escrito
en pequefias notas o a través de un andlisis de consecuencias de forma sistematica,

en el cual, la funcién generadora de consecuencias se encuentra inmersa dentro de
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las relaciones e interacciones entre variables y actores. Antes de que los eventos
sean generados, estos deben de agruparse en clusteres y estructurados dentro de un
tiempo t dado. Las predicciones son resueltas y la linea o lineas de tiempo deben de

encontrarse dentro del rango de lo plausible.

3.7. Método de la probabilidad de los efectos

El método es una forma rapida para la evaluacién de los impactos, tendencias,
cambios o fenémenos que pueden ser ficilmente concentrados y agrupados en
esencia. El método se basa en el hecho de que existen dos aspectos intrinsecos
dentro de los eventos o fenémenos: (1) la probabilidad de ocurrencia; y (2)
las consecuencias de dichos eventos si estos llegasen a ocurrir. El proceso no es
complejo, y puede llevarse a cabo de diversas formas. En primera instancia se
deben listar los eventos, impactos, tendencias, cambios o fenémenos. Luego se
procede a asignar una probabilidad (de ocurrencia), a cada uno de los eventos,
impactos, tendencias, cambios o fenémenos que pudiesen ocurrir, dentro de una
escala previamente definida. Si se trata de una tendencia, se debe inferir la fuerza
de ésta. Posteriormente, se asigna una probabilidad a las consecuencias dentro
de una escala anteriormente establecida. Resulta conveniente separar o clasificar
las consecuencias de acuerdo a su impacto: corto, mediano y largo plazo, como se

muestra en la Figura 8.

Alto
S
2 edio
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Figura 8. Probabilidad de ocurrencia de los efectos. Fuente: Adaptado de Lindgren et al., 2003
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El anélisis se debe enfocar sobre los cambios probables con consecuencias extensivas.
A través de la combinacion de este tipo de analisis, mediante la apelacién al
conocimiento que se tenga de las tendencias o fendmenos, es posible construir y
obtener un panorama sobre los vacios de nuestro conocimiento. Para ello se hace
necesario, revisar cada una de las tendencias o fenémenos en cuestién, y revisar
la informacién y conocimiento que se posee de éstos. Para lo anterior se requiere
cuantificar y autenticar la informacién adquirida. En este sentido es posible la
construccién de un marco de todos aquellos asuntos y tépicos en los cuales se debera
enfocarse para la recoleccién de informacion, y para el andlisis dentro del proceso.
Cabe sefialar, que dentro del método se requiere identificacion del tépico dentro
del diagrama. Si el tépico o situacién se encuentra en la zona critica, es decir, en
interseccién entre el area libre de riesgo y la zona critica, se tendra que poner especial
interés, en la autenticacién y en la bisqueda de mas informaciéon que permita una

toma de decisién de forma clara y lo méas precisa posible.

4. Analisis de resultados

Dentro del presente estudio, en primera instancia, se busco determinar las variables
con mayor influencia dentro del contexto educativo. Ya que el vislumbrar de manera
efectiva dichas variables resulta posible establecer la causa raiz de un problema en
cuestion, dando como resultado la dindmica de la situacién coyuntural; permitiendo a
su vez establecer las relaciones casuales que han dado origen al problema en cuestién.
Si a estas relaciones causales se les agrega las motivaciones de los actores, esta
representacién relacional del problema conlleva a la identificacién de las estrategias
necesarias para el abordaje de éste desde otro tipo de perspectiva mucho mas amplia

para la acometida de las posibles soluciones a los problemas que aquejan al sistema.

Dentro de estos esfuerzos, se revisaron ciertas etapas de la historia dentro del sistema
con la finalidad de obtener una perspectiva histérica del problema, con el objeto de
darle trazabilidad a los problemas que han venido aquejando a lo largo del tiempo
al sector educativo. Para ello, se tomaron en cuenta, de forma prioritaria, aquellos
puntos del tiempo en donde se hicieron de una u otra forma cambios importantes al
rubro de la educacion (Chavez J., 2000, CONED; 2016, Coreas, 2002; Elizondo, 2012;
Escamilla, 1981; Fernandez y Carrasco, 2000; Gémez, 2012; Johans—Ventura, 2011,
OIE y MINED, 1996; Picardo, 1999; Rodriguez, 2006; Rodriguez, 2013; y Segovia,
2013), como son las reformas educativas efectuada en los afios de 1940, 1968 y 1995.

Cabe sefialar que en 1995 hubo mas estudios diagnésticos, en los cuales no solamente
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setomaron en cuentala opinion de los sectores politicos, sino también todos los actores
involucrados en el entorno educativo (maestros, alumnos, sindicatos, entre otros). De
igual manera, se tomaron en cuenta algunos estudios que abarcan la década de los
afios 80, ya que en esta década El Salvador vivié un conflicto armado que mermé las
capacidades del Ministerio de Educacién y del sector educativo en general, dando a
lugar un deterioro multidimensional importante. Asi mismo, para el desarrollo del
analisis de coyuntura, se retomé en analisis diagnostico de la educacién el Salvador
desarrollado por la CONED (2016), en conjuncién con el MINED, UNICEF, PNUD,
OEI y la Unién Europea (UE); este estudio, tiene la particularidad de no sélo
identificar los problemas de los que adolece el sector educacion, sino que también
propone acciones y estrategias especificas, para los problemas previamente acotados,
ademas de cuantificar plurianualmente los recursos necesarios para tal efecto. De
igual forma, en este esfuerzo se efectuaron una serie de entrevistas a un panel de
expertos, con el objeto de determinar la pertinencia de las variables resultantes
del anélisis y escaneo de medios, asi como también con la intensién de obtener un
elemento de corroboracion a la identificacién de las variables a través del analisis

documental y escaneo de medios.

Paralasentrevistas se seleccionaron investigadores especialistas sobrela problematica
del sector educativo a nivel nacional como el Dr. Oscar Picardo, director del Instituto
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de la Universidad Francisco Gavidia; la maestra
Darling Meza, exministra de Educacién de El Salvador; el licenciado Agustin
Fernandez, investigador de la Universidad Centroamericana “José Simeén Caias”
(UCA); la Dra. Helga Cuéllar, de la Fundacion Salvadoreiia para el Desarrollo
Econdémico y Social (FUSADES) y el master Rafael Lozano (UFG). Las entrevistas
con expertos fueron semiestructuradas y consistieron basicamente en seis preguntas
para identificar la persistencia, a través del tiempo, de los problemas hacia el interior

y el exterior del sistema educativo. Los cuestionamientos fueron los siguientes:

i. ;A su criterio cudles son los problemas estructurales que enfrenta el dia de
hoy el sistema educativo nacional?

ii. ;Cudles son las variables econdmicas, sociales y politicas que inciden
directamente en el ambito educativo en El Salvador?

iii. jPara usted, cudles serian los actores mas importantes dentro del contexto
educativo? ;Por qué?

iv. ;Qué reformas deberian de efectuarse para que el sistema pudiera dar un

giro cuantitativo y cualitativo dentro de los préximos 15 afios?
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v. ;Cémo piensa que pasaria dentro de 15 afios si seguimos con la misma
tendencia actual, dentro del sector Educacion en El Salvador?
vi. ;Para usted cudles son las tendencias educativas internacionales que mas

impactaran a El Salvador dentro de los préoximos 15 afos?

4.1. Identificacion de variables

Dentro de los diagndsticos antes enunciados se obtuvieron alrededor de 1,045
elementos coyunturales (problemas), ya que se habia realizado un barrido
retrospectivo de problemas dentro del sector educativo desde la época colonial en El
Salvador. Sin embargo, se consider6 que algunas de las problematicas identificadas,
resultaban anacrénicas para la época actual, por lo que se opté por darle trazabilidad
a partir de la segunda Reforma Educativa en El Salvador (1940), en la cual se
comienzan a vislumbrar de forma clara, el origen de algunos de los problemas que

todavia a la fecha, aquejan al sistema Educativo Nacional.

Es decir que, a partir de la acotacién anterior, fue posible reducir los 1,045 problemas
a 824; algunos de estos ya se habian identificado, por si mismos, como una categoria
representativa de un cluster de problemas; lo anterior, conllevé a la agrupacion de
problemas por su afinidad, dando como resultado un total de 63 categorias o clisteres,
sobre las cuales se agrupan la totalidad de los problemas identificados a partir del
presente estudio!l. A continuacidn, en el Cuadro 2 se enlistan todas las categorias

consideradas para la identificacion y cuantificacion de la relevancia.'?

Cabe senalar que las variables mostradas en el Cuadro 2, no se presentan de manera
uniforme en todos los intervalos de tiempo seleccionados para el analisis. Mas bien
lo que se observa, es una tendencia al surgimiento y multiplicacién de problemas
a partir de los preexistentes en etapas previas, lo cual podria ser producto no sélo
del contexto histérico, sino también a la falta de soluciones estructurales en etapas
previas a los problemas hoy prevalecientes. Es por dicha razén, que se decidié darle
la trazabilidad necesaria a cada uno de los problemas (antes enunciados), a través de

la construccion de la Figura 9.

11 Posteriormente se eliminaron otras dos categorias por no ser relevantes en la época actual, ademds de no tener una continuidad o
una trazabilidad bien definida.

12 En el Anexo 1, se define de manera puntual, qué se entiende o la manera en que se conforma cada una de las categorias identificadas
en el estudio.
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Cuadro 2

Variables coyunturales identificadas a partir de estudio diagndsticos™

ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
SISTEMA EDUCATIVO
SALVADORENO

n.° | VARIABLE n.° | VARIABLE
1 |Falta de planeacién a largo plazo 34 | Falta descentralizacién de los servicios educativos
2 | Falta de recursos presupuestarios a largo plazo 35 | Falta de capacitacién a directores
3 | Se requiere cambio de curriculo 36 | Falta escuela normal
4 | Se requiere cambio de modelo educativo 37 |Falta de regulacién en la acreditacién de los
programas de Universidades Privadas
5 | Falta de infraestructura 38 | No coinciden los contenidos con lo que se ensena
Falta de cobertura escolar
Falta de material y recurso didacticos en escuelas | 39 | Falta de cambio/revisién de leyes, reglamentos y
normatividad
Falta de aumento salarial 40 | Existe mayor cobertura urbana que rural
Falta de capacitacion, actualizacién y/o formacién | 41 |Falta equiparar prestaciones de docentes con
docente relacién a los servidores publicos
10 | Existe demasiada burocracia 42 | No se cubre con la cantidad de horas de ensefianza
dentro el ciclo escolar
11 | Desvalorizacién de la profesién docente 43 |Falta de claridad en la asignacién de plazas y
nombramientos
12 | Bullying 44 | Falta de calidad en la educacién
13 | Violencia de pandillas 45 | Falta de realimentacién para la mejora dentro del
sistema (datos uy decisiones
14 | Agresiones, acoso y abuso sexual 46 | Falta incorporar nuevas tecnologias y recursos
tecnoldgicos a la docencia
15 | Falta de personal técnico capacitado dentro del sistema | 47 | Obsolescencia de la PAES
16 | Altos indices de desercién escolar 48 | Diversificacién terminal
17 | Altos indices de repeticién en el alumnado 49 | Faltan servicios bésicos en escuelas
18 | Falta involucramiento de los padres de familia 50 | Cierre de escuelas (abandono, unidocentes, etc.)
19 | Falta de involucramiento de la empresa privada 51 | Faltan maestros para completar cuadros
20 | Falta de un sistema de evaluacién integral 52 | Existencia de corrupcién
21 | Subutilizacién del recurso humano 53 | Desinterés sindical por cambio del modelo educativo
22 | Faltan acuerdos politicos y priorizacién de objetivos | 54 | Salarios conforman la mayor parte del presupuesto
23 | Flexibilidad del ciclo escolar 55 | Falta de capacidad de cumplimiento de acuerdos
internacionales
25 | Falta de retencién de la matricula 56 | Falta de continuidad en los programas
26 | Existencia de analfabetismo 57 | Educacién descentralizada
27 | Faltan incentivos a maestros 58 | Resistencia al cambio dentro del sistema educativo
28 | Faltan programas de becas 59 | Falta de capacidad de funcionarios
29 | Falta adecuar/remodelar instalaciones existentes | 60 |Faltan protocolos de atencién a estudiantes en
fases de reinserciéon
30 | Creacion de entidad independiente para la evaluacién | 61 |Falta de apoyo del MINED a la cobertura de
de la calida educacién de la primera infancia
31 |Falta protocolo para tencién de personas con| 62 |Situacién juridica de inmuebles (escuelas)
discapacidad
32 | Faltan bibliotecas 63 | Falta investigacion tedrica y aplicada
33 | Faltan laboratorios

*La definicién de cada una de las variables se encuentra en el Anexo 1. Fuente: Elaboracién propia
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Figura 9. Trazabilidad de los problemas educativos a través del tiempo. El nimero en cada casilla
corresponde a la codificacién del Cuadro 2. Fuente: elaboracién propia.
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En la Figura 9 se puede observar, de manera grafica, la persistencia y el surgimiento
de los problemas a través del tiempo. Por ejemplo, la falta de planeaciéon a largo plazo
(problema 1), es una constante que viene presentandose al menos desde el afo de
1940. De igual forma, es posible observar que la violencia de las pandillas (problema
13) se menciona hasta el afio 1995, como producto de la consulta a los estudiantes
(Picardo, 1999), es importante mencionar que dentro de los diversos diagndsticos
que se hicieron para ese afo, los estudiantes fueron los tinicos que percibian como la
violencia de las pandillas como una amenaza a la comunidad educativa. Es oportuno
recalcar que el afio 2018 corresponde a los problemas identificados dentro de las
entrevistas a expertos, los cuales confirman de una u otra forma, la percepcién de la
problematica educativa en El Salvador presentada en el estudio El Salvador Educado
(2016), por el Consejo Nacional de Educacién. Cabe sefialar que, la identificaciéon y la
jerarquizacién de las variables fueron de manera aleatoria, sin utilizar ningtn tipo de
criterio. Una vez ordenadas las variables, se procedi6 a la identificacion de éstas bajo
dos categorias a saber: (1) Variables internas; y (2) Variables externas. Las variables
internas son las que caracterizan el subsistema del objeto de estudio, y las externas,
las que constituyen su contexto. A partir de esta identificacién se obtuvo el Cuadro 3

y el Cuadro 4, los cuales se presentan a continuacion.

Cuadro 3

Variables externas

n.° | VARIABLE

1 Falta de planeacién a largo plazo

2 Falta de recursos presupuestarios

11 Desvalorizaciéon de la profesién docente

13 Violencia de pandillas

16 Altos indices de desercién escolar

18 Falta involucramiento de los padres de familia

19 Falta de involucramiento de la empresa privada

22 Faltan acuerdos politicos y priorizacién de objetivos

26 Existencia de analfabetismo

28 Faltan programas de becas

30 Creacién de entidad independiente para la evaluacién de la calidad

36 Falta escuela normal

37 Falta de regulacion en la acreditacién de los programas de Universidades Privadas

39 Falta de cambio/revision de leyes, reglamentos y normatividad

53 Desinterés sindical por cambio del modelo educativo

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 4

Variables internas

n.° | VARIABLE n.° | VARIABLE
3 | Se requiere cambio de curriculo 38 | No coinciden los contenidos con lo que se ensefia
4 | Se requiere cambio de modelo educativo 40 | Existe mayor cobertura urbana que rural
5 | Falta de infraestructura 41 | Falta equiparar prestaciones de docentes en
relacién con los servidores publicos
6 | Falta de cobertura escolar 42 | No se cubre con la cantidad de horas de
ensefianza dentro el ciclo escolar
7 | Falta de material y recurso didacticos 43 | Falta de claridad en la asignacién de plazas y
nombramientos
8 | Falta de aumento salarial 44 | Falta de calidad en la educaciéon
9 | Falta de capacitacién, actualizacion y/o| 45 | Falta de realimentacién para la mejora dentro
formacién docente del sistema (datos uy decisiones)
10 | Existe demasiada burocracia 46 | Falta incorporar nuevas tecnologias y recursos
tecnoldgicos a la docencia
12 | Bullying 47 | Obsolescencia de la PAES
14 | Agresiones, acoso y/o abuso sexual 48 | Diversificacién terminal
15 | Falta de personal técnico capacitado dentro del | 49 | Faltan servicios bésicos en escuelas
sistema
17 | Altos indices de repeticion en el alumnado 50 | Cierre de escuelas (abandono, unidocentes, etc.)
20 | Falta de un sistema de evaluacién integral 51 | Faltan maestros para completar cuadros
21 | Subutilizacién del recurso humano 52 | Existencia de corrupcién
23 | Flexibilidad del ciclo escolar 54 | Salarios conforman la mayor parte del presupuesto
25 | Falta de retencién de la matricula 55 | Falta de capacidad de cumplimiento de acuerdos
internacionales
27 | Faltan incentivos a maestros 56 | Falta de continuidad en los programas
29 | Falta adecuar/remodelar instalaciones existentes | 58 | Resistencia al cambio dentro del sistema educativo
31 | Falta protocolo para atencién de personas con | 59 | Falta de capacidad de funcionarios
discapacidad
32 | Faltan bibliotecas 60 | Faltan protocolos de atencién a estudiantes en
fases de reinsercién
33 | Faltan laboratorios 61 | Falta de apoyo del MINED a la cobertura de
educacién de la primera infancia
34 | Falta descentralizaciéon de los servicios educativos 62 | Situacion juridica de inmuebles (escuelas)
35 | Falta de capacitacién a directores 63 | Falta investigacién tedrica y aplicada

Fuente: Elaboracion propia a partir de revisién documental.

