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Educación: Una Reforma Impostergable

Es un problema, pero también una oportunidad; y una urgencia. La educación en Uruguay acusa problemas que se generalizan y agravan. 
La empobrecida calidad de la enseñanza y las altas tasas de desvinculación del sistema educativo dificultan la inserción de los jóvenes en 
la economía y favorecen una mayor desigualdad social. Esto implica una fuerte restricción para el desarrollo de Uruguay: la calidad en la 
formación de las nuevas generaciones es de los principales determinantes para mejorar el nivel de vida del país. Afortunadamente, existen 
espacios públicos y privados que ofrecen educación de mejor calidad y que son respaldados por especialistas de diferentes corrientes de 
opinión. Se trata de experiencias concretas de alto impacto, aunque de escaso alcance. El debate ha girado en torno a los recursos 
financieros volcados al sistema, pero está demostrado que estos no son un obstáculo para mejorar el servicio y los resultados. Es necesario 
generar los incentivos adecuados para que los buenos docentes puedan desarrollar todo su potencial. La postergación de reformas 
conspira contra el desarrollo socioeconómico y condena a familias de menores ingresos a que sus hijos no tengan una buena inserción 
laboral y progreso personal. Se sabe lo que hay que hacer y no se puede tardar más. De eso trata este CERES Analiza. 

Resultados negativos 

Las tasas de egreso en Uruguay son 

preocupantes: si bien en las últimas 

décadas han mejorado los niveles de 

finalización de educación media, toda- 

vía siguen siendo muy bajos: apenas 

40% en el año 2019.  

En primaria, los niveles de egreso son 

cercanos al 100%, lo que contrasta con 

los niveles de educación secundaria 

(Figura 1), que se agravan en los con- 

textos socioeconómicos más vulnera- 

bles y a medida que se avanza en la 

enseñanza media. Esta es una clara 

debilidad del sistema, que se origina en 

la transición entre educación primaria y 

educación media básica, lo que determi- 

na que la desigualdad persista, e incluso 

se incremente.   

Las bajas tasas de egreso son la 

contracara de altas tasas de desvincula- 

ción.1 La permanencia en el sistema se 

explica por muchos factores, por ejem- 

plo, la educación de los padres y los 

ingresos del hogar.2 A su vez, la perma- 

nencia está estrechamente ligada al 

producto educativo que se ofrece al 

estudiante, que no es funcional a sus 

necesidades, en particular a los de 

contexto más vulnerable. Existe eviden- 

cia de que la permanencia en el sistema 

educativo en los contextos desfavora-  

bles no se traduce en mejoras salariales 

esperadas en el futuro, por lo que el es- 

tudiante puede considerar que desde el 

punto de vista económico es una buena 

decisión abandonar el sistema, porque 

no le aporta valor significativo.3 

Las evaluaciones de rendimiento de la 

Organización para la Cooperación y el 

Desarrollo Económico (OCDE) —que se 

conocen como pruebas PISA (Pro- 

gramme for International Student 

Assessment) y son diseñadas para me- 

dir la capacidad de las nuevas gene- 

raciones de ejercer ciudadanía e inser- 

tarse en el mundo laboral— muestran 

que alrededor de la mitad de los alum- 

nos en edad de ingresar al mercado de 

trabajo no está en condiciones de cum- 

plir con tareas que requieran tomar deci- 

siones complejas. Las pruebas PISA 

son una auditoría externa al sistema 

educativo, con estándares comparables 

a nivel internacional, que se realizan 

cada tres años en casi 80 países.  
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Figura 1. Finalización de cada ciclo educativo según nivel 
socioeconómico 
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Como se observa en la Tabla 1, en 

2018, entre los adolescentes del siste- 

ma educativo uruguayo que fueron eva- 

luados por PISA (15 años de edad), solo 

40% alcanzó niveles mínimos de sufi- 

ciencia en las tres áreas de la prueba: 

matemática, ciencia y comprensión 

lectora. El promedio de este mismo 

indicador asciende a 53% para todos los 

países evaluados y 70% para los países 

de ma-yores ingresos. Los resultados 

de Uru- guay son solo mejores a los del 

prome- dio de América Latina (28%). 

¿Qué pasa con los que tienen mejores 

resultados en las tres áreas de evalua- 

ción? Mientras que a nivel global los de 

mejor resultado son 24 de cada mil, en 

Uruguay son apenas 2 de cada mil. Este 

valor contrasta con 9 en Europa del Es- 

te, 25 en el Sudeste Asiático y 37 en los 

países avanzados. Uruguay solo supera 

al promedio de América Latina, en don- 

de 1 de cada mil logra niveles de 

excelencia. 

Consecuencias económicas y 
sociales 

La realidad del sistema educativo es 

una fuerte restricción para el desarrollo 

económico y social del Uruguay. Un mal 

sistema educativo se refleja en menor 

crecimiento económico, peores condi- 

ciones laborales y mayor pobreza. En 

las generaciones más jóvenes, es insufi- 

ciente la cantidad de personas con en- 

señanza secundaria y terciaria comple- 

ta.4 

El problema no es solo la cantidad, sino 
la calidad de la educación ofrecida. Y 
ambas se retroalimentan: más calidad 
lleva a más cantidad de educación, por 
ser percibida como más útil para la vida 
y el trabajo. A su vez, más calidad tem- 
prana lleva a más calidad final. La cali- 
dad del capital humano es un indicador 
crítico para explicar el desarrollo.5 Hay 
una fuerte asociación entre los resul- 
tados en las pruebas PISA y el 
desempeño