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Tendencias expuestas en la
Conferencia Internacional sobre
Planificacién y Gestién del
Desarrollo de la Educacion
Meéxico 26-30 de marzo de 1990

partir de la finalizacién de
A la Segunda Guerra Mun-
dial, el mundo entero pre-
sencié una espectacular explosién
en la esfera de la educacién. Du-
rante este periodo se fue perfilan-
do una tendencia al planeamiento
de la educacisn, considerado como
un elemento vital para el desarro-
o ordenado y eficaz de este sector.
En el caso de América Latina,
“lo que realmente define y cristali-
za una ortodoxia latinoamericana
de planificacién es aquello que se
desarrollé, en sus niveles teérico y
prdctico, principalmente desde co-
mienzos del decenio de 1960” (De
Mattos, C. 1987). La conferencia
de Paises Latinoamericanos reali-
zada en Punta del Este en 1961 re-
conocié en los documentos finales
la necesidad de formular y ejecu-
tar planes nacionales, y, por otra
parte, la Alianza para el Progreso
establecié como requisito para la
cooperacion financiera que los pai-
ses dispusieran de planes de desa-
rrollo econémico y social.
Este movimiento, que trascen-
dié los limites de la regién latinoa-
mericana, fue alentado por dife-
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rentes organismos internacionales,
entre ellos la Unesco, que en agos-
to de 1968 organizé en Paris la
Conferencia Internacional sobre
Planeamiento de la Educacién. En
su Informe Final se sefiala que
“(...) Un examen global del planea-
miento de la educacién revela una
serie de problemas especificos. Pe-
ro la finalidad de la Conferencia no
es resolver esos problemas especi-
ficos, sino, de una manera mads ge-
neral, elaborar los fundamentos de
una estrategia para la educacién
en si y para su perfeccionamien{o”
(Ministerio de Educacién y Cultu-
ra, 1972).

Es decir, las reflexiones de la
Conferencia de 1968 se centraron
en aspectos metodolégicos. Asi,
luego de una primera parte de -an-
tecedentes, la segunda y tercera
partes del Informe Final se refie-
ren a “Problemas técnicos y précti-
cos de la preparacién del plan de
educacién” y “Medios de ejecucién
del plan de enseifianza”.

Este énfasis en lo metodolégico
formaba parte de una concepcién
de planeamiento que hoy se define
como planeamiento cldsico o “nor-
mativo”. “Tres rasgos principales
estrechamente interrelacionades
podrian destacarse al tratar de ca-
racterizar y analizar la modalidad
de planificacién que estuvo en bo-
ga en la mayor parte de los paises
latinoamericanos desde la época de
la Alianza para el Progreso. En
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primer lugar, cabria destacar un
cierto voluntarismo utépico, que se
expresdé principalmente en la
orientacién y el contenido preconi-
zado para los planes, y que en lo
esencial emanaba de la ideologia
de los planificadores. En segundo
lugar, se podria mencionar un ex-
cesivo reduccionismo economicista,
derivado del hecho de haber inten-
tado circunscribir la observacién,
descripcién y explicacién de los
procesos sociales al marco provisto
por la teoria econémica, para con
ese fundamento intentar definir
las politicas para el manejo de los
mismos. En tercer lugar, el predo-
minio de un marcado formalismo
en los procedimientos recomenda-
dos y adoptados, considerados co-
mo esenciales para el correcto
cumplimiento de las tareas de pla-
nificacién” (De Mattos, C., 1987).
Este modelo cldsico normativo,
cuya herramienta fundamental pa-
ra enfrentar los cambios en la so-
ciedad eran los planes, pronto de-
mostré su ineficiencia y por ello se
planteé la “crisis de la planifica-
cién”. En realidad, la crisis abarca-
ba muchos otros campos de lo so-
cial, y no sélo la planificacién, de-
mostrando la poca viabilidad de
las propuestas desarrollistas sur-
gidas del modelo de la Alianza pa-
ra el Progreso. Esta crisis del mo-
delo total implicé un replanteo en
la planificacién. Los planes globa-
les con enfoque macro fueron re-



emplazados en la década del 70
por metodologias que apuntaban a
Jo micro como la carta o mapa es-
colar, la nuclearizacién, etc., en un
intento de encontrar estrategias
idéneas para el desarrollo de la
educacién. |