Unavezqueseidentificaron lasvariables, de acuerdo alos criterios antes mencionados,
se procedio a construir la matriz de Leontiev, utilizando una escala valorativa definida
previamente con el objeto de conocer el tipo de influencia que ejerce una variable con
respecto a otra. En este contexto las interrelaciones se clasificaron de la siguiente

manera: Nula = 0, Débil = 1, Mediana = 2, Fuerte 3; o potencial = P (zona achurada),

dicha matriz de interrelacién de variables se presenta en la Figura 10.
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centes, etc.)
Faltan maestros para completar cuadros | 51 3 3 3 3
Existencia de corrupcién 52 3
Salarios conforman la mayor parte del 51 3 | s 3 | s 3
presupuesto
Falta de capacidad de cumplimientode | 55
acuerdos internacionales
Falta de continuidad en los programas 56 3 3
Resistencia al cambio dentro del 58 3 3
sistema educativo
Falta de capacidad de funcionarios 59 3 3 3
Faltan protocolos de atencién a estu- 60 3 3
diantes en fases de reinsercién
Falta de apoyo del MINED a la cobertura 61 3 3 3 3
de educacién de la primera infancia
uacion juridica de inmuebles (escuelas) 62
Falta investigacién tedrica y aplicada 63
Faltan programas de becas 28 3
Falta de planeacién a largo plazo 1 3 3 3 3 3 3 3 1 1 1 3 3 3 1 3 3 3 3 1 3 3 3 3 3 3 3
Falta de recursos presupuestarios 2 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Desvalorizacién de la profesién docente 11
Violencia de pandillas 13 2
Altos indices de desercién escolar 16
Falta involucramiento de los padres 18
de familia
Falta de involucramiento de la empresa 19
privada
Faltan acuerdos politicos y priorizacion 22 3 3
de objetivos
Existencia de analfabetismo 26 3 3
Creacién de entidad independiente para | 30 | 3 | 3 3 3 3 3| 3]s 3
la evaluacion de la calidad
Talta escuela normal 36 3 3 3
Falta de regulacion en la acreditacion de 37 3
los programas de Universidades Privadas
Falta de cambio/revisién de ley 39 3 3 3 3 3 3 3 3
reglamentos y normatividad
Desinterés sindical por cambio del 53
modelo educativo

Figura 10. Matriz de impacto cruzado de Leontiev. Fuente: elaboracién propia.



oApeINpa o[epou [ap oiquies Jod [ed1puls spasjuisaq [ R =
pepraewaou £ soyuaure|al ‘saka] ap ugisiaaa/olquied ap iRy | B °
SepeALLd SOPRPISIPAIUY) o sewreadoad sof ap ugloRypae B Us UopeMIaIop vied | L3 = o - °
[ewou ppnosa vyRy | 8
PepI[e2 ©] op uowEN[RAs ¥ ered sjuatpuadaput pepyua op ugoear) | R o £ o | o © °
owsjaqej[eue op epUSKY | § ) o o ol | o o —
soana[qo ap uoweziioud £ soonjod sopienoe ueyey | & 0 o
epearad esarduws e[ ap QjusTWERINAUT 3P BYR] | B o » o
erruwrey ap saaped sof ap cyusrweanoAur ey | X o 5 o
1e[0959 UOTDIRSAP AP SAAPUI SOV | & o £ o
seqppued op enusory | 3 ) < ©
2)uaoop uorsajord e[ op uomeZLIO[RASIT | = -
soraeisandnsaad sosanoax ap iRy | o ol o . .
ozed odrey e ugroeauerd ap eyeg | ~
sedaq op sewetdord ueyey | & E} 0 0
epedr[de £ eoLage) uonednsaaul eyey | 2 @ B3 o] o «» ) o B3
(se[Pnosa) sajqenurut op eapun{uowenyg | & N _ .
eloURIUl RIoWLId ©] 9P UQIORINPA B RANYIAC0D B] ® GANIIN [op oode ap eyey | 2 o = o | o
UQIDIASUIAN B SaSe] Ua SSJURIPNYS? © UQLULYe ap sojodojoad ueyeg | @ o o
soureuopuny ap peptoeded sp eyeg | R o
OAIJRONPE RUIRISIS [2p 0JUSP OlquIed [e vuLsisay | B ™
sewrergoad so us pepmunue ap eieg | §
S9BUOIDRUIAUT SOPIINIE op ojuatwrdwmno ap pepioedes ap eieq 2 N )
oysendnsaad [op 231ed doAewr e] UrWLIOIUOD SoLe[es | b o N
uotodn.a1o op euspsIxy | & o )
soxpeno aejodwiod eied soxyseewr weyey | = o ) SN ) ) o =
(‘939 ‘S2]UL00PIUN ‘OUOPUR(R) SB[2NDS? 2P 21131 4 ) @ @ o o o
SB[ANOSA U2 SODISE] SOpIALS ueye] |
[PUTWID} UQDEIYISIPATp )R] | % ° » .
SAVd ¥ 2p B1oU2252[0Sq O b
RIDU2I0p ] © S09[d0[0U22) 50san2a1 £ sejdojouday seaanu teaodiooureyey | $ | o w | o
(seuo1sPap £n sojep) BWLISTS [op 04juap eaofour ef vred ugeUSUIeal op BYEY | 3 P .
uoloroNpa e[ Us pepiedepeyel | F | « o £ — N ) B ®




ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
SISTEMA EDUCATIVO
SALVADORENO

La matriz estructural, en primera instancia, permite identificar las relaciones directas
entre las variables y como éstas afectan al sistema; sin embargo, existen otras variables
que inciden en otras, de forma indirecta. Estas relaciones indirectas no se ponen de
manifiesto hasta que se eleva la matriz a determinadas potencias, con lo cual se dejan
entrever las relaciones intermedias de orden n, y la importancia de las variables de acuerdo
con los posibles efectos indirectos que puedan presentarse. Lo que en un principio podria
considerarse como importante, posteriormente puede no serlo tanto debido al impacto de
las relaciones indirectas entre variables. Es asi que dentro de la aplicacién del método se
obtuvo una primera clasificacion tomando en cuenta solamente los impactos directos, y
posteriormente, tomando en cuenta los impactos indirectos, se obtiene una jerarquizacién
final como se muestra en la Figura 11 y el Cuadro 5. Graficamente se pueden observar
dichos cambios en las Figuras 12, 13 y 14, en donde es posible identificar las variaciones de

posicién de las variables considerando las interacciones entre cada uno de los bucles.

En concordancia a lo anterior, lo que se puede inferir a partir de la Figura 14 es que
el sistema presenta un alto grado de inestabilidad; es decir, cada variable tiene cierto
grado de motricidad y dependencia, y cualquier accién sobre una de ellas repercute en
el conjunto de las demas y se vuelve sobre si misma. Sin embargo, es posible visualizar
que la variable cuya influencia (variable motriz), es determinante en todo el sistema es la
Falta de presupuesto a largo plazo (48-2)'3. En el sistema se marca la ausencia de variables
de enlace, observandose ocho (08), variables de resultados (2-4, 29-44, 1-3, 56-28, 31-46,
4-6, 49-11y 46-63),y tres (03), variables secundarias (13-20, 7-9y 42-59).

La jerarquizacion resultante de variables, de acuerdo a su influencia, deja entrever que
la variable mas influyente es la falta de presupuesto a largo plazo (48-2)'*. Al inicio del
estudio, al examinar las variables podria haberse determinado como fundamental la
variable de falta de planeacion a largo plazo; sin embargo, de forma pragmatica es posible
afirmar que puede existir una planeacién a largo plazo, pero no es utilitaria si no va
aparejada a la asignacién de recursos financieros que permitan alcanzar los objetivos y
las metas fijadas con antelacién, durante el proceso de planeacion. Llama la atencion, que
la variable Desvalorizacion de la profesion docente (49-11), ocupe la segunda posicion en
términos de influencia, lo que puede llevar a inferir, que el sistema donde se circunscribe

el presente analisis es hasta cierto punto codependiente (una pequena variaciéon en una

13 Las variables mds importantes son la motrices, todas las demds podrian ser eliminadas de anélisis al no haber variables de enlace,
aunque pueden considerarse las secundarias para incidir en las motrices.

14 El primer nimero de la codificacién de la variable corresponde al orden en el que fue acomodada en la matriz de dos vias (recuérdese
que se reordenaron las variables en internas y externas), y el segundo valor corresponde a la codificacién original.
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variable tiene un efecto perturbador en las demés variables, y por ende en el sistema);
en este caso, la variable de Desvalorizacion de la profesion docente incluye la accién de
otras variables como la falta de salarios dignos, beneficios sociales, entre otras. De igual
modo, la variable Falta de capacidad de funcionarios (42-59) incide directamente en las
anteriores, ya que la capacidad de un funcionario de alto nivel interviene tanto en la
habilidad para planificar a largo plazo, asi como en la posibilidad de compresion de las

necesidades y problemas que afectan a la variable 49-11.

Jerarquizacion de variables por su Jerarquizacion de variables por
influencia dependencia
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Figura 11. Jerarquizacién de variables de acuerdo a influencia/dependencia. Fuente: elaboracién propia.

59 - OBSERVATORIO DE POLITICAS PUBLICAS, FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS,
UNIVERSIDAD FRANCISCO GAVIDIA

ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
SISTEMA EDUCATIVO
SALVADORENO



ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
SISTEMA EDUCATIVO
SALVADORENO

Cuadro 5

Jerarquizacion de variables

n.° | VARIABLE n.° | VARIABLE
2 | Falta de recursos presupuestarios a largo plazo 31 | Falta protocolo para atencién de personas con
discapacidad
11 | Desvalorizacién de la profesién docente 29 | Falta adecuar/remodelar instalaciones existentes
59 | Falta de capacidad de funcionarios 32 | Faltan bibliotecas
30 | Creacién de entidad independiente para la| 48 | Diversificacion terminal
evaluacién de la calidad
20 | Falta de un sistema de evaluacién integral 28 | Faltan programas de becas
9 | Faltade capacitacion, actualizacién y/o formacién | 25 | Falta de retencién de la matricula
docente
26 | Existencia de analfabetismo 60 | Faltan protocolos de atencién a estudiantes en
fases de reinsercién
45 | Falta de realimentacién para la mejora dentrodel | 12 | Bullying
sistema (datos y decisiones)
39 | Falta de cambio/revisién de leyes, reglamentos y | 6 | Falta de cobertura escolar
normatividad
54 | Salarios conforman la mayor parte del| 27 | Faltan incentivos a maestros
presupuesto
15 | Falta de personal técnico capacitado dentro del sistema | 14 | Agresiones, acoso y abuso sexual
40 | Existe mayor cobertura urbana que rural 16 | Altos indices de desercién escolar
4 | Se requiere cambio de modelo educativo 42 | Nose cubre con la cantidad de horas de ensefianza
dentro el ciclo escolar
35 | Falta de capacitacion a directores 49 | Faltan servicios basicos en escuelas
61 | Falta de apoyo del MINED a la cobertura de| 41 |Falta equiparar prestaciones de docentes con
educacién de la primera infancia relacién a los servidores publicos
38 | No coinciden los contenidos con lo que se ensefia | 1 | Falta de planeacién a largo plazo
3 | Se requiere cambio de curriculo 62 | Situacién juridica de inmuebles (escuelas)
44 | Falta de calidad en la educacién 19 | Falta de involucramiento de la empresa privada
5 | Falta de infraestructura 52 | Existencia de corrupcién
21 | Subutilizacién del recurso humano 22 | Faltan acuerdos politicos y priorizacion de objetivos
58 | Resistencia al cambio dentro del sistema educativo | 18 | Falta involucramiento de los padres de familia
43 | Falta de claridad en la asignacién de plazas y | 47 | Obsolescencia de la PAES
nombramientos
51 | Faltan maestros para completar cuadros 55 | Falta de capacidad de cumplimiento de acuerdos
internacionales
36 | Falta escuela normal 63 | Falta investigacién teérica y aplicada
10 | Existe demasiada burocracia 13 | Violencia de pandillas
33 | Faltan laboratorios 53 | Desinterés sindical por cambio del modelo educativo
7 | Falta de material y recurso didacticos en escuelas | 2 | Falta de recursos presupuestarios a largo plazo
56 | Falta de continuidad en los programas 11 | Desvalorizacién de la profesién docente
8 | Falta de aumento salarial 59 | Falta de capacidad de funcionarios
46 | Falta incorporar nuevas tecnologias y recursos | 48 | Diversificacién terminal
tecnoldgicos a la docencia
50 | Cierre de escuelas (abandono, unidocentes, etc.) 28 | Faltan programas de becas
17 | Altos indices de repeticién en el alumnado 25 | Falta de retencién de la matricula

Fuente: Elaboracién propia
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Figura 12. Gréfico de influencia directa entre variables. Fuente: Elaboracién propia.
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Figura 13. Gréfico de influencia indirecta entre variables. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 14. Grafico de desplazamiento de variables a partir de las influencias directas e indirectas.

Fuente: Elaboracién propia.
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En este sentido, las variables: (1) creaciéon de entidad independiente parala evaluacién
de la calidad (57-30); (2) falta de un sistema de evaluacién integral (13-20); y (3)
falta de capacitacion, actualizacion y/o formacion docente (7-9) son resultado de una
vision a largo plazo y de mejora continua dentro del sistema educativo, ya que sin una
medicion constante de la calidad y del cumplimiento de metasy objetivos, redunda en
la falta de eficiencia y eficacia de las medidas que se pudieran tomar y de las acciones
ejecutadas para tal fin, ya que al no existir métricas confiables, el sistema educativo
es incapaz de mejorarse y de administrase a través de estandares establecidos
y/o de acuerdos y consensos sectoriales; dando lugar a una falta de continuidad
en los programas o en la eliminacién de redundancias y/o de desalineaciones que
pudieran suscitarse dentro los planes y las politicas educativas implementadas por
el Estado, generando asi la imposibilidad de mesurar en todas sus dimensiones el
valor ganado en cada etapa de los proyectos y programas gubernamentales dentro
del ramo educativo, en horizontes de tiempo superiores al quinquenio. En relaciéon
con las demas variables, podria decirse que se ubican dentro de la zona de variables
excluidas, lo cual conlleva a que su contribucién en la dinamica motriz sea secundaria
o terciaria y no primaria, lo que se puede verificar en la Figura 14, en donde se
aprecian las relaciones indirectas y su influencia entre todas las variables; y éstas
al no ser variables rectoras ni de transicion, es posible no tomarlas en cuenta como

elementos direccionales dentro del presente estudio.

Es importante sefialar, que debido a la configuracién del acomodo de las variables en
la Figura 14, el sistema pareciera que se desarrolla bajo un escenario de inestabilidad,
en donde cada variable ubicada en el cuadrante inferior izquierdo presenta cierto
grado de motricidad y dependencia; y como se mencion6 con antelacién, cualquier
accién sobre una de ellas repercute en el conjunto de las demas y se vuelve sobre si
misma, dando como resultado que al momento de realizar una intervenciéon en una
variable, con una motricidad significativa, el sistema sufra un cambio importante,
ya que la interaccion indirecta sobre las ese tipo de variables podria modificar la

relacién de pesos y contrapesos dentro del entorno.