A partir de estas consideracio-
nes es que adquiere dimensién re-
al esta Conferencia Internacional
sobre Planificacién y Gestién del
Desarrollo de la Educacién que or-
ganizara la Unesco en la ciudad de
México entre el 26 y el 30 de mar-
zo de este afio, ya que se enmarca
en un doble contexto de crisis: cri-
sis de la planificacién y crisis de la
educacién. Por esto mismo el inte-
rés que suscité fue grande, ya que
a la misma concurriercn 360 parti-
cipantes pertenecientes a 105 pai-
ses de todos los continentes, y lo
hicieron en forma individual o en
representacién de gobiernos, uni-
versidades, organismos internacio-
nales, etcétera.

La problematica central de la
Conferencia giré en torno a la ur-
gente necesidad de transformacién
cualitativa de la educacién, que es
una situacién compartida por to-
das las latitudes y, como tal, una
preocupacién mundial. Para ello se
define el planeamiento como una
actividad ineludible que forma
parte del accionar de la sociedad, y
que tiene por objetivo fundamental
precisamente garantizar que esta
transformacién tenga lugar.

En el conjunto de presentacio-
nes y discusiones se pudo detectar
que asi como los problemas no son
los mismos, tampoco las preocupa-
ciones o la discusién tedrica se
plantea en los mismos términos en
las diferentes regiones del mundo.
En relacién con la temdtica de la
conferencia estuvieron presentes
tres grandes tendencias actuales.
En primer lugar, un grupo de po-
nencias -—y de paises— presenta
una suerte de reificacién de los re-
sultados del accionar planificador
con la planificacién misma. Esto se
evidencia en un grupo no demasia-
do pequerio de trabajos en los cua-
les al presentar la situacién del
planeamiento en el pais en reali-
dad se presentan los indicadores
bdsicos de resultados de la educa-
¢ién (series de tasas de analfabe-
tismo, crecimiento de la matricula
por niveles, tasas de repeticién,
presupuesto educativo, etc.)

Esta tendencia no sélo confunde
metodologias o enfoques de planifi-
cacién educativa con resultados de
la educacién, sino que se coloca en
la visién cldsica del planeamiento
normativo, para la cual el objetivo
fundamental del planeamicento de
la educacién era la expansién
cuantitativa de los servicios. De
suyo, no corresponde a la realidad
latinoamericana donde es amplia-
mente aceptado el fracaso del enfo-
que clasico incluso para la expan-
sién de los servicios, ya que es co-
nocido que el proceso de crecimien-
to acelerado de la educacién a par-
tir de los afios 50 se produjo gra-
cias a que “los sectores medios, los
obrerps, y los sectores populares
urbanos y rurales fueron deman-
dantes de educacion institucionali-
zada. La fuerza que tuvo esta de-
manda y la desigualdad social y de
poder de los grupos demandantes
explican tanto la magnitud del in-
creménto de la matricula como los
desequilibrados modelos de desa-
rrollo educativo de la regién (en lo
que la planificacién educativa tuvo
escasa capacidad de intervencién,
y aun menor poder de orientacién
para racionalizar el desarrollo de
la educacién)” (Rama, G., 1988).

Las dos tendencias restantes
tienen en comin el hecho de postu-
larse como alternativas del enfo-
que cldsico de planificacién. La pri-
mera de ellas es la que puede de-
nominarse planificacién estratégi-
ca, y su origen se encucnira en ¢l
ambito empresarial. Esto resulta
sumamente importante porque to-
do el enfoque se caracteriza por el
esfuerzo de acomodar el fenémeno
educativo a la l6gica empresaria.
“El conceplo de estrategia implica
que la empresa se siente amenaza-
da por sus compectidores. Una em-
presa que carece de competidores
puede limitarse a planificar sus
decisiones”. Entonces “se trata de
elegir entre las propiedades gene-
rales de las decisiones estratégi-
cas, aquellas que podrian contri-
buir a inspirar las orientaciones en
materia de educacién, y ello no con
el fin de suprimir los planes sino,
mds bien, de modificar su espiritu”
(Bienayme, A., 1989).