4.2. Identificacion de actores

La identificacion de actores dentro de este tipo de estudios juega un papel
fundamental, ya que a través de estos es posible identificar las relaciones de fuerza
e influencia de cada uno de los entes/entidades involucrados dentro del sistema

educativo (ya sea de forma activa o pasiva), debido a que estos pueden influir o
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afectar las actividades, las estrategias, los planes y los resultados de un objetivo/
proyecto en particular. El analisis de actores permite identificarlos y clasificarlos a
través de la similitud de intereses y/u objetivos, conllevando a conformar clasteres
de actores mediante la agrupacién de intereses y objetivos comunes para el
desarrollo de las estrategias necesarias para establecer un adecuado balance de
fuerzas, si lo que se desea es intervenir en un escenario dado. La identificacion
y caracterizacion de los actores se realizé tomando como base eel andlisis de los
diagndsticos hechos entre los afios de 1940y 2016 (Chavez J., 2000; CONED, 2016;
Coreas, 2002; Elizondo, 2012; Escamilla, 1981; Fernandezy Carrasco, 2000; Gémez,
2012; Johans—Ventura, 2011; OIE y MINED, 1996; Picardo, 1999; Rodriguez, 2006;
Rodriguez, 2013; y Segovia, 2013). A partir de dichos diagnésticos se determind
que los actores/interesados que han intervenido de forma histérica o deberian
intervenir dentro del sector de educacién son: los partidos politicos, el Gobierno
central, el Ministerio de Educacién, los alumnos de las escuelas, los docentes de
escuelas, los sindicatos/gremiales, los padres de familia (educacién publica), las
universidades privadas, la sociedad civil, la empresa privada, los directores de
escuelas, la cooperacion internacional, la universidad publica (UES) y los colegios
privados, ya que estos actores/ sujetos son o han sido considerados, de una u otra

forma, dentro de los estudios y diagnésticos previos al presente trabajo.

4.3. Identificacion de los retos estratégicos y los objetivos asociados

Toda vez que se identificaron los actores, se hizo necesario definir la forma y el
tipo de retos que cada uno de los actores persigue o desea perseguir, con el objeto
de trazar un plan de accién viable para la implementacion de las estrategias de
accién correspondientes, si lo que se desea es la mejora del sistema educativo.
Para ello, se definieron los objetivos asociados!'® a cada reto. Para tal efecto, se
seleccionaron las primeras 17 variables!® con la finalidad de obtener un panorama
mas amplio de los intereses y posibles acciones de cada uno de los actores!’.

Dentro de los objetivos desarrollados se tienen los siguientes:

15 Se agrupé en un solo término todos los objetivos necesarios para enfrentar un reto en especifico, es decir, cuando se menciona o se
codifica la letra “O” maytscula, seguida de un nimero entero, indica que dentro de dicha codificacién habitan una serie de objetivos y
acciones necesarias que deberan de llevarse a cabo para alcanzar o solventar dicho reto.

16 Aunque se sabe de antemano que las primeras cuatro (04) variables son las que rigen sobre las demds, (por su influencia y
motricidad), sin embargo, se amplid la seleccién para cubrir un mayor espectro de problemas.

17 La jerarquia de los objetivos desarrollados, no necesariamente corresponde a la jerarquizacion efectuada en la seccién anterior, es decir el
objetivo uno (01), podria en principio, no coincidir con la variable uno (01), ya que en algunos casos el objetivo aplica a mas de una variable.
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a. Reto: Revalorizacion de la profesion docente. O1, Acciones: (1) desarrollar
condiciones de trabajo dignas y acorde a las tareas que deben realizar; (2)
implementar aumento salarial bajo nuevo escalafén; (3) desarrollar curriculo
formativo alargo plazo; (4) desarrollar plan de formacion inicial por competencias;
y (5) equiparar las prestaciones con el resto de servidores publicos.

b. Reto: Presupuesto a largo plazo. Revisién de presupuesto actual. 02, Acciones:
(1) incrementar presupuesto actual de forma paulatina; (2) priorizacion
presupuestal a largo plazo (planeaciéon a largo plazo); (3) concertacion
de acuerdos politicos; (4) reclasificaciéon de la educacion como politica de
Estado (Ley); y (5) alcanzar consenso de todos los actores.

c. Reto: Cambio de modelo educativo. O3, Acciones: (1) desarrollo de un nuevo
modelo educativo acorde a las necesidades de aprendizaje y considerando las
perspectivas: filosdfica, epistemoldgica, psicoldgica, socioldgica y bioldgica dentro
del aprendizaje; (2) incorporacion de actores (empresa privada); (3) consenso de

actores; y (4) alcanzar acuerdos politicos con todas las fuerzas politicas.

d. Reto: Analfabetismo. O4, Acciones: (1) desarrollo de planes estratégicos y

operativos para la reduccién del analfabetismo en El Salvador, mediante acciones

: vas: (2 luacis 1 : Lt les: ANALISIS
correctivas y preventivas; (2) reevaluacion de las estrategias y politicas actuales; PROSPECTIVO DEL
(3) contratacién de personal a tiempo completo y no utilizacion de voluntarios. SISTEMA EDUCATIVO

SALVADORENO

e. Reto: Capacitacion, actualizacion y formacion docente. O5, Acciones: (1)
revision de acreditacion de universidades privadas para la formacién docente;
(2) sistema de medicion de la calidad del proceso (ex-ante, durante y ex-post);
(3) capacitar constantemente a docentes bajo el modelo educativo reformado;
(4) revisién de acreditacion de universidades privadas para la formacion
docente (5); sistema de medicion de la calidad del proceso (ex-ante, durante
y ex-post); (6) medir el desempeio de la calidad docente de forma continua.

f. Reto: Implementacion de un sistema de evaluacion integral. 06, Acciones: (1)
desarrollo de un sistema multidimensional para la evaluacién de la calidad
del sistema (docentes, curriculo, directores, alumnos, infraestructura, etc.).
(2) Desarrollo de un plan de Calidad Educativa; (3) desarrollo de indicadores
de gestion y matrices de impacto para la medicién de resultados.

g. Reto: Mecanismo de realimentacion para mejora del sistema educativo.
07, Acciones: (1) desarrollo de un sistema de mejora continua, basado en
la realimentacion del desempeiio a partir de multiples dimensiones; (2)
creaciéon de infraestructura tecnolégica para alojamiento del sistema; (3)
desarrollo de mineria de datos en diversos ejes; y (4) seguimiento y monitoreo
constante de KPI's, KRI'sy PI’s.

65 - OBSERVATORIO DE POLITICAS PUBLICAS, FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS,
UNIVERSIDAD FRANCISCO GAVIDIA



ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
SISTEMA EDUCATIVO
SALVADORENO

h. Reto: Seleccion de funcionarios idéneos. O8, Acciones: (1) desarrollo de

perfiles técnicos de contrataciéon de funcionarios; (2) implementacion
de perfiles técnicos de contratacién de funcionarios dentro del sistema
educativo; e (3) implementacién de proceso de seleccion de funcionarios en

la funcién publica a través de un proceso unificado, estructurado y validado

i. Reto: Creacion de institucion independiente para la medicion de la calidad

educativa. 09, Acciones: (1) creacion de un instituto independiente del
Ministerio de Educacién para la medicion del desempeiio de las funciones
y acciones educativas de este; (2) alcanzar acuerdos politicos para la
creacion y funcionamiento de dicho Instituto; e (3) integrar el modelo de
calidad y monitoreo.

Reto: Realizar cambios en Curriculo Educativo. 010, Acciones: (1) desarrollo
de politicas de diversificacion, articulacion y flexibilizaciéon curricular; (2)
desarrollo curricular con base en el modelo educativo y no en politicas
generales; e (3) integracién a todos los actores pertinentes dentro del proceso

de toma de decisiones.

. Reto: Revision de leyes, normatividad y reglamentos. O11, Acciones: (1)

revision de la Ley General de Educacion para identificar puntos de mejora y
realizar los cambios pertinentes. (2) Revisar Ley de la Carrera Docente para
identificar puntos de mejora y realizar los cambios pertinentes; (3) revisar
normativas y reglamentos y hacer los cambios necesarios para sentar las
bases de una Reforma Educativa de largo alcance; y (4) alcanzar acuerdos

politicos entre todos los actores politicos.

. Reto: Aumento en la calidad de la educacion a nivel nacional. 012, Acciones:

(1) desarrollar un modelo de mediciéon de la calidad dentro del sistema
educativo; (2) desarrollar pruebas acordes al Modelo Educativoy al Curriculo
Educativo vigente; (3) desarrollo de indicadores de logro (KPI's, KRI's y
PI’s) para la medicién de la calidad educativa; y (4) mejorar continuamente
el sistema a través de un sistema de realimentacion adecuado, que permita

mejorar los procesos de toma de decisiones.

. Reto: Optimizar el gasto operativo del sistema educativo. 013, Acciones: (1)

priorizar objetivos para la ejecucidon de proyectos tendientes a aumentar la
coberturay las capacidades docentes; (2) balancear la ndmina salarial frente
a la priorizacién de objetivos; (3) priorizar objetivos para implementacién de
sistema de monitoreo y seguimiento de calidad de forma multidimensional;
y (4) fortalecer la capacidad de ejecucion de proyectos y administracion del

presupuesto en el MINED.
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n. Reto: Ampliar cobertura a primera infancia. 014, Acciones: (1) garantizar
oportunidades equitativas de aprendizaje y desarrollo en la primera
infancia a través de programas y estrategias técnicamente viables y
econémicamente factibles; y (2) formular e implementar politicas
especificas para la educacién inicial.

0. Reto: Contratacion de personal técnico calificado. O15, Acciones: (1)
desarrollar de perfiles de contratacién de personal técnico; (2) implementar
los perfiles de seleccién en la contratacién de personal técnico en el MINED;
(3) implementar procesos de seleccion de técnicos en la funcién publica a
través de perfiles definidos y validados; (4) y medir el desempefio de las

areas técnicas de forma integral.

4.4. Posicionamiento de actores sobre objetivos

Unavezdefinidoslosretosylosobjetivos (y sus respectivas acciones), seidentificaron
las posibles interacciones entre los actores, en funcién de sus fines, proyectos y
medios de accidon asociados, dando paso a la identificacién de las divergencias y
convergencias entre cada uno de los actores y los objetivos antes descritos. Para tal
fin se construyeron las matrices presentadas en el Cuadro 6 y el Cuadro 7. Para la
construcciéon del Cuadro 6, se utilizé una escala valorativa del 0 al 4, para establecer
las relaciones entre los diferentes actores identificados en el estudio (ver pie del
Cuadro 6). Asi mismo, el Cuadro 6. Valoracién de relacién entre actores y objetivos,
se desarrollé utilizando una escala valorativa que va abarca valores desde el 4 hasta
el —4 (ver pie del Cuadro 7), en donde el comportamiento de cada uno de los actores
se valoré tomando en consideracion su actuacion o su actitud a través del tiempo a
partir de los estudios y diagndsticos consultados, en lo que a el tema educativo se
refiere. Por ejemplo: los sindicatos tradicionalmente nunca han tenido interés en el
desarrollo de un nuevo modelo educativo, principalmente sus demandas giran en
torno al incremento salarial de sus agremiados, por lo que su participacién en el
alcance de ese objetivo seria nula o le podria parecer indiferente la consecucion de

dichas metas.

Ver Cuadro 6 y Cuadro 7.
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A partir de las dos matrices anteriores es posible identificar la influencia que ejerce
cada actor dentro del sistema de actores, asi como las divergencias y convergencias
de los objetivos, mediante transformaciones lineales, utilizando el método MACTOR.
Este método, cuantifica las influencias y dependencias directas e indirectas mediante
indicadores sumando los términos de la matriz de influencias directas e indirectas
(MIDI), a partir de la matriz de Impacto Directo (considerando el cuadro de
estrategias), de la forma siguiente: (MIDDyZ(MID)U+ZkMin(((MID)ik,(MID)kJ)). En
donde el segundo término expresa la influencia que el actor i ejerce sobre el actor j, y el
tercer término todas las influencias que el actor i ejerce sobre el actorj. El resultado, de

la influencia y dependencia entre actores se observa en a la Figura 15y en la Figura 16.

En dichas figuras se deja entrever que dentro del entramado de las interacciones entre
actores, el actor con mayor influencia dentro del sistema educativo es el Gobierno central;
en segundo lugar, se encuentran los partidos politicos y en tercer lugar, la cooperacién
internacional'®, esta iltima con mas influencia que el Ministerio de Educacion. Se observa
igualmente, que los participantes directos, como los Alumnos, los Directores de Centros
Escolares, los Docentes, y los Padres de Familia no poseen una influencia significativa
dentro de los procesos de toma de decisién, es decir, que la mejoras y las politicas
educativas operan de forma vertical, sin considerar las necesidades y sin realimentacién

alguna de los Alumnos, los Docentes y los Directores de Escuelas.

De la misma forma es posible inferir que la poca influencia de los padres de familia,
se deriva de la falta de involucramiento y/o empoderamiento de estos en el proceso
educativo de los alumnos. Los demds actores presentan brechas importantes (baja
influencia), dentro del sistema como las universidades privadas, los colegios privados,
y launiversidad publica; lo cual se verifica al momento de graficar los resultados en un
diagrama de dependencia e influencia de actores (Figura 15), en donde se evidencia
que los actores mas influyentes son el Gobierno central y los partidos politicos, y los
mas dependientes son los docentes y los directores de escuelas, asi como el mismo

Ministerio de Educacidn.

La dependencia e influencia de cada uno de los actores cobra mayor importancia
cuando se analiza el tipo de actores que se tiene dentro del sistema; por ejemplo: el
Gobierno central y los partidos politicos se presentan como actores dominantes; los

docentes de escuelas, los maestros de escuelas y la universidad publica, son actores

18 La incidencia de la Cooperacién Internacional en el desarrollo de proyectos dentro de éste &mbito ha resultado importante en los
ultimos anos, debido al tipo y al monto de los apoyos.
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dominados; y el resto, resulta factible catalogarlos como actores auténomos, debido a
la posicién o ubicacién dentro del cuadrante del Plano de Influencia y Dependencia
(Figura 16).

Histograma de relaciones de fuerza MIDI

Partidos Politicos ]

Gobierno Central BE] |

Ministerio de Educacion N -t E— |

Alumnos Escuelas I |

Docentes Escuelas 1 E—

Sindicatos/Gremiales Es] }

Padres de Familia (Educacisn Piblica) :@:

Universidades Privadas I |

Sociedad Civil Il ]

Empresa Privada [l ]

Directores Escuelzs I E—

Cooperacién Internzcional | -

Universidad Piblica I %
: H

Colegios Privados [ ;
3 H

<

Figura 15. Relaciones de fuerza entre actores. Fuente: Elaboracién propia.

Plano de influencias y dependencias entre actores ANALISIS
PROSPECTIVO DEL
" SISTEMA EDUCATI\!O
i SALVADORENO
[PAR-POL
<
| ’
[SND/GREM cEEea) -[fm
CO0F_INTER] ¢ DOCEST]
* !
[EMP_PRIV] [UES
9 i .
[Soc_Cvj) : =
:
a & a ! z
PADR_FAM g
Mkmia

Figura 16. Relaciones de dependencia e influencia entre actores. Fuente: elaboracién propia.
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Otro de los aspectos importantes a destacar, son las convergencias y las divergencias
entre los actores o interesados, es decir, los intereses que éstos tienen en la consecucién
de los retos y sus respectivos objetivos. Para determinar las convergencias y las
divergencias entre actores se utiliza como base la matriz presentada en el Cuadro 7
(Valoracion entre actoresy objetivos). Después de realizar las trasformaciones lineales
correspondientes, se obtuvieron tres matrices relacionales a saber (Ver cuadros 8,9y
10): la matriz de Acuerdos y Desacuerdos Simples, la Matriz de Convergencia Simple

y La Matriz de Divergencia simple®.

Cuadro 8

Matriz de Acuerdos y Desacuerdos

O |0 |O|O|O|]O|O|O|O|O |O|O|O|O|O w
—_ [y} w LS w (s2] ~J oo w - - e — — — c
O |= |N |w [~ o, g
1MAO o
w
=
=
fui]
PAR-POL 0o ([-1|]-1]0 |O |O |O |-1]0 [0 |-1]0 [-1]0 [|-1]6
GOB-CEN 1 (-1t -1 1 [-1{-1]-11-1(1 [|-1]-1f({-1]1 [-1]15
MINED 11 |11 )1 -1 {-1]-11-1(1 |-1]-1({-1]1 |-1]15
AL_ESC 111 {1 {1 (1 |1 (1 {00 |1 |0 |1 [1 (1 |O |11
DOC_ESC 111 (1 {1 {1 [-1(-1[1 |11 |1 [-1]1 [1 |1 |15
SIND/GREM i]0 [0 (O |O [-1(|-1f[O0 |-1]0 |1 |-1]0 (O |JO |6
PADR_FAM 111 1 {1 (|1 |1 [1 [0 ]JO0O |1 |O |1 [1 (1 |]O |11
U PRIV o (0 (|1 |0 [|-1]0 [O |O |[O (1 |0 |[O [0 |O |O [3
SOC CIV 0 [0 |0 |O |O |O |[O |O |O [O |O |[O [O |O |O [O
EMP_PRIV o (0 |1 |0 |0 |O |O |JO O (|1 |O |1 [0 |O |O [3 g
DIR ESC 111 (1 (1 |1 [-1(-1[1]-1]1 |1 [-1]1 [1 |1 |15 §
COOQOP_INTER o (oo JOo |1 |1 {1 |1 |1 {1 ]0 |1 {1 |1 |1 [10]=F
UES 0 |1 [T [0 [0 [A[-A]0 [A[1 |1 [-1[-1]0 [0 [9 |%
COL_PRIV 0 |0 [1 |00 T[]0 A 1][1[1]0 00 [7 |*
Numero de acuerdos 5 (6 |8 |4 |7 |3 |3 |3 |1 (10|14 [4 |5 |7 |3 ?S
Numero de desacuerdos |-2 |-2 [-3 (-2 (-1 |-7|-7|-3|-7]|-1[-4]-7]|-4|0 [-3 3
Numero de posicioones |7 |8 [11]6 |8 |10[10]|6 |8 [11]|8 [11]9 |7 |6 <

-1:actor desfavorable a la consecucién del objetivo 0 : Posicion neutra, 1 : actor favorable a la consecucion
del objetivo. Fuente : Elaboracién propia.

Unas de las primeras matrices que se obtienen a partir de los cuadros 6 y Cuadro 7,
es la de Acuerdos y Desacuerdos (ver Cuadro 8), y en ella es posible identificar cudles
Retos (y sus objetivos asociados), se encuentran alineados a los interese de un actor en
particular, a partir de los criterios asumidos para el llenado de la matriz. Es asi que se
observa (en las columnas), por ejemplo que si se requiere alcanzar el Objetivo 1 (O1)

existen 5 acuerdos y 2 desacuerdos entre los involucrados (desacuerdos que deberan

19 Posteriormente se utilizarén las matrices de convergencias y divergencias ponderadas considerando el peso de cada uno de los actores.



de solventarse para la realizacion del dicho objetivo), dando un total de 7 posiciones®’;
De igual forma, si se analiza el Objetivo 12 (012), se advierte la existencia de 4
acuerdos y 7 desavenencias. Asi mismo, dicha matriz permite identificar (renglones),
los objetivos a los cuales un actor dado, presenta afinidad o aversién de acuerdo a sus
intereses o motivaciones; es asi que puede afirmarse que los Sindicatos y Gremiales,
tienen afinidad solamente por 2 Retos, estando en desacuerdos en todos los demas.
En las Matrices simples de Convergencia y Divergencia (Ver Cuadro 9 y Cuadro 10),
es posible advertir el grado de convergencia simple entre cada uno de los actores
involucrados. Si se repara, por ejemplo, en la intersecciéon entre El Gobierno Central
y el MINED en la Matriz de Convergencias (la cual es una matriz simétrica), es
posible percatarse que el grado de convergencia es importante (14), de igual manera,
si se identifica la interseccion entre los Partidos Politicos y los Colegios Privados se
percibe que su convergencia de intereses es minima dentro del sistema educativo.
Analogamente, pueden distinguirse las interacciones de divergencia simple, a partir

de la interpretacién de la Matriz Divergencias (Cuadro 5.9).

Cuadro 9

Matriz de convergencias

R HEEEEEREEEAE
Plela|ml o gl B 3ol o] el?| o
1CAA 31 2|° | 8|ml 2L Zlel 382 |3
=l Z 8l &l = <| 2| 9 2 2
=| = m
Py
PAR-POL 0 |6 |5 |0 |0 [o |o o |Oo (o o (O |1 |1
GOB-CEN 6 |10 |14|3 |7 [4 [3 [1 |0 |1 |7 |3 |6 |5
MINED 5 |14]10 |4 |8 [4 [4 [1 |0 |1 |8 |3 |7 |5
AL ESC 0 |3 |4 |0 |8 (1 [11f2 |0 [3 |8 [7 |3 |1
DOC_ESC 0 |7 |8 |8 |0 [6 |8 [2 |0 |2 |15]6 |8 |5
SIND/GREM 0 |4 |4 |1 |6 [0 |1 [0 |0 |O |6 |O |5 |4
PADR_FAM 0 |3 |4 |11]8 (1 |0 (2 |0 [3 |8 [7 |3 |1
U PRIV 0 [T (1 (2 J2Jof2JoJo 202121
SOC_CIV 0 |0 |]O |O |0 o |O [0 |O |O |O |O JO |O §
EMP_PRIV 0 |1 ]1 3 |2 (0o |3 |2 |0 o |2 |2 |2 |1 |=
DIR_ESC 0 |7 |8 |8 |15({6 |8 [2 |0 |2 |O |6 |8 |5 g
COOP_INTER 0 |3 |3 |7 |6 (o |7 {1 ]0 (2 ]6 [0 |1 ]0 |»
UES 116 (7 [3 [8 |5 |3 ]2 |0 ]2 |8 |1 |0 |5 g
COL_PRIV 1 |5 [5 [1 ]5 [4 |1 |1 [0 J1 [5 [0 |5 |0 |2
Numero de convergencias | 13|60 |64 |51 |75[31[51[16|0 [19]| 75|36 |51 |34 |*

Los valores representan el grado de convergencia:més intensidad mas importante, mas actores tienen
intereses convergentes. Fuente: Elaboracién propia.

20 Para la suma global por columna y por regldn, todos los valores se asumen como positivos (suma absoluta).



Cuadro 10

Matriz de divergencias

T RE| B Q| 2 Tl Dmoloc|o

AR PR EEEREEEE

1DAA 3| 2° | 8| ml 9|5 2|l 3 &2 T

=| =< m
)

PAR-POL 0 [0 |1 |3 |6 |1 (3 (1 ]0 |1 |6 (3 [3 |1

GOB-CEN 0 [0 |1 |8 |8 |2 (8 [2 |0 |2 |8 |7 |3 ]2

MINED 1 11 10 |7 |7 |2 |7 |2 (0 ]2 |7 [7 [2 ]2

AL ESC 3 |8 |7 |0 |3 |3 [0 [1]0 |0 |3 |0 |4 |4

DOC_ESC 6 |8 |7 |3 |0 |0 (3 [1 ]O0 |1 |0 |4 |1 ]2

SIND/GREM 112 |2 |3 |0 |0 |3 |0 (0 |1 |0 |4 |0 |1

PADR_FAM 3 |8 |7 |0 |3 |3 [0 ([1 ]O0 O |3 |O |4 |4
U PRIV T 2 2 (1 [T o1 Jofofo 1|1 o ]1]2
SOC _CIV 0 [0 |0 |0 ]|O O (O [O JO |[O |0 |O |O |O g
EMP_PRIV 112 |2 (0 |1 |1 ]0 |0 (0 JO |1 |O [1 |2 |»
DIR_ESC 6 [8 |7 |3 |0 |0 (3 [1 |0 |1 |0 |4 |1 ]2 E
COOQOP_INTER 3 |7 |7 |0 |4 )4 (0 [1 ]O0 |O |4 |O |5 |5 |*
UES 3 [3 |2 |4 |1 )0 (4 [0 O |1 [1 |5 |0 |2 §
COL PRIV 112 12 |4 |12 |1 |4 |1 |0 |2 |2 [5 |2 |0 [F
Numero de divergencias |29 |51 |47 (36|36 |17|36|11(0 |11]|36|40|26 |28 |®

Los valores representan el grado de divergencias:mds intensidad mas importante, mas actores tienen
intereses convergentes Fuente : Elaboracién propia.

Las divergencias tienen gran relevancia dentro del juego de actores, ya que estas
permiten identificar clisteres de acuerdos, acciones y objetivos; es decir, si primero
se identifican los objetivos o Retos a los cuales son adversos cada uno de los actores,
para posteriormente integrar dicha informacién a la matriz de convergencias, lo que
se obtiene es un conglomerado de acciones comunes que deberan de desarrollarse
(acuerdos comunes), para luego abordar a través de la negociacion, la convergencia

hacia la aceptacion de los demaés retos.

En las Figuras 17, 18, 19 y 20, se puede corroborar visualmente lo anteriormente
enunciado. En las Figuras 17 y 19, se pone de manifiesto que el Ministerio de
Educacién es afin al Gobierno central de forma importante; sin embargo, estos se
encuentran alejados de los intereses de los demés actores, encontrandose cerca de los
partidos politicos, los cuales a su vez (los partidos politicos), no presentan afinidad o
convergencia con ningun otro actor. Es asi cémo se advierte la existencia de un segundo
bloque generado por la proximidad de intereses entre los docentes y los directores de

las escuelas, la cooperacion internacional, los alumnos y los padres de familia. Las



universidades privadas, los colegios privados, la empresa privada y la sociedad civil
conforman un tercer bloque dentro del sistema educativo. Y finalmente, un bloque
central conformado por la UES y por los sindicatos y gremiales, que podrian o no
integrarse al segundo bloque, ya sea por su afinidad ideolégica o por la correlaciéon

de objetivos.

EnlasFiguras 18y 20, las cuales dejan entrever, de forma grafica, las divergencias entre
actores, se distingue que los Partidos Politicos, El Gobierno central y la cooperacion
internacional presentan disonancias importantes con los demas actores. El MINED
por su parte, si bien es cierto presenta una divergencia de débil a media con los demas
actores, estas podrian solventarse a través de la recomposicion de algunos objetivos.
Sin embargo, las divergencias mas notorias son las que la cooperacién internacional,
los docentes y los directores contra el Gobierno central, ya que los padres de familia

y los alumnos demuestran una divergencia de tipo medio contra este.

De igual manera, se identifican divergencias medias entre los partidos politicos, los
alumnos y los docentes; llama la atencién que la empresa privada, presenta relaciones
débiles o casi inexistentes tanto en convergencias como en divergencias (Figuras 19y
20), con los demas actores, lo que indica que es un actor con poco involucramiento o

tiene poca importancia o influencia dentro del sistema educativo actual.

Cabe senalar, que la convergencia y la divergencia entre actores es obtenida a través
de un método relacional, en donde los intereses y acciones de los actores, asi como
sus motivaciones, intereses e inclusiones debieron ser inferidas de acuerdo a su
desempeno, inclusién o comportamiento pasado dentro del sistema educativo y a la
opinién de expertos, de lo cual podria concluirse que existe una brecha importante
entre el discurso de los actores y las acciones que en la practica llevan a cabo, por
lo que resulta determinante las conclusiones que puedan obtenerse del andlisis al

momento de proyectar el estado futuro del sistema en cuestion.
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Figura 17. Plano de convergencias entre actores. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 18. Plano de divergencias entre actores. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 19. Gréfico de divergencias entre actores. Fuente: elaboracién propia.

78 - OBSERVATORIO DE POLITICAS PUBLICAS, FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS,
UNIVERSIDAD FRANCISCO GAVIDIA

Convergencias mas débiles

—— Convergencias débiles

—— Convergencias mediass
—— Convergencias relativamente importantes

~ Convergencias

mas importantes



£ LIPSOR- EPITA- MACTOR

EMP PRIV

=37

S

1.7

‘75
18 .-

24
SIND/GREM
=D0P INTER

12

14

Figura 20. Grafico de divergencias entre actores. Fuente: elaboracién propia.
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Las convergencias y divergencias entre actores, como ya se menciono con anterioridad,
cobran importancia al momento de desarrollar e implementar las estrategiasy acciones
necesarias para alcanzar una meta y/o un objetivo especifico. Las concordancias
y las disonancias entre actores, afectan de forma directa en el tipo de acciones que
deberan de tomarse para concretar cualquier tipo de proyecto tendiente a la mejor
del sistema en cuestion. Bajo este marco, en la Figura 21 se observa que, de acuerdo
a los intereses de cada uno de los actores y los objetivos que giran en torno a estos,
pueden conformarse en grupos perfectamente bien definidos, en donde dichos grupos
podrian servir como elementos indicadores de gestion y consecucién de objetivos para

determinar la afinidad, no sélo entre actores, sino también entre objetivos.

Es asi que los Retos, 6, 7, 9 y 12 conforman un grupo compacto de objetivos que
son susceptibles de implementarse bajo el mismo esquema, debido a que estos se
encuentran interrelacionados. Si se revisa con detalle es posible advertir que los
retos 06 (Implementaciéon de un sistema de evaluacién integral), O7 (Mecanismo
de realimentacién para mejora del sistema educativo), O9 (Creacién de Institucion
independiente para la medicion de la calidad educativa) y 012 (Aumento en la calidad
de la educacién a nivel nacional), forman parte de un plan integral de mejora de la
calidad del sistema educativo, en donde la cooperacién internacional, se encuentra mas

interesada en su implementacién que los demas actores dentro del contexto actual.

Asi mismo, los objetivos O1 (Revalorizaciéon de la profesién docente), O2 (Presupuesto
a largo plazo), O3 (Cambio de modelo educativo), O4 (Analfabetismo), O8 (Seleccién
de funcionarios idéneos), O11 (Revisiéon de Leyes, Normatividad y Reglamentos), O13
(Optimizar el gasto operativo del Sistema Educativo), y O15 (Contratacion de personal
Técnico calificado), podrian conformar otro bloque de implementacion, ya que no solamente
se encuentran en ubicaciones proximas entre si, sino que también, (a excepcion de los
Partidos Politicos, a Cooperacion Internacional y el gobierno Central), los demas actores
son proclives de apoyar dichas estrategias. Sin embargo, los objetivos O5 (Capacitacion,
actualizacién y formacion docente), el 010 (Realizar cambios en Curriculo Educativo) y el
014 (Ampliar cobertura a primera infancia), podrian resultar viables su implementacién
a corto o mediano plazo, ya que se encuentran en el mismo cuadrante de los actores
susceptibles de apoyar el segundo bloque. En las Figuras 5.14 y 5.15, se observan de forma

separada la afinidad de actores y la afinidad de objetivos dentro del sistema.

En las Figuras 24 y 25, es posible observar las distancias netas entre objetivos y

actores. En la figura 25, se aprecia las relaciones entre cada uno de los objetivos, y a
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su vez se muestran los posibles cltsteres o paquetes de implementacion que podrian
suscitarse debido al interrelacién entre éstos, confirmandose de manera visual, y a
través de las distancias netas entre objetivos lo que ya se habia mencionado; es decir,
los objetivos 06, 07, 09 y 012, conforman un bloque, debido que se encuentran
fuertemente interrelacionados® dando a lugar una reaccidn sistémica y dindmica en
el entorno de accién de cada una de las variables.
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Figura 21. Plano de correspondencia entre actores y objetivos. Fuente: elaboracién propia.

21 Debe de recordarse que dentro de un sistema inestable cada variable es motriz y dependiente, y cualquier accién sobre una de ellas
repercute en el conjunto de las demaés y se vuelve sobre si misma.
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Figura 22. Plano de distancias netas entre objetivos. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 23. Plano de distancias netas entre actores. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 24. Gréfico de distancias netas entre objetivos. Fuente: elaboracién propia.
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Figura 25. Gréfico de distancias netas entre actores. Fuente: elaboracién propia.
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De esta forma, también es posible advertir entre los demas objetivos el grado de relacion
entre ellos, permitiendo la conformacién de otros bloques de implementacién o de
clusteres de objetivos. A partir de la Figura 25, se destaca la fuerza de interaccion entre
docentes y directores de escuelas, cuyo accionar se encuentra marcado bajo una fuerte
relacion de simbiosis hacia el interior del sistema educativo. En referencia a los demas
actores, se dejan entrever una serie de interrelaciones debido a las distancias netas
entre ellos, en donde la intensidad de la interaccién (color de la linea de interaccién),
define el cltuster en el que puede ser incluido el actor. En este sentido, se puede
corroborar nuevamente que la empresa privada posee una relacién muy débil con los
actores del sistema educativo, de lo cual se intuye que dicho actor, no se encuentra
involucrado actualmente en la dindmica del sistema, como ya antes se habia hecho
notar con anterioridad. Si bien es cierto que las figuras relacionales, a partir de las
interacciones de los actores, resultan de especial importancia, estin cobran sentido al
momento de valorar las acciones a favor o en contra de los actores para la consecucién
de los objetivos, lo cual es posible de precisarse a través de la Figura 26, la cual resulté
del anélisis de la interaccion de las acciones a favor y en contra de los objetivos tomando
como base la matriz de estrategias de cada uno de los actores, que a su vez se relaciond

con la de consecucion de objetivos por parte de éstos.