Y esto lleva a una segunda cues-
tién interesante de este enfoque: el
hecho de que no cuestiona la légica
cldsica de la planificacién normati-
va, sino que trata de superar algu-

nas de sus “deficiencias”. La obje-
c¢ién al planeamiento normativo no
se refiere a sus supuestos bdsicos
sino a su incapacidad de adaptarse
a los cambios en las condiciones
externas. “En una situacién de cre-
cimiento econémico regular, en la
que cabe suponer que los recursos
del Estado, considerado como acter
principal de la educacién, son rela-
tivamente estables, es plenamente
justificado y legitimo recurrir a un
instrumento como el plan en mate-
ria de educacién. Pero desde el mo-
mento en que las fluctuaciones de
los recursos son mads importantes y

. el crecimiento econémico deja de

producirse, cualquier sistema re-
gulador dependiente de premisas
estables pierde su significado”
(Lourie, S., 1989). La estrategia no
sustituye el planeamiento... Un
plan sin estrategia corre el riesgo
de descansar sobre bases inexactas
o incompletas; una estrategia sin
plan, el de expresar inicamente
suefios y verborrea. Dos cualida-
des, la Jucidez y la flexibilidad,
confieren al plan su verdadero ri-
gor” (Bienayme, A., 1989).

iQué es, entonces, la estrategia?
Para entender esta idea debemos
profundizar un poco en la descrip-
cién de los cambios ocurridos al ex-
terior del sistema educativo que
son los que, en ultima instancia,
generan el cuestionamiento al mo-
delo normativo de planificacion.

Los cambios mencionados se
sintetizan en dos grandes conjun-
tos: 1la modificaciéon de la demanda
de educacién y la modificacién de
la oferta. En relacién con la de-
manda, “la clientela que exige un
‘producto’ educativo ya no se limita
a nifios y jévenes (...) sino adultos
de todas las edades y clases socia-
les. De ahi que esa nueva clientela
sea mucho mds heterogénea que
nunca” (Lourie, S., 1989). También
se modifica “la naturaleza de la
oferta educativa que hasta ahora
se manifestaba principalmente en
forma de sistemas escolares (‘la es-
cuela’) concebidos y regulados por
el Estado (...) Esta modificacién de
la oferta lleva a una gran variedad
de estructuras y actores sociales
que ya no estdn sometidos a la au-
toridad del Estado” (Lourie, S.,
1989).

Por esto, y como consecuencia
de los dos anteriores, “desde el mo-
mento en que la naturaleza y la
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importancia cuantitativa de la
oferta y la demanda evolucionan,
lo que se produce es un cambio
profundo del papel antes determi-
nante de la planificacién nacional
en lo que respecta a la educacion
escolar de cardcter convencional”
(Lourie, S., 1989). Al igual que en
el normativo, el interés bdsico de
este enfoque parece estar centrado
en la posibilidad del ajuste entre la
oferta y 1a demanda de educacién.
Las condiciones generales de la
diversificacién de la demanda y de
la oferta requieren una respuesta
diferente. “Es precisamente la no-
cion de ‘estrategia’, tal como utili-
za este término el mundo empresa-
rial, la que corresponde a un razo-
namiento adaptado a cualquier
mercado asf ‘segmentado’ ” (Lou-
rie, S., 1989).

Por esto, “ a nivel del aparato
educativo, considerado en su con-
junto, el espiritu estratégico perci-
be el futuro de una manera dife-
rente de la del espiritu unicamente
planificador (...) Una estrategia
admite desde el principio que el fu-
turo es incierto y que ninguna téc-
nica permite prever de manera
concluyente las consecuencias de
futuras decisiones. La actitud es-
tratégica consiste, mds hien, en lj-
mitar las zonas de mayor incerti-
dumbre, en imaginar conjuntos de
hipétesis coherentes, en elaborar
esquemas de réplica y en identifi-
car en estos esquemas aquellas ac-
ciones que, de todas formas, debe-
rdn ser realizadas para no desviar-
se de los objetivos bdsicos formula-
dos” (Bienayme, A., 1989).