El anélisis de dicha figura-resumen, conlleva a determinar a que la gran mayoria
de los actores se encuentra a favor de implementar los objetivos O5 (Capacitacidn,
actualizacién y formacién docente), el O10 (Realizar cambios en Curriculo
Educativo) y el 014 (Ampliar cobertura a primera infancia); es decir, los acuerdos
entre los actores para la implementacién de éstos, serian minimos, debido al
consenso existente entre ellos. Sin embargo, los demas objetivos encuentran cierta
resistencia a su consecucion, entre ellos: el 06 (Implementacién de un sistema
de evaluacion integral), el O7 (Mecanismo de realimentaciéon para mejora del
sistema educativo), el 09 (Creacién de Institucidén independiente para la medicion
de la calidad educativa) y el O12 (Aumento en la calidad de la educacién a nivel
nacional); en donde dicha resistencia se deriva a la reticencia se der monitoreados
bajo estdndares internacionales, de algunos actores, como lo son el MINED y el
Gobierno central, sin mencionar a las docentes y a los directores, ya que al hacer
evidente las falencias de los actores, podria ponerse en entredicho la capacidad
de estos para actuar eficaz y eficientemente dentro del sistema, lo que podria
en cierto momento poner en riesgo la estabilidad laboral de algunos de éstos
actores debido al desempefio que éstos pudiesen presentar a través del tiempo.

Asi mismo, el O2 (La asignacién del presupuesto a largo plazo) conlleva una
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serie de acciones que pasan por la concertacién de acuerdos politicos (ademas
de la revision de las leyes y normativa actual), para la creacion de una Politica de
Estado a favor de la educacién, la cual indirectamente podria acarrear algunos
costos politicos para los partidos politicos (como actores), ya que dicha variable
al ser la que mayor motricidad posee, implicaria de forma implicita un cambio
significativo, el cual modificaria la configuracién del sistema y la posicién de los
actores dentro del entorno educativo. Bajo este mismo criterio, la seleccién de
funcionarios y técnicos idéneos (O8 y O15), genera resistencia sobre todo en los
partidos politicos y en el Gobierno central, ya que normalmente, algunos de los
favores politicos se solventan a través de la asignacion de plazas a allegados, los
cuales, en la mayoria de los casos, no cuentan con el perfil técnico necesario para

llevar a cabo las tareas asignadas de forma adecuada.

Realizar cambios en Curricula Educativa

Ze] |l

Cantiode modelo edueaivo ) N
Capacitacion, actualizacion y formacién doce Fiz] : iﬂ]
Optimizar el gasto operativo del Sistema Edu i) |
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Figura 26. Histograma de la movilizacién de los actores sobre los objetivos. Fuente: elaboracién propia.

4.5. Proyeccion de variables

Laproyecciéondevariablesdentrodeunhorizonte determinado permitelavisualizacion
de la evolucidén a través del tiempo de las tendencias actuales en forma de futuros
alternativos. Dichos futuros alternativos pueden conllevar a mejorar el proceso de la
toma de decisiones en entornos dindmicos y plagados de incertidumbre. Dentro de
la proyeccion de variables, se genera un abanico de posibles escenarios, en donde la
plausibilidad juega un papel determinante a la hora de valorar la gama de opciones

futuras. La plausibilidad de los escenarios viene aparejada con la admisibilidad de
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la articulacién de los hechos descritos, a partir de la mezcla e interrelacién de las
variables utilizadas para la proyeccion de una situacién especifica a largo plazo.
Sin embargo, una de las mayores dificultades dentro de las politicas publicas, se
encuentra relacionada con el impacto de las decisiones a largo plazo, sobre todo
cuando dichas decisiones comprometen los recursos financieros gubernamentales
futuros (presupuesto a largo plazo), lo cual a la postre determina la viabilidad y la

sostenibilidad de un proyecto en cuestién.

El presupuesto gubernamental, en ocasiones, es utilizado como un instrumento de
planeacién, es decir, el recurso monetario determina la prioridad de las politicas
publicas, cuando las politicas sectoriales y la planeacion asociada a estas deberian
de determinar la prioridad de los proyectos y las decisiones. La planeacion a largo
plazo en el ambito gubernamental, involucra una serie de acciones conjuntas entre
los diversos actores involucrados a corto, mediano y largo plazo, en la zona de
influencia del impacto de los resultados a obtenerse debido a la implementacién o
ejecucion de una decision o proyecto. Es bajo este argumento que cobran sentido las
recomendaciones del Council of Governors’Policy Advisors (Fahey y Randall, 1998),
en lo que al desarrollo de politicas publicas de largo plazo se refiere; el cual establece
la importancia del desarrollo de una visién comun, a partir de un diagnéstico
previo de la situacion. Dicho diagndstico debe de ir aparejado de una medicién y
valoracion efectiva de los problemas, asi como de los objetivos, metas y planes de
accion necesarios para la articulacion de una estrategia sélida y coherente, en donde
las soluciones no son unilaterales, sino que son el resultado del consenso de diversos
sectores, que se traducen en forma de programas y politicas publicas, los cuales
conllevan al desarrollo de indicadores de seguimiento y de resultado, para verificar la
consecucién en tiempo y forma de los objetivos y las metas establecidas en los planes

de accion dentro de un horizonte de tiempo determinado.

La proyeccion de variables a largo plazo (escenarios) conlleva al desarrollo de
una planeacién de largo plazo, la cual no sustituye bajo ninguna circunstancia
el proceso de planeacidn tradicional. Los procesos de planeacién tradicionales,
generalmente se enfocan en aquellas decisiones y procesos que se encuentran
bajo control de las instituciones; y la planeacién a largo plazo, se enfoca en la
planeacién resultante de la combinaciéon de factores o variables externas e
internas, implicando con ello, otro tipo de herramientas y decisiones, a partir
de una vision mucho méas amplia, en la cual se ven involucrados una importante

variedad de actores, recursos y supuestos.
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4.6. Escenarios del sistema educativo en El Salvador

Para la identificacion de los escenarios mas relevantes dentro del tema educativo, en
el presente trabajo se utilizaron dos herramientas especificas, como son el Método de
Produccién de Eventos Futuros y Método de la probabilidad de los efectos (los cuales
fueron explicados en unaseccion previa). La generacién de escenarios se basa en la premisa
que todos los escenarios identificados a partir del andlisis son equiprobables, es decir,
todos poseen la misma probabilidad de ocurrencia, ya que todos ellos se mueven dentro
del ambito de lo plausible, con probabilidades de ocurrencia similares. Lo anterior es
debido a que generalmente, cuando los escenarios son etiquetados a través de arquetipos,
clichés negativos o como escenarios no deseados, predispone tanto al proyectista, en su
desarrollo, como a la parte interesada; de tal forma que podrian dejarse de desarrollar
elementos importantes debido a ese sentido de animadversion al resultado. Es relevante
sefialar, que para el presente trabajo se desarrollaron tres escenarios (debido a que
existe una cantidad importante de futuros recursivos que giran en torno a las mismas
variables). Dentro de todas estas configuraciones (de posibles escenarios), se identificaron
al menos tres, las cuales contemplan de un modo u de otro la mayoria de las salidas y/o

convergencias posibles y plausibles de forma racional y coherente.

Los supuestos de desarrollo iniciales se basaron principalmente en tres estados
de intervencién por parte de las dependencias estatales: (1) la no intervencién
gubernamental y de los demas actores; (2) un grado de intervencién de ligera a media
por parte de los interesados; y (3) un grado de intervencién plena por parte de todos
los actores involucrados, de acuerdo a la ocurrencia o no de un determinado grupo
de acciones (en donde algunas de éstas en la actualidad se encuentran en desarrollo).
Como resultado de lo anterior, se conformaron tres escenarios clave enmarcados en
un horizonte a 15 afos, redactados de forma retrospectiva. El primero, intitulado:
Mas de lo mismo; el segundo Treinta y tres por ciento de algo;y el tercero, identificado

como El ultimo tren, los cuales se describen a continuacion.

4.6.1. Primer escenario: mas de lo mismo

El primer escenario que se identifico se basé en la proyeccion de las tendencias actuales,
a partir del desarrollo de los problemas que actualmente aquejan al sistema educativo.
Para ello, se agruparon los problemas actuales en seis categorias generales, como son:
(1) factores financieros; (2) factores de recursos humanos; (3) factores de calidad; (4)

factores sociales; (5) factores de planeacion; y (6) factores de acuerdos sectoriales como
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se observa en el Cuadro 11. Estas categorias generales, engloban la problematica por

la cual se encuentra atravesando el sistema educativo en la actualidad, y a través de la

cuales (las categorias generales), es posible describir este primer escenario.

Cuadro 11

Categorias generales de variables de coyuntura

FACTORES FINANCIEROS

FACTORES DE CALIDAD

FACTORES DE ACUERDOS
SECTORIALES

Falta de infraestructura

Falta de material y recurso didécticos

Falta involucramiento de los padres
de familia

Falta de cobertura escolar

Existe demasiada burocracia

Falta de involucramiento de la
empresa privada

Falta de aumento salarial

Altos indices de repeticién en el
alumnado

Faltan  acuerdos  politicos y
priorizacién de objetivos

Existencia de analfabetismo

Falta de un sistema de evaluacién
integral

Falta de cambio/revisién de leyes,
reglamentos y normatividad

Faltan incentivos a maestros

Creacién de entidad independiente
para la evaluacidon de la calidad

Desinterés sindical por cambio del
modelo educativo

Faltan programas de becas

Faltaderegulacién en la acreditacion
de los programas de Universidades
Privadas

Falta adecuar/remodelar instalaciones
existentes

No coinciden los contenidos con lo
que se ensefia

Faltan bibliotecas

No se cubre con la cantidad de horas
de ensefianza dentro el ciclo escolar

Faltan laboratorios

Falta de calidad en la educacién

Faltan servicios bésicos en escuelas

Falta de realimentaciéon para la
mejora dentro del sistema (datos y
decisiones)

Cierre de escuelas
unidocentes, etc.)

(abandono,

Obsolescencia de la PAES

Existencia de corrupcion

Falta de continuidad en los programas

Salarios conforman la mayor parte
del presupuesto

FACTORES SOCIALES

Falta de apoyo del MINED a
la cobertura de educaciéon de la
primera infancia

Bullying

Falta investigacion tedricay aplicada

Violencia de pandillas

Agresiones, acoso y/o abuso sexual

FACTORES RECURSOS
HUMANOS

Altos indices de desercién escolar

Falta de capacitacién, actualizacién
y/o formacién docente

Falta de capacidad de cumplimiento
de acuerdos internacionales

Desvalorizaciéon de la profesién
docente

Situacién juridica de inmuebles

(escuelas)

Falta de personal técnico capacitado
dentro del sistema

FACTORES DE PLANEACION
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FACTORES RECURSOS
HUMANOS

FACTORES DE PLANEACION

FACTORES DE ACUERDOS
SECTORIALES

Subutilizacién del recurso humano

Falta de planeacién a largo plazo

Falta de capacitacién a directores

Falta de recursos presupuestarios a
largo plazo

Falta escuela normal

Se requiere cambio de curriculo

Falta equiparar prestaciones
de docentes en relaciéon con los
servidores publicos

Se requiere cambio de modelo
educativo

Falta de claridad en la asignacién de
plazas y nombramientos

Flexibilidad del ciclo escolar

Falta incorporar nuevas tecnologias
y recursos tecnoldgicos a la docencia

Falta de retencién de la matricula

Faltan maestros para completar
cuadros

Falta protocolo para atencién de
personas con discapacidad

Falta de capacidad de cumplimiento
de acuerdos internacionales

Falta descentralizacién de los
servicios educativos

Resistencia al cambio dentro del
sistema educativo

Existe mayor cobertura urbana que
rural

Falta de capacidad de funcionarios

Diversificacién terminal

ANALISIS
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Faltan protocolos de atencién a
estudiantes en fases de reinsercién

Fuente: elaboracién propia

Este primer escenario se rige por la falta de planeacién a largo plazo, en donde la
imposibilidad de alcanzar acuerdos politicos entre las diferentes fracciones no
permitié generar una agenda politica capaz de asignar un presupuesto educativo con
un horizonte mayor a un quinquenio, ni establecer la educacién como un elemento
prioritario (Politica de Estado), dando a lugar a la falta de una priorizacién efectiva
de objetivos y metas bien definidas, en detrimento del mejoramiento del Sistema
Educativo Nacional. Sin un acuerdo politico entre los diversos actores tampoco
fue posible la revisiéon o cambio de las Leyes y la Normativa aplicable a este sector,
requerida (bajo el consenso de todas las partes interesadas), para alcanzar un cambio

cualitativo y cuantitativo dentro del Sistema.

Ante la incapacidad de alcanzar los acuerdos politicos no resulté factible un cambio
de modelo educativo por uno que fuera capaz de involucrar a los otros sectores,
tradicionalmente excluidos dentro del sistema, como por ejemplo alaempresa privada,
padres de familia, entre otros, siendo que se hace necesario dicho involucramiento
no para la privatizacion del sector, sino més bien para la articulacién de la estrategia
educativa, con las necesidades y los requerimiento del sector productivo, no sélo
por la empleabilidad de la fuerza productiva sino también para determinar el tipo

de conocimiento requerido a corto, mediano, y largo plazos dentro de los diversos
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sectores econoémicos, en donde falta la tecnificacién de estos. Lo anterior, redundé en
la carencia de produccién de bienes y servicios especializados, que conllevé a la postre
a una caida del ingreso salarial (debido a la falta tecnificacién del recurso humano,
capaz de realizar inicamente tareas mecanicas y repetitivas, aunado a la poca calidad
de la educacion), de la fuerza laboral, a partir del grado de conocimiento y del tipo
de transaccidn tecnolégica que se suscito entre los empleados y los empleadores, lo
que dio como resultado un estancamiento de las capacidades de la fuerza laboral
productiva en El Salvador. Lo anterior implic6 que la calidad del conocimiento y las
capacidades adquiridas por los egresados del sistema educativo fueron facilmente
reemplazables por sistemas automatizados, lo cual miné atin més las oportunidades

laborales dentro del mercado a nivel nacional.

Asi mismo, la falta de recursos a largo plazo agravé la situacién de la cobertura
escolar, afectando la capacidad del MINED para desarrollar la infraestructura
necesaria para tal fin (laboratorios, bibliotecas, servicios basicos, equipo,
mobiliario, arquitectura tecnoldgica, incorporacién de nuevas tecnologias, por
mencionar algunos), lo que afecté el aprendizaje de los alumnos, que derivé de
igual manera en: (1) la pérdida de oportunidades docentes para la ampliaciéon
del conocimiento; y en (2) la falta de desarrollo de las capacidades lectoras, y
en la generacién de habilidades para el desarrollo de pensamiento critico en la
solucion de problemas y de competencias basicas en el ambito de la construccion
del conocimiento; lo que generd un proceso de aprendizaje deficiente que redundé
en una falta de preparaciéon adecuada para su incorporacidon a nivel educativo
superior, lo que dificulté de igual manera su acceso a un mercado laboral, cuya
remuneracion se basa en otros saberes diferentes alos aprendidos porlos egresados
del sistema educativo publico, el cual a su vez hasta le fecha ha resultado incapaz
de medir la calidad de este (los saberes embebidos en el modelo), de manera
eficiente, ya que se sigue utilizando la PAES, la que a su vez no sélo esta disociada
con los contenidos del modelo educativo, sino que también, hasta el dia de hoy,
se sigue midiendo a los alumnos como el resultado final del proceso, sin obtener
mediciones objetivas de todo el proceso de principio a fin (sin cuestionar tampoco
el desempeiio de los docentes, de los directores ni del MINED, ya que al no existir
resultados, tampoco es posible realimentar el sistema para su mejora continua, a

través de planes y estrategias correctivas y preventivas).

Lafaltadecalidad del sistemaeducativodevino dela carenciade un enteindependiente

o descentralizado del MINED que no permitié la medicién de la calidad de la
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educacion, a través de un sistema integral de medicién (que conlleve a evaluar el
desempeno tanto del alumno, los docentes, los directores y del MINED mismo). Dicha
carencia dio como resultado un maquillaje de los resultados obtenidos, el cual resulté
encubriendo las fallas estructurales del sistema y generando una falsa expectativa
de avance dentro de los retos educativos mas apremiantes, viéndose ello agravado
por la carencia de un modelo educativo que a la fecha no se encuentra acorde a las
necesidades de aprendizaje, no siendo coherente con la realidad nacional; lo cual
impide en la actualidad el desarrollo de un curriculo educativo basado en los saberes
y competencias requeridas para el desarrollo integral de los estudiantes, enmarcado

en contexto nacional pero bajo estandares internacionales.

Esta falencia conllev6 a que en la practica los contenidos del curriculo educativo
sean totalmente diferentes a los impartidos en las aulas, dando pie al deterioro de
las bases para los aprendizajes posteriores dentro de la formacion de los alumnos.
Sin embargo, dicho problema se ha visto acrecentado debido a la falta de recursos
financieros programados de manera sostenida para la inclusién de la primera infancia
a nivel nacional dentro del sistema educativo salvadoreio, provocando con ello, el
que no se tenga incidencia en la forma en que los infantes aprenden, reconociendo
que la educacioén inicial resulta decisiva en: (1) la forma en que los nifios aprenden;(2)
la generacién de capacidad intelectual; (3) la personalidad; y (4) el comportamiento
social de los individuos. Lo anterior genero altos indices de repeticién y cierto grado
de analfabetismo debido a la falta de oportunidades, seguridad y de infraestructura,
y no permiten a los padres enviar a sus hijos a la escuela, por razones como la
violencia de las pandillas que impiden el paso de estudiantes ajenos a la comunidad,
las necesidades econdmicas, y la falta acceso de becas (inexistentes por cuestiones

presupuestarias), lo que impidié un crecimiento educativo integral.

Lafaltadepriorizaciénalargo plazotambién hadificultadolaidentificacionyejecucion
de objetivos sustantivos y por ende el gasto aparejado a ellos, siendo el presupuesto el
elemento rector por el cual se planea, es decir, la asignacién presupuestaria sirve de
tamiz para la asignacion y ejecucion de proyectos de manera anualizada. Esta falta de
priorizacién a largo plazo, y la falta de cobertura y de infraestructura han generado
que el mayor gasto en el rubro de educacion se haya concentrado en zonas urbanas,
dejando a la zona rural cada vez con menos cobertura, desplazando y concentrando
a la poblacién estudiantil hacia centros més urbanizados. De igual manera, la
falta de cobertura y de presupuesto han imposibilitado la erradicaciéon total del

analfabetismo, no sélo por la inexistencia de programas adecuados, sino también
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por la incapacidad por parte del MINED de contratar promotores y alfabetizadores,
valiéndose unicamente de personal voluntario, el cual no puede acceder a lugares

remotos debido al acoso por parte de las pandillas.

Las pandillas, por su parte, han tomado una mayor presencia en las escuelas, en
donde cada vez es mas habitual observar este tipo de agrupaciones, reclutando a
nuevos miembros, utilizando a los docentes y demas alumnos para fines ilicitos como
el lavado de dinero a través de microdepdsitos en cuentas bancarias, entre otros.
De la misma manera, la presencia de las pandillas en las escuelas ha motivado un
incremento en los abusos sexuales y embarazos no deseados, ademas de los acosos
a otros estudiantes y docentes (bullying), generando una alta desercién escolar,
agravando aun mas el problema educativo y haciendo cada vez mas dificil retener la
matricula ya que los jévenes prefieren evitar los problemas por temor a ser objeto de

represalias por parte de las denominadas “maras”.

Estos son los problemas que los docentes han tenido que enfrentar y lo han hecho sin
la adopcién de politicas, estrategias y posturas claras por parte del MINED. En este
sentido, la falta de oportunidades y de cobertura escolar para los jévenes han hecho
que muchos ingresen a las pandillas; y, por otra parte, otros opten por la migracion, ya
no por alcanzar un futuro mejor sino por mejorar su presente inmediato. Lo anterior
entonces ha dado origen a que exista una fuga de jovenes talento hacia otras regiones
y paises, por lo que El Salvador pierde activos intangibles a largo plazo, dando a lugar

un déficit de profesionales en diversas areas como las ingenierias.

En lo que respecta a los factores de recursos humanos, en febrero de 2018 fue
aprobada la creacion del Instituto Nacional de Creacién Docente (INFOD), que tenia
como objetivo la formacién inicial y permanente de profesionales para el ejercicio de
la carrera docente. Dicho instituto, en sus inicios, funcion6 de manera aceptable; sin
embargo, la falta de un modelo educativo actualizado (el dltimo modelo educativo
desarrollado por el MINED, data de afo de 1994), ha conducido a que no exista
un consenso dentro del curriculo del instituto, y por lo tanto, los conocimientos y
los contenidos aprendidos se encuentran totalmente desfasados de programas
educativos. Bajo este marco resulta importante sefialar que los bajos salarios
asignados por el escalafon docente a los recién egresados del instituto, aunado a la
falta de prestaciones adecuadas, hacen cada vez mas dificil completar los cuadros de
maestros, sobre todo en el medio rural, en donde un nimero importante de escuelas

han cerrado sus puertas por falta de docentes, agudizando ain mas la crisis de
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cobertura en la zona rural. Sin embargo, la mayoria de las universidades privadas, en
donde existia la carrera de formacién docente, han dejado de ofertarla, debido a la
poca demanda tanto por la existencia del INFOD, como por la baja rentabilidad que

representa para los egresados el ejercicio de la profesiéon docente.

Por otra parte, dentro del MINED no existen politicas para la contrataciéon de
funcionarios capacitados, mas bien los nombramientos tanto de técnicos, altos mandos,
docentes y directores de escuelas obedecen mas al pago de favores politicos que a la
resolucién de solventar las necesidades técnicas dentro de cada una de las areas del
ministerio. La contratacion de personal no idoneo dentro del MINED ha conllevado
a la instituciéon a que no tenga las capacidades técnicas necesarias para desarrollar
una visién a largo plazo ni para comprometerse con las necesidades magisteriales; es
decir, no existe ninguna empatia entre funcionarios, técnicos y el personal de docentes
y directores de los centros educativos, lo cual ha generado conflictos internos graves,
sobre todo debido a las brechas salariales entre unos y otros; en donde los sindicatos
han aprovechado la coyuntura para enarbolar la causa de los docentes, enfocandose
principalmente en la mejora salarial, llevando a cabo manifestaciones y huelgas que
en ocasiones han paralizado el sistema por algunas semanas, lo que ha ido en claro

detrimento del aprendizaje y del aprovechamiento académico del alumnado.

Laconjuncién detodos los problemas, derivados de la falta de atenciény solucién delos
factores antes enunciados (recursos humanos, financieros, de calidad, por mencionar
algunos), han ido en deteriorando cada vez mas el sistema educativo nacional, dando
como resultado un rezago a nivel centroamericano en el tema educativo, en donde
Costa Rica ha alcanzado un grado de tecnificacion mucho mayor que todos los paises

de la region, quedandose El Salvador a la zaga en este tema.

Lo anterior, se ve reflejado no sélo en la remuneracién media de la fuerza productiva
entre El Salvador y Costa Rica, sino también en el tipo de empresas y transnacionales
que invierten en ambos paises; en El Salvador, las empresas inversoras prioritariamente
siguen siendo maquilas y de tercerizacién de servicios como call centers, que si bien
cumplen con su funcién social no permiten el intercambio tecnolégico ni el aprendizaje
de nuevasy mejores tecnologias para la produccion de bienes y servicios especializados,
nitampoco conlleva a la creacién de nuevos conocimientos dentro de la plantilla laboral;
sobre todo porque al tratarse de un tipo de trabajo mecéanico y repetitivo, los procesos
se han ido automatizando, lo que disminuye el nimero de empleados requeridos,

agravando ain mas la situacién de empleabilidad dentro de la sociedad salvadoreia.
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4.6.2. Segundo escenario: 33 % de algo

El segundo escenario se basa en la negociaciéon de acuerdos y en la priorizacion
de objetivos (ver Figura 26). Es decir que, debido a la falta de consenso entre las
diferentes fracciones politicas, asi como de todos los actores, el mejoramiento del
sistema educativo consistié en laimplementacién de una serie de politicas financiadas,
de manera total o parcial, las cuales buscaron en primera instancia incidir de forma

positiva en la calidad educativa y en la valorizacion docente.

Asi mismo, a partir del desarrollo de las campafias politicas tanto de diputados y
alcaldes, y como para la Presidencia de la Reptblica, se observé en los discursos una
mayor conciencia sobre los temas educativos; sin embargo, siguen viéndose como
elementos aislados, sin interrelacién alguna entre cada uno de los componentes del
sistema educativo (externos e internos). Bajo esta problematica, para el mejoramiento
del sistema educativo el Gobierno entrante en el aiio de 2019, tuvo que llevar a cabo
diversos esfuerzos para la identificaciéon y priorizacién de proyectos con la intencién
de financiar de la mejor manera posible cada uno de ellos, con la ventaja de que de
forma previa se tenia el Plan de El Salvador Educado (2016), que hacia referencia al
gasto que debia de erogarse de manera sostenida para alcanzar una mejora de largo
plazo en el sistema. En este contexto, el Gobierno de la Republica de El Salvador
logré determinar que los desafios que menor resistencia causaban dentro de todos los
actores involucrados eran: (1) el Cambio del Curriculo Educativo; (2) la capacitacién
y la formacién docente; (3) la ampliacion de la cobertura a la primera infancia; y (4)
la reduccion del analfabetismo. Cabe senalar que existian diversos temas sobre los
cuales se pretendia actuar, pero algunos de ellos obedecian mas a intereses politicos

que educativos.

Asi mismo, se planted un sistema integral de medicion de la calidad; sin embargo,
este encontré mucha resistencia hacia dentro del ministerio, ya que los sindicatos
y gremiales dentro del MINED argumentaron que solamente era un instrumento
para justificar el despido de sus agremiados y un medio de reparto engafioso de
incentivos todavia inexistentes; lo cual condujo a diversos intentos de huelga dentro
del magisterio, por lo que la PAES sigue siendo el instrumento de medicién de la
calidad del sistema educativo, pero sufri6 algunas modificaciones debido al cambio
de Curriculo Educativo. Asi mismo, hubo un intento de cambio del modelo educativo
pero al ser un esfuerzo unilateral por parte del MINED y con apoyo del Gobierno

central, los actores involucrados rechazaron la propuesta. Por lo que el MINED tuvo
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que regirse a través de politicas educativas, sin hacer mayores cambios al modelo

educativo desarrollado por esa institucion en el afio 1994.

Otrodelosobjetivos que setrazé el MINED fuelaampliacién delacoberturaeducativa,
tanto en infraestructura como en la captaciéon de una mayor cantidad debido al
aumento de la capacidad instalada; sin embargo, la inversiéon no ha sido suficiente,
sobre todo porque no ha existido desde el gobierno central una priorizacién del gasto,
en razén de la educacion. No obstante, la cooperacion internacional ha realizado
aportes econémicos y técnicos, a partir de su interés de frenar la inmigracién ilegal
hacia Norteamérica, dando a lugar la incorporacién de més recursos financieros y no
financieros a los esfuerzos del MINED y del Gobierno Central para el mejoramiento

del sistema educativo.

Dentro de esta cobertura, de igual forma se priorizé la inclusiéon de la primera
infancia como elemento determinante para mejorar las capacidades de aprendizaje
de las nuevas generaciones, a través del desarrollo de competencias (méas como una
politica que como un eje fundamental), mediante la implementaciéon de nuevas
formas de seguimiento y de medicién del avance de los alumnos a través de la
utilizacién de escalas nominales; pero a la fecha, dichos avances no han escalado a los
niveles educativos superiores. La constante dentro de todos estos afios es que no ha
existido una programacion del gasto de manera priorizada, es decir, todos los afios
existen recortes o aumentos insuficientes, como para mantener una programacion
continua de los proyectos a través del tiempo. Cabe sefalar que, dentro del Curriculo
Educativo, se contempl6 una politica de incorporacién tecnologias para la ensefianza,
la inclusién de bibliotecas, laboratorios y talleres, sin embargo, debido a la falta de
presupuesto especifico para ello se priorizé su implantacion al area urbana antes que
la rural, por lo que en dichas areas (rurales), la cobertura de estos servicios todavia

es deficitaria.

La apertura del INFOD, en el afo de 2019, permitié al MINED solventar la
problematica que desde hacia 28 anos aquejaba al sistema educativo: la falta de una
escuela normal para la formacién docente. La apertura del INFOD conllevé a mejorar
las capacidades de la profesion docente, a través de programas de actualizacién, no
solo para los maestros, sino también para los directores de escuelas, dotandolos de
nuevas herramientas para el ejercicio de la profesion. Sin embargo, aun asi, existe
un déficit al momento de completar los cuadros de maestros a nivel nacional, ya que

si bien es cierto se profesionalizo el servicio, las remuneraciones y las prestaciones
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magisteriales resultan ser insuficientes como para incentivar la demanda. La puesta
en marcha del INFOD conllevé también a que la mayoria de las universidades
privadas que ofertaban la carrera de la profesiéon docente dejaron de impartirla, ya
que no resultaba redituable, sin contar que los beneficios con los que cuentan los
egresados del INFOD son mucho mayores que los ofertados por las instituciones

privadas de educacién superior.

La violencia dentro del entorno de las escuelas se ha reducido debido a la
implementacién parcial del eje escuela libre de violencia y eje central de la prevencion,
del Plan El Salvador Educado, logrando articular de manera aceptable la participacién
de las municipalidades, la capacitacién de docentes y directores, la elaboraciéon de
procedimientos escolares, la inclusiéon de profesionales en el area psicosocial y las
autoridades competentes; dando como resultado una reducciéon del bullying y la
presencia de pandilleros hacia el interior de las escuelas, obteniéndose derivativamente,

una mejor convivencia escolar de la que prevalecia antes del afio 2018.

Es importante senalar que la capacidad de los técnicos y de los funcionarios ha
mejorado, todo ello debido a los esfuerzos de algunos grupos parlamentarios, para
la aprobacién de una ley de la Funcién Publica, lo cual ha permitido de que se
desarrollen perfiles (limitados) de puestos perfectamente definidos; dando lugar a
que las capacidades del MINED se hayan visto potenciadas, logrando asi ejecutar los
proyectos a partir de sus capacidades instaladas, las cuales se han visto reforzadas por
la Cooperacidén Internacional a través de capacitaciones y la generacién y desarrollo
de competencias para tal fin, asi como por la implementacion de areas especificas

para la formulacién, desarrollo y ejecucién de proyectos educativos.

Cabe destacar que el involucramiento de la empresa privada dentro del modelo
educativo, aunque presenta algunos avances, todavia es marginal, por lo que, aunque
existe un entendimiento entre el MINED y la empresa privada, la incidencia de esta
ultima no es significativa, ya que dentro del sector gubernamental se tiene el viséon
de que el involucramiento de la iniciativa privada podria interpretarse por algunos
sectores/sindicatos/gremiales como un intento de privatizaciéon de la educacién, lo
cual podria tener algunos costos politicos para el partido gobernante; costos que por

el momento no se encuentran en posicién de asumir a corto ni mediano plazos.

Sin embargo, esta pequena colaboracién (de la empresa privada), a través de las

pasantias y practicas profesionales, ha contribuido a potenciar la tecnificaciéon de
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los alumnos, obteniéndose una mejoria en las capacidades y en los conocimientos
adquiridos (apartirdelaexperiencia), por partedelosegresadosen camposespecificos,
que ha conllevado a que los egresados del sistema educativo nacional desempeien
mejor algunas de las tareas dentro de su campo laboral de accién, manteniendo un

nivel de competitividad aceptable dentro de la regién centroamericana.

4.6.3. Tercer escenario: el ultimo tren

El tercer escenario parte del supuesto de la aprobacién de la Iniciativa de la Ley
Especial de Politicas Publicas Educativas de Largo Plazo presentada en la Asamblea
Legislativa de El Salvador, por un diputado independiente, con el apoyo del grupo
parlamentario del Partido Demdcrata Cristiano (PDC). Dicha ley tiene un horizonte
de planeaciéon a 30 afios, con revisiones sustantivas cada 10 anos y adecuaciones
cada 5 afios, a efecto de armonizarlas con los avances cientificos y tecnoldgicos y con
la realidad social, econdmica y politica nacional y mundial, propuesta en la cual se

plantean 8 areas prioritarias como son:

La calidad de los servicios educativos.
La cobertura con equidad e inclusion social.

El financiamiento de la educacion en coherencia con la calidad y cobertura.

R S S

El desarrollo de la infraestructura escolar y equipamiento didactico y
tecnoldgico.

e. La dignificacién docente.

f. Elcumplimiento del Curriculo Nacional (incluyendo arte, cultura, educacién
fisica y deportes).

El desarrollo cientifico y educacién técnica y tecnolégica.

ae

h. El desarrollo humano desde la concepcién, la primera infanciay la educacién

especial.

De igual manera, la aprobacién de dicha ley se empareja con la implementacién de
los planes enunciados en la propuesta de desarrollo, ejecucién y financiacion del Plan
El Salvador Educado, elaborado por el Consejo Nacional de Educacién (CONED),
en colaboracién con el MINED, el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la
Organizacién de Estados Iberoamericanos para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura
(OEI) y la Delegacion de la Unién Europea en El Salvador (UE), cuyos ejes tematicos

(desafios) son los siguientes:
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i. Prevencion de la violencia.

ii. iDocentes de calidad.

iii. Atencién al desarrollo integral de la primera infancia.

iv. Doce grados de escolaridad universal.

v. Educacién superior para un pais productivo, innovador y competitivo.
vi. Infraestructura acorde a una educacién integral y de calidad.

vii: Acciones del Plan El Salvador seguro (aplicables al Plan El Salvador Educado).