Esta limitacién de las “zonas de
incertidumbre” nos pone frente a
un elemento importante de la vi-
sion estratégica de la planificacién:
su oposicién al sentido de globali-
dad propio del enfoque normativo.
Una visién estratégica requiere de
opciones: no se puede enfrentar to-
do a la vez. La misma scgmenta-
cién de la “clientela” y de la “ofer-
ta” reclama un tratamiento especi-
fico de los problemas y, en funcién
de ello, la necesidad de realizar op-
ciones. ’

Dijimos que este enfoque no
cuestiona los fundamentos o los
supuestos cldsicos de la planifica-
cién normativa, lo que se aprecia
también en relacién con el lugar
que se le da al planificador. Este es
nuevamente el del tecnécrata,
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aunque con la posibilidad de me-
dios tecnolégicos mds sofisticados
a su disposicién, “Es decir que las
funciones de los agentes de la pla-
nificacién consistirdn en recoger la
informacién, procesarla y difundir-
Ia una vez analizada, y en infor-
mar sobre ello a quien debe deci-
dir” (Lourie, S., 1989). Salta a la
vista la reiteracién de la distancia
tradicional entre el planificador y
el politico, que pareceria no supe-
rada y explicitamente reconocida
cuando se plantea que “al precisar
estas zonas (de incertidumbre) se
llegard gradualmente a una apre-
ciacién de la realidad despejada de
todo contenido ideolégico” (Lourie,
S., 1989).

Finalmente, en lo metodolégico
“el enfoque estratégico (...) se com-
pone de acciones colectivas que le-
van al conjunto de agentes a efec-
tuar un ‘pilotaje’ general que com-
bina la puesta en marcha, la for-
mulacién de las misiones, su revi-
sién y su constante adaptacién, de
manera de que sean precisamente
los objetivos los que se adaptan a
los recursos, que éstos puedan ha-
cer frente a los obstdculos y que
¢stos a su vez se reflejen en la re-
vision constante de los objetivos”
(Lourie, S., 1989).

Para lograr esto, “se impone
Lres exigencias a los encargados de
tomar decisiones. Primero, mante-
nerse a la escucha de tendencias o
‘sefiales’ para la realizacién de una
‘idea colectiva’ (...) Segundo, la es-
tructuracién de un sistema de in-
formacién y comunicacién a la vez
rico y desarrollado que recoja con-
tinuamente observaciones, analisis
y reflexiones (...) Tercero, la capaci-
dad de evaluar los contenidos, las
estrategias y los recursos moviliza-
dos” (Lourie, S., 1989).

 La tercera tendencia presente
en la conferencia estuvo represen-
tada por la regién latinoamerica-
na. Esta regién tiene la particula-
ridad histérica de haber sido la cu-
na de la planificacién educativa
con el proceso colombiano de for-
mulacién del plan de educacién en
la década del 50, y se enfrenta en
la actualidad con la imperiosa ne-
cestdad de transformaciones pro-
fundas en sus sistemas educativos.
La indole de los cambios necesa-
rios pone en juego toda la estructu-
ra de gobierno, por lo que el reque-
rimiento que se plantea a la plani-

ficaciéon en cualquier drea, y en
particular en educacién, tiene que

‘ver con el desafio de lograr que el

planeamiento se constituya en un
estilo de gestién gubernamental,
estilo que debe garantizar la inter-
vencion efectiva del Estado para el
cumplimiento de sus decisiones.

Este contexto, que difiere consi-
derablemente del de otras regio-
nes, explica por un lado el fracaso
y consiguiente abandono de los es-
quemas cldsicos normativos de
planificacién, y justicia por otro la
aparicién de propuestas originales
que, si bien tienen elementos en
comun con la visién estratégica,
agrega a ella un claro cuestiona-
miento y critica a los supuestos te-
éricos desde donde se construyé el
enfoque cldsico.

Esta tendencia, que podemos
denominar de planeamiento situa-
cional, comparte con la anterior el
interés por centrarse no tanto en
los aspectos formales del disefio
del plan (drea por excelencia de la
planificacién normativa), sino en el
desafio concreto de que las decisio-
nes que se toman se implementan
efectivamente (drea de la ges-
tiéon/administracién). En un con-
texto de crisis de los sistemas edu-
cativos, las decisiones que se to-
man en politica educativa tienen
que ver con el mejoramiento de la
calidad de la educacién, lo que no
es posible sin una transformacién
estructural de la propuesta de en-
sefianza y de las instituciones edu-
cativas.

Y esto da un nuevo contexto a la
planificacién, ya que la comprome-
te con la posibilidad (o la viabili-
dad) del cambio y, por lo tanto, la
coloca en un marco netamente po-
litico. Entonces, la perspectiva cla-
sica de la planificacién, que tiene
una visién lineal de la dindmica
societal y por ello define el planea-
miento como un proceso con etapas
ineludibles y sucesivas, se reem-
plaza por una perspectiva situacio-
nal donde puede pensarse “el pro-
ceso de transformacién futura de
la sociedad como una sucesién o
cadenn de situaciones. Cada situa-
cién pasada es consecuencia de la
modificacién de otra anterior, y ca-
da situacién planificada sélo puede
lograrse como alteracién de una si-
tuacién previa por ocurrir” (Matus,
C., 1977).