La aprobacion de la Ley Especial de Politicas Publicas Educativas de Largo Plazo
permitié que los acuerdos politicos se alcanzaran mediante la integraciéon de
comisiones, las cuales fueron conformadas por el MINED, en donde se priorizaron
los objetivos a largo plazo, a partir de los ejes estratégicos planteados en la Ley, lo
cual permitio establecer por primera vez un programa presupuestal con un horizonte
de tiempo mayor a un quinquenio. Dicho presupuesto partié del costeo realizado en
el Plan El Salvador Educado elaborado por el CONED.

En un inicio, el plan (a 10 afios) consideraba un presupuesto de alrededor del 6 %
del Producto Interno Bruto; sin embargo, por cuestiones presupuestales decidié
ejecutarse en un periodo mayor a los 10 anos, con el objeto de viabilizar los esfuerzos
y los recursos, para posteriormente, realizar una revisiéon retrospectiva para la
evaluacién de resultados, y de esta forma, conformar una nueva plataforma de
objetivos, para darle sostenibilidad a la Ley Especial de Politicas Publicas Educativas

de Largo Plazo.

Dentro de los primeros esfuerzos se asumié la politica de presupuesto cero; es
decir, empezar a construir nuevamente el presupuesto, pero a partir de objetivos y
metas prioritarias, eliminando la duplicidad de programas y actividades, y tomando
como base los acuerdos obtenidos en las comisiones que fueron conformadas por el
MINED. Paralelamente, se conformo una oficina de proyectos dentro del Ministerio,
con el objeto de contratar, a largo plazo, a consultores especialistas para el desarrollo
de todos los planes educativos, con la finalidad de crear las capacidades necesarias en
el MINED, antes de retomar los proyectos a través de las unidades propias por parte

de la entidad gubernamental.

El presupuesto inicial para la ejecucion de los objetivos y metas planteados por el Plan
El Salvador Educado era de USD 12,573,331,968.16 (a 10 afos), del presupuesto de
educacién para el 2018 (944 millones de USD), el 60 % se destinaba para el rubro
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de salarios. Es decir, que solamente se disponia de 377.6 millones de USD para la
ejecucién de proyectos y gasto corriente; por lo que surgié la necesidad de identificar
la forma en que se obtendrian los recursos financieros para tal fin. Para ello se hizo
un andlisis exhaustivo sobre la base de la eficiencia de la ejecucién del gasto dentro
de cada cartera de Estado, observandose que la eficiencia de estas, en la ejecucién
de los proyectos en promedio era del 50 % del presupuesto asignado, y que el 50 %
restante se ejecutaba en el transcurso del siguiente afio, y s6lo hasta entonces (siete
meses después), se ejecutaba el presupuesto del afio en curso. Dicha observacion
permitié financiar los primeros afios del plan que a la fecha se encuentra en ejecucion.
Sin embargo, la Cooperacion Internacional en un inicio hizo aportes importantes
(técnicos y financieros), con el objeto de viabilizar los objetivos a largo plazo como
producto de un esfuerzo entre Canada, los Estados Unidos de Norteamérica (EE.
UU.) y los Estados Unidos Mexicanos (México), con el fin dltimo de combatir la

inmigracién ilegal de personas de Guatemala, Honduras y El Salvador.

Después de asegurar los recursos financieros a largo plazo, se hizo un cambio
del modelo educativo Integral, a partir y desde las perspectivas filoséficas,
epistemoldgicas, psicoldgicas, socioldgicas y bioldgicas requeridas dentro del
modelo de aprendizaje seleccionado; lo cual conllevé al desarrollo de un nuevo
Curriculo Educativo basado en la inclusividad y equidad de manera holistica, que
permitié una articulacién entre el desarrollo integral individual y la educacidn,
en donde se incluy6 el arte, la cultura, la educacién fisica y los deportes como
elementos determinantes dentro de los diferentes tipos de saberes que se
plantearon en esa época; ademas de incorporar al sector productivo con el fin de
articular los conocimientos y los saberes con las necesidades del mercado laboral,
a través de un sistema de practicas y pasantias dentro de la empresa privada. Asi
mismo, se desarrollé un sistema para la medicién de la calidad dentro del sistema
educativo, el cual hasta la fecha, presenta cierta reticencia dentro de algunos
sectores, los cuales lo observan mas como un instrumento de fiscalizacién que
un elemento de mejora continua. Cabe sefialar que los sindicatos han tenido
mucho que ver en esta reticencia, ya que la implementaciéon del nuevo modelo
educativo y de la implementacién de dicho modelo de calidad ha conllevado a que
su influencia e incidencia (la de los sindicatos) haya disminuido atin mas; lo que
ha conducido a algunas gremiales a evolucionar a otro tipo de organizaciones mas
profesionalizadas, en donde ya no se limitan solamente a ser grupos de choque,
sino que fomentan acciones colectivas mas alla de las huelgas, promoviendo

objetivos laborales, profesionales y sociales. Sin embargo, algunos de estos
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sindicatos persisten en practicas y conductas de antafo, debido a que todavia
poseen un numero importante de afiliados y a que las nivelaciones salariales
dentro del magisterio, basadas en el desempeno dentro del aula, no han podido
llevarse a cabo de forma generalizada, ya que se ha priorizado mas la ejecucion de

los proyectos que el bienestar magisterial.

En este sentido, hay una tendencia lenta, pero al alza, de la valoracién de la profesion
docente, sobre todo después de que el INFOD abrié sus puertas y fue potenciado
con recursos (financieros, técnicos y didacticos) de la Cooperaciéon Internacional.
Debido a lo anterior, las universidades privadas, en su mayoria, han dejado de
ofertar la carrera de la profesion docente, ya que, para efectos de la obtencién del
escalafon docente es mas redituable para un aspirante egresar del INFOD que
las universidades privadas, de lo contario, deben de pasar por diversos procesos
burocraticos y de evaluacion para obtener dicha certificaciéon. Resulta importante
senalar que la formacién docente sufrié una transformacién importante, ya que se
orienté al desarrollo de docentes a través de perfiles especificos de acuerdo al nivel
educativo a través de la creacidon de programas formativos de manera continua, tanto

para maestros como para directores.

De igual manera, unos de los primeros proyectos que se comenzaron a ejecutarse
fueron a aquellos que tenian como objeto la ampliacién de la cobertura a
través de infraestructura, la legalizacién de predios escolares, la inclusién de
los servicios basicos, asi como el mejoramiento de los programas de becas y
la remodelaciéon de la infraestructura existente; en donde dentro de esta
infraestructura se consideraron también los talleres, las bibliotecas, servicios
tecnoldgicos (internet, etc.), y los laboratorios de practicas. Lo anterior permitié
generar las bases para la inclusién de una mayor cantidad de alumnos dentro

del sistema educativo nacional.

La cobertura, que a la fecha todavia no es del 100 %, ha sido acompaiiada de las
estrategias necesarias para la retencion de la matricula, a través de la flexibilizaciéon
del sistemaeducativo, permitiendo ampliar la oferta educativa a través de modalidades
flexibles, que han conllevado a la reducciéon del analfabetismo a niveles inferiores al
3 %. Asi mismo, se alcanzdé una reduccion de la violencia hacia el interior de las
escuelas mediante la implementacion de las estrategias planteadas por el Plan El
Salvador Educado, en donde se consideré la capacitacion tanto de docentes como

directores de escuela a través de protocolos de atencion e intervencion, ademas de la
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inclusién de las municipalidades y la articulacion estrecha con el Plan El Salvador
Seguro, que si bien es cierto, en un primer momento se priorizé solamente para los
municipios del PES, pero paulatinamente se ha ido implementado en la totalidad de

los municipios.

La legislacién y la normatividad aplicable se revisé para su reforma, sin embargo,
los cambios realizados no han sido suficientes debido a que para algunos actores
politicos, los cambios se han traducido en costos politicos que no han estado
dispuestos a asumir porque de ello depende el apoyo (por parte de ciertos actores
dentro del sistema educativo), a proyectos en otro tipo de ambitos ajenos a la esfera
educativa, pero que son necesarios para darle continuidad a través del tiempo a
ciertas instituciones partidarias. Una situacién muy parecida a la que se vivi6 al
momento de implementar el Sistema Integral de Medicién de la Calidad, el cual atin
a la fecha, algunos sectores magisteriales lo siguen viendo como una amenaza para
sus agremiados, més que una herramienta de mejora continua del sistema; aunque
si bien es cierto, la incorporacién de dicho sistema generd acuerdos y negociaciones,
al dia de hoy, y desde que fue sustituida la PAES por elementos de medicién mas

eficientes, no se ha podido implementarse en su totalidad.

La reforma educativa realizada en la década anterior en la actualidad ha rendido
algunos frutos, no como se esperaba, pero si al menos para ser competitivos a nivel
regional, ya que la inclusién de diversos actores dentro del Sistema Educativo ha
contribuido en la mejora de las capacidades productivas en ciertos sectores, aunque
no se ha visto una mejora sustancial en otros, debido a la falta de articulacién de la
politica educativa con el desarrollo sectorial a nivel municipal, en donde el sector
productivo se encuentra concentrado en las zonas urbanas, lo que ha contribuido
al desplazamiento de la poblacién hacia estas areas; aunado a todo lo anterior, la
falta de descentralizacién de las instituciones gubernamentales, incluyendo el sector
educativo ha venido restringiendo algunas acciones locales en el ambito rural, en
favor de las areas urbanas. Es importante mencionar que la calidad de la educacion
ha mejorado, aunque no acorde a lo paneado (y a pesar de que todavia falta alcanzar
algunos estandares internacionales), pero si lo suficiente como para generar las
bases para el desarrollo de investigaciones basicas en algunas regiones, permitiendo
al menos la incorporacién de otro tipo de aprendizajes, que de una u otra forma han

influido positivamente al mejoramiento del sistema educativo nacional.
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Conclusiones y recomendaciones

La falta de presupuesto a largo plazo, derivada de la falta de planeacion a través de
un plan rector con un horizonte mayor a 5 afios ha generado un rezago importante en
materia educativa, ya que, al no existir objetivos y metas a alcanzar a corto, medianoy
largo plazo, cada quinquenio se desarrollan politicas educativas diferentes, en donde
cada una de ellas se presenta como la panacea del conocimiento, sin embargo, estas
politicas son incapaces de dar una respuesta efectiva a los problemas estructurales
que se han venido presentando a lo largo de todos estos afios, ya que no se encuentran
articuladas ni con todo los actores del sistema educativo, ni con las demas carteras de

Estado y el sector productivo.

Un sistema educativo viable a largo plazo debe de incluir un plan rector con ejes
estratégicos bien definidos, que sean mesurables y alcanzables en intervalos de tiempo
previamente establecidos, a través de acuerdos sectoriales; de lo contrario, solamente
seguiran cambiando personas y proyectos y los problemas estructurales seguiran

latentes generando un deterioro dificil de subsanar a través de esfuerzos simples.

La resolucién de los problemas del sector educativo ha dejado de ser competencia
exclusiva del Ministerio de Educaciéon, en la actualidad se hace necesaria la
participacion de todos los actores que intervienen en el proceso educativo; no
obstante, se hace cada dia mas evidente el desinterés de los partidos politicos, de
los padres de familia y de los sindicatos y gremiales. Ademas hay una disociacion
importante entre la oferta educativa y el sector productivo; es decir, hay un desfase
entre el conocimiento adquirido en las aulas y las necesidades de los empleadores,
tanto en el sector publico como en el privado. Por lo cual, se hace necesario el
establecimiento de un vinculo estrecho (sin fines privatizadores) entre la educacion,
el mercado de los factores de trabajo y el sector productivo, para integrar el
conocimiento necesario en provecho del incremento de las capacidades, los saberes
y de las herramientas requeridas por los alumnos al momento de incorporase a la

actividad econémica.

Para alcanzar una integracién real y que la educacién cobre la importancia requerida,
el tema educativo debe ser considerado una politica de Estado mas que una politica
sectorial transitoria, ya que al convertirse la educacion en un asunto prioritario, desde
la perspectiva gubernamental, conllevaria a la promulgacién de leyes que tendrian

aparejadas los recursos minimos necesarios para el cumplimiento de los objetivos
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estipulados en el plan rector, dando lugar a una mejora para un mayor desarrollo y

crecimiento sostenido a través del tiempo para todos los interesados (actores).

La desvalorizacion docente es un problema recursivo dentro del sistema educativo
nacional, en el cual convergen otro tipo de problemas, tornando esta situaciéon en
algo atin més complejo. Dentro de dicha desvaloracién confluyen los bajos salarios, la
falta de capacitacion, las deficiencias en la formacion docente, la falta de prestaciones
adecuadas, la falta de transparencia en los nombramientos, la falta de confianza
y la desvalorizacién por las entidades gubernamentales, tiempos excesivos para
la obtencién de plazas y las condiciones en las cuales deben de efectuar su labor;
problemas que han contribuidoy/o generado que dentro del colectivoimaginario social
se estigmatice la profesion, cosificando el esfuerzo realizado por los docentes, el cual es
catalogado como servicio de baja calidad (y por ende, la remuneracién igualmente es
baja), lo que ha venido generando un malestar en los docentes/directores provocando
o bien que salgan del sistema o adaptandose al sistema, a través de la consecucion
de empleos secundarios o temporales. Lo anterior provoca un ambiente de malestar
hacia el interior del gremio docente y el sentimiento de despojo de la conduccién del
proceso de aprendizaje, debido a que no son considerados en la toma de decisiones
dentro del proceso de planeacién y mejora de los programas, en donde la falta de un
sistema de medicién integral de la calidad (alumnos, docentes, directores, curriculo
educativo, entre otros), no permite que exista una realimentacién efectiva del sistema
educativo nacional para la resoluciéon de problemas y la evaluacion del desempefo
de éste. Sin embargo, dicho sistema de calidad, de igual manera, es visto como una
amenaza a la estabilidad laboral, ya que en ocasiones se comete el error de identificar

la medicion del desempeiio docente, con la reduccién el personal.

Todas estas variables generan un caldo de cultivo de dificil separacidn, ya que estas
interaccionan dentro de un entramado causal de relaciones que puede conllevar a la
ocurrenciadeunescenario en especificooaunacombinacion de éstos. Invariablemente
de la plausibilidad de los diversos escenarios presentados en este estudio, se hace
necesario el desarrollo de estrategias capaces de actuar bajo cualquier escenario o
combinacién de éstos, con la meta de viabilizar a largo plazo no sélo la mejora del
sistema educativo nacional, sino también la calidad de éste, con miras a desarrollar
capacidadesy sinergias entre todos los actores involucrados para el desarrollo de una
politica de Estado sélida y eficiente y capaz de aportar el paradigma necesario para
articular un cambio técnicamente factible y econdmicamente viable; de lo contrario,

tarde o temprano la calidad y la viabilidad del sistema podria verse comprometida
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ain mas, como ha venido ocurriendo en los tltimos aios, en donde lejos de resolverse
los problemas, estos se han multiplicado generando nuevas situaciones coyunturales
que a la postre terminaran afectando a todos los sectores y actores, debido a que
el sistema educativo posee interconexiones e interacciones directas e indirectas con
otras esferas como la econémica y la politica, en las cuales una variacion en el sector
de la educacién produce cambios significativos en dichos entornos, los cuales rigen
de forma categdrica el futuro de no sélo de los jévenes, sino de también de todos las

instituciones, entes, y agentes que conforman el supra sistema en cuestion.
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ANEXO 1. DESCRIPCION DE VARIABLES

Falta de planeacién a largo plazo: falta de un plan maestro que contenga
objetivos, metas, alcances y planes financieros de inversiéon con un horizonte

mayor a 10 afios.

Falta de recursos presupuestarios a largo plazo: falta de un plan de ejecucion de

recursos de forma especifica a proyectos/obras con un horizonte mayor a 10 anos.

Se requiere cambio de curriculo: ser refiere al cambio de curriculo educativo, ya que

en la actualidad éste se encuentra desfasado con las necesidades reales del alumnado.

Se requiere cambio de modelo educativo: El modelo educativo actual data desde el aio
de 1994, en donde las condiciones y las necesidades de ese entonces, no corresponden

con la situacion actual.

Falta de infraestructura: en la actualidad existe una falta de infraestructura fisica
dentro del sistema escolar, sobre todo en el area rural; sin embargo, se hace referencia
también a la ausencia de la infraestructura tecnoldgica ad hoc, para hacer frente al

requerimiento de las necesidades dentro del sistema educativo.