Pero estas situaciones no se en-
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‘cuentran en el vacio, sino, por el
contrario, estdn inmersas en el in-
terjuego de lo social, donde coexis-
ten y pugnan diferentes fuerzas.
Por ello este enfoque define el pla-
neamiento como el “cdleulo o previ-
sién de situacién dentro de un es-
cenario social incierto, lleno de
turbulencias e incertidumbres”
(Matus, C., 1983), y entiende que
su contenido profesional especifico
es colaborar con “la determinacién
de las acciones necesarias para ga-
rantizar la formulacién y la viabi-
lidad de las politicas y las estrate-
gias que se decidan (...) La pro-
puesta implica encarar la tarea de
planificacién como una contradic-
cién permanente entre proyecto y
realidad, cuyo objetivo es a su vez
encontrar los limites entre lo posi-
ble y lo imposible, apoydndose pa-
ra ello en una permanente lectura
de la realidad, no sélo educativa
sino en todas sus dimensiones”
(Aguerrondo, 1., 1990).

La planificacién adquiere desde
esta 6ptica el contenido de “herra-
mienta de gobierno para la trans-
formacién” {(Aguerrondo, I., 1990),
lo que la diferencia basicamente
del enfoque anterior que seguia
buscando el ajuste entre la oferta y
la demanda de la educacién. Esto
no quiere decir que no se tenga en
cuenta la oferta y la demanda, pero
no se busca un mero ajuste a partir
de los cambios externos, sino mas
bien la posibilidad de una transfor-
macién que permita equidad en la
oferta y justicia en la demanda.

Asi, el problema basico de la pla-
nificacién es cémo apoyar eficiente-
mente la accién de gobierno, para
lo cual se delinean tres grandes
funciones: “a) apoyar y facilitar la
formulacién del proyecto de gobier-
no para el sector; b) brindar a los
diferentes niveles de gobierno in-
formacién oportuna y relevante; y
¢) facilitar la viabilidad de las deci-
siones de politicos y funcionarios”
(Aguerrondo, 1., 1990). Para cada
una de estas funciones es necesario
desarrollar el conjunto de metodo-
logias adecuadas, tarea que se en-
cuentra en construccién y en dife-
rente estado de avance. Vuelve
aqui a aparecer una interesante se-
mejanza entre este enfoque y el es-
tratégico, ya que ambos valorizan
como fundamental la capacidad
diagnéstica del planeamiento, aun-
que en este caso, dentro de un con

texto de lectura politico-ideolégica
que permita tomar decisiones en
relacién con un proyecto de trans-
formacién y no de mero ajuste.

Sin embargo, el cuestionamien-

to critico a los fundamentos teéri-
cos de la planificacién normativa,
propio del enfoque situacional,
opone ambos enfoques y lo explici-
ta del siguiente modo:

5. Tipo de célculo
6. Restricciones
7. Ambito de la planific.

Planificacion Planificacién
normativa situacional
1. Objetivos Normativos Politicos
2. Agentes Técnicos Polit/Técnic/Administr.
3. Oponentes No se consideran Se tienen en cuenta
4. Medios Medios asignados Creacién de medios

No se considera
Materiales
Todo el sistema

Estratégico y tactico
Politicas

Dominio situacional
especifico

Fuente: Adaptacién de MATUS, C: “Planificacién y Gobierno”, Revista de la Cepal, N° 31,

Abril de 1987.

El Congreso Internacional sobre
Planificacién y Gestion del Desa-
rrollo de la Educacién sirvié de ex-
celente marco para estas discusio-
nes, y permitié contextuar el apor-
te latinoamericano en esta temati-
ca, que no es poco importante. La
encrucijada actual de la planifica-
cién es un verdadero desafio: para
que la planificacién tenga sentido
como actividad social, actividad va-
lida dentro de la sociedad, tienen
que poder verse sus obras. Por es-
to, y porque la reconceptualizacion
y las nuevas metodologias adecua-
das a la realidad de cada una de
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