Falta de cobertura escolar: Déficit en el otorgamiento de la educacién a la poblacién
en las edades normativas o ideales para asistir a educacién bésica y media superior,

basada en la matricula en las escuelas y la poblacién total a atenderse.

Falta de material y recurso diddcticos en escuelas: esta variable se refiere mas bien a
la falta de existencias de material didactico en las escuelas, para su distribucion entre

los alumnos.

Falta de aumento salarial: 1os salarios de los maestros son bajos en comparaciéon con
otras carteras de Estado, y los aumentos salariales generalmente son marginales, no

siendo capaces de incidir en el poder adquisitivo de los maestros.

Falta de capacitacion, actualizacion y/o formacion docente: esta variable hace
referencia a la inexistencia de un plan a largo plazo, para la capacitacion y
seguimiento de la formacién de directores de escuela y docentes, articulada desde

la formacién inicial.
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Existe demasiada burocracia: el tiempoy los pasos para resolver problemas, peticiones

y realizar tramites resulta excesivo debido a la tramitologia dentro del sistema mismo.

Desvalorizacion de la profesion docente: 1a desvalorizacién docente es una variable
multidimensional, que es producto de otros factores como: como son la baja
salarial, la falta de capacitacién, las condiciones laborales, la falta de confianza
por parte del MINED, bajo poder adquisitivo, etc., situaciones que merman la

confianza de los docentes.

Bullying: es el maltrato fisico y/o psicolégico deliberado y continuado que recibe un
nifio/adolescente/adulto por parte de otro u otros con la finalidad de someterlo y

asustarlo, con vistas a obtener algiin resultado positivo para el acosador.

Violencia de pandillas: todas aquellas acciones por parte de las maras, encaminadas
a ejercer algtn tipo de violencia (psicolégica, sexual, econdmica, etc.) con el objeto de
infringir un dafio en otra persona para obtener algin tipo de bien, servicio, dadiva,

favores, etc.

Agresiones, acoso y abuso sexual: cualquier forma de contacto fisico con o sin
acceso corporal, con contacto o sin contacto fisico realizado sin violencia o
con intimidacién y sin consentimiento; entendiéndose como agresién sexual
cualquier forma de contacto fisico con o sin acceso corporal, con violencia y sin

consentimiento.

Falta de personal técnico capacitado dentro del sistema: dentro de algunas areas clave
del Ministerio de Educacion no se cuenta con personal calificado para desempefiar
ciertas funciones prioritarias y que requieren un perfil especifico de contratacion, el
cual en la mayoria de las ocasiones no es tomado en cuenta, ni mucho menos como

requisito para el ingreso al sistema.

Altos indices de desercion escolar: un gran nimero de jévenes se retiran de las aulas
y del sistema educativo nacional por diversos motivos como: pobreza, acosos de

pandillas, distancias a recorrer, falta de aprendizaje, etc.

Altos indices de repeticion en el alumnado: la cantidad de alumnos que repiten cursos
en el sistema educativo salvadorefio es grande, debido a diversas causas; sin embargo,

los alumnos que repiten curso tienen un mayor riesgo de abandono escolar prematuro.
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Falta involucramiento de los padres de familia: el modelo educativo salvadoreno
no involucra a la familia ni a los padres dentro del proceso de aprendizaje de los

alumnos, dejando la labor solamente al Estado.

Falta de involucramiento de la empresa privada: no existe en la actualidad un
involucramiento directo de la empresa privada en el sistema educativo nacional, dando

alugar un desfase entre la oferta educativa y las necesidades productivas y econdmicas.

Falta de un sistema de evaluacion integral: no existe un modelo de evaluaciéon
multidimensional que permita mesurar los avances a través del tiempo a partir de

indicadores de resultado y seguimiento establecidos para tal fin.

Subutilizacion del recurso humano: personal técnico dentro del MINED se
encuentra subutilizado, ya que cuentan con conocimientos y capacidades técnicas
requeridas para desempenar labores mas especializadas; sin embargo, se encuentran
desarrollando actividades puramente mecanicas que no corresponden a nivel de su

preparacién académica.

Faltan acuerdos politicos y priorizacion de objetivos: la existencia de un desacuerdo
y la falta de capacidad para llegar a éstos dentro de la clase politica en El Salvador
imposibilita sacar adelante algunos de los temas prioritarios dentro de la Agenda de

Pais, como es la educacion y salud.

Flexibilidad del ciclo escolar: la flexibilizacién del ciclo escolar se refiere a que éste sea un
sistema dindmicoy que pueda adaptarse tanto ala demanda a partir de diversas posibilidades,
através de las nuevas tecnologias como a la reprogramacion de clases perdidas. Asi mismo, lo

anterior incluye la imparticion del ciclo regular de manera seccionada (02 ciclos).

Falta de retencion de la matricula: la retencién de la matricula en El Salvador
representa uno de los mayores desafios dentro del sistema educativo, ya que se
encuentra aparejada u otro tipo de factores que forma directa e indirecta impiden la
permanencia de los alumnos dentro del sistema escolarizado, lo cual incide de forma

directa en la falta de desarrollo de habilidades para la vida.

Existencia de analfabetismo: a pesar de los esfuerzos realizados por parte del Estado,
la cantidad de analfabetas dentro del territorio salvadorefio asciende a varias centenas

de miles, observandose una mayor tasa a nivel nacional en el medio rural.
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Faltan incentivos a maestros: no existen incentivos para el desempeiio para
la labor docente, que permitan concentrar los esfuerzos dentro del sistema
educativo, con el objeto de mejorar el desempeiio de la labor docente, sobre
todo a que los salarios devengados por los profesionales de la educacién, son

demasiado bajos.

Faltan programas de becas: la imposibilidad de acceder a becas por parte de los
alumnos de escasos recursos, influye en la retenciéon y en la cobertura, ya que las
becas permiten cubrir las necesidades basicas de los estudiantes haciendo que estos

se concentren en el estudio.

Falta adecuar/remodelar instalaciones existentes: la infraestructura actual de muchas
escuelas a nivel nacional no se encuentra acorde a los estandares requeridos, ya que
no cumplen ni siquiera las condiciones minimas necesarias para impartir clases o

desarrollar actividades deportivas.

Creacion de entidad independiente para la evaluacién de la calidad: en la actualidad
el MINED es juez y parte en la evaluacién del sistema educativo, lo que da pie a la

manipulacion de los resultados por la institucién.

Falta protocolo para tencion de personas con discapacidad: en el sistema educativo no
existe infraestructura adaptada a las personas con discapacidad ni protocolos bien

definidos sobre cdmo abordar el aprendizaje de estas personas.

Faltan bibliotecas: 1a mayoria de los centros escolares carecen de bibliotecas para el

reforzamiento y busqueda del aprendizaje, sobre todo en el medio rural.

Faltan laboratorios: 1a mayoria de los centros escolares carecen de laboratorios para
el reforzamiento y comprobacion practica-tedrica del conocimiento aprendido en las

aulas de clase, sobre todo en el medio rural.

Falta descentralizacion de los servicios educativos: existen ciertos servicios que
pueden ser realizados de forma local por las escuelas sin necesidad de acudir al
MINED; sin embargo, el MINED no tiene la confianza suficiente como para delegar

responsabilidades de manera regional a las escuelas.
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Falta de capacitacion a directores: generalmente los directores de escuelas no han
recibido una instrucciéon formal sobre administracién y/o direccién de centros
escolares, ya que éstos maestros han sido nombrados a partir de la necesidad, mas

que por su capacidad en la administracién y direccién de centros escolares.

Falta escuela normal: 1a tltima escuela normal del El Salvador fue cerrada en la década
de los afios 80, por lo que la formacién de los docentes se hace a través de universidades
privadas, que en ocasionas no cumplen con los estandares requeridos para ello; lo cual

ha derivado en que los docentes egresen con conocimientos deficitarios en diversas areas.

Falta de regulacion en la acreditacion de los programas de universidades privadas: la
falta de regulacién en la acreditacién de los programas de formacién docente de las
universidades privadas ha producido que los programas de formacién docente no
estén acordes a las necesidades de la realidad nacional, ya que algunos no se basan de

forma adecuada al modelo educativo que data desde el afio 1994.

No coinciden los contenidos con lo que se ensefia: en las escuelas es muy comun que
los contenidos que se describan en las unidades no sean los mismos que se imparten
en el aula, ya que, en ocasiones, debido a la imposibilidad de completar los cuadros
de maestros, éstos imparten materias que no les corresponden de acuerdo a su

especializacion o formacién.

Falta de cambio/revision de leyes, reglamentos y normatividad: en la actualidad se hace
necesaria la revisién de la normatividad existente, asi como de las leyes aplicables al rubro
de educacidn; sin embargo, la falta de acuerdos entre las distintas fracciones partidarias,

imposibilita a la concertacion de estrategias y la toma de sesiones de forma apartidaria.

Existe mayor cobertura urbana que rural: existe una mayor concentracién de recursos
(financieros, didacticos, talleres, laboratorios, bibliotecas, etc.) en las zonas urbanas que en

las rurales, lo cual ha dado origen a diversos problemas, entre ellos a la falta de cobertura.

Falta equiparar prestaciones de docentes con relacién a los servidores publicos:
las prestaciones del magisterio no son las mas adecuadas, en comparacién con
otras carteras de Estado; ademas que las remuneraciones erogadas por el Estado
para sufragar los emolumentos de los docentes son hasta cierto punto insuficientes
(Escalafon Docente), que tienden a ser cada vez menos, disminuyendo afio con aio el

poder adquisitivo de los docentes.
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Falta equiparar prestaciones de docentes en relacion con los servidores ptblicos: los
docentes no gozan de las mismas prestaciones que los demas servidores publicos, por

lo que se cre6 dentro del magisterio el Instituto Salvadorefio de Bienestar Magisterial.

No se cubre con la cantidad de horas de ensefianza dentro el ciclo escolar: generalmente
no se cubren todas las horas requeridas para el desarrollo del curriculo educativo, ya

que las clases dentro de las escuelas no se reponen en el trascurso del aio escolar.

Falta de claridad en la asignacion de plazas y nombramientos: no existe un
procedimiento transparente para la asignacion de plazas, ni perfiles detallados para
ello, lo cual puede derivar en actos de corrupciéon dentro del proceso de asignacion de

plazas docentes.

Falta de calidad en la educacion: la falta de preparacion docente, la falta de maestros
para completar los cuadros, la falta de infraestructura adecuada, la falta de material
didactico y la ausencia de evaluaciones objetivas periddicas, no permiten alcanzar
una calidad adecuada dentro del sistema educativo que permita medir dicho rubro
hacia el interior del MINED.

Falta de realimentacion para la mejora dentro del sistema (datos wy decisiones): al
no existir un sistema integral de calidad no existe tampoco realimentaciones de las
acciones proyectadasy ejecutadas por parte del MINED, por lo que no se hace posible

un mejoramiento del sistema a partir de las experiencias previas

Falta incorporar nuevas tecnologias y recursos tecnolégicos a la docencia: al sistema
educativo salvadorefio le falta incorporar las nuevas tecnologias dentro del proceso de
ensenanza y aprendizaje con el objeto de para potenciar y agilizar, las transacciones
del conocimiento, a partir de elementos tecnolégicos en entorno educativo como
son: pizarras interactivas, aulas virtuales y un sinfin de recursos electrénicos con la

intencién de ampliar el acceso a la educacion.

Obsolescencia de la PAES: la PAES es un instrumento de medicién anacroénico y
obsoleto, ya que es incapaz de medir las multiples dimensiones que conforman el
sistema educativo, la cual se basa en un modelo educativo que se desarroll6 en
la década de los anos 90, el cual en la actualidad ya se encuentra desfasado de la

realidad nacional.
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Diversificacion terminal: dentro del desarrollo productivo nacional se hace necesaria
una diversificacién técnica para cubrir las necesidades de los diversos sectores, a
través de personal calificado y debidamente tecnificado, con la finalidad de aumentar
el recurso humano técnico y especializado dentro de las empresas para alcanzar una

mayor eficiencia, productividad y empleabilidad de los egresados del sistema.

Faltan servicios bdsicos en escuelas: dentro de las escuelas hacen falta servicios de

agua potable, drenaje, energia eléctrica, sanitarios, internet, entre otros.

Cierre de escuelas (abandono, unidocentes, etc.): en la actualidad, en vez de impulsar
la apertura de mas escuelas, algunas de ellas se estan cerrando por disposiciones
del MINED, sobre todo aquellas escuelas unidocentes; afectando principalmente a la

cobertura escolar en las zonas rurales.

Faltan maestros para completar cuadros: debido a la baja remuneraciéon y a la
deficiencia en la formacién de docentes, el MINED siempre carece de maestros para

completar sus cuadros, sobre todo en zonas rurales.

Existencia de corrupcion: la falta de transparencia en los procesos de asignaciéon
de plazas, podria dar origen a cierto de tipo de corrupcidon como la venta de plazas
magisteriales. De igual manera, la asignacion de cuotas de uniformes, utiles
escolares, entre otros, podria conllevar a la asignacién fraudulenta de contratos a

través de coimas.

Desinterés sindical por cambio del modelo educativo: histéricamente desde que
surgieron las gremiales de docentes, nunca se han interesado por el mejoramiento
del modelo educativo, mejoramiento del curriculo educativo, la falta de aprendizaje
de los alumnos, por mencionar algunos tépicos; sino que mas bien se han enfrascado

solamente a defender las demandas salariales del magisterio y sus agremiados.

Salarios conforman la mayor parte del presupuesto: los salarios representan 60 %o,

dejando el 40 % restante para el pago de deudasy la ejecucién de proyectos educativos.

Falta de capacidad de cumplimiento de acuerdos internacionales: la falta del personal
técnico adecuado para el disefio, desarrollo y ejecucion y de funcionarios iddneos para
los cargos directivos ha propiciado que no se puedan cumplir con los compromisos

establecidos con los cooperantes internacionales.
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Falta de continuidad en los programas: los programas educativos en las escuelas
carecen de continuidad ya que al no enseharse a los alumnos los contenidos
del curriculo dentro de un proceso estandarizado, debido a la falta de recursos y
servicios por parte de las escuelas (sobre todo rurales), en ocasiones se fragmenta la

continuidad del programa.

Educacion descentralizada: se hace necesario que algunos servicios educativos
puedan ser ofertados por las escuelas o consejos distritales, con el fin de reducir la

burocracia dentro del sistema educativo.

Resistencia al cambio dentro del sistema educativo: 1a medicion de la calidad dentro
del sector educativo encuentra resistencia desde el sistema mismo, ya que algunos
empleados/docentes/directores todavia poseen una visiéon retrograda del deber ser
de las cosas, siendo estos empleados los que oponen resistencia, ya que piensan que

el sistema de medicion los desplazara de sus puestos de trabajo.

Falta de capacidad de funcionarios: generalmente una cantidad importante de
funcionarios dentro del MINED carece de los conocimientos y de la experiencia
necesaria dentro del rubro de la educacién, lo cual genera una visién corta de acciéon

como la falta de una planeacién a largo plazo a través de la priorizacion de objetivos.

Faltan protocolos de atencion a estudiantes en fases de reinsercion: no se cuentan
con protocolos para estudiantes en fase de reinsercion, algunos de los cuales siguen
delinquiendo, atn al interior de los centros educativos en los han sido designado,
provocando no sélo amenazas dentro del cuerpo docente, sino también acciones de

acoso, extorsion por parte de este tipo de alumnos.

Falta de apoyo del MINED a la cobertura de educacion de la primera infancia: el
MINED en las tultimas décadas solamente se ha preocupado por la inclusién
presupuestal del sistema educativo tradicional, dejando fuera de dicha cobertura a la
primera infancia, siendo que en esta atapa de la vida, el desarrollo emocional, social

y fisico definen la personalidad del individuo como sujeto social.

Situacion juridica de inmuebles (escuelas): algunos inmuebles donde se asientan
las escuelas son productos de donaciones y su situacién juridica no se encuentra
regularizada, por lo que algunas corren el riesgo de cambiar de propietario debido a

la falta de documentacion probatoria.
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Falta investigacion tedrica y aplicada: la falta de talleres, laboratorios, bibliotecas
(fisicas y virtuales) y de nuevas tecnologias para el aprendizaje conlleva a que los
alumnos sean incapaces de aprender a través de la investigacion y la carencia del
desarrollo de competencias bésicas, ya que las actividades experimentales permiten
construir conocimiento a partir de lo cotidiano, a partir de la comprobacion o rechazo

de hipétesis de trabajo sobre la veracidad de lo escrutado.
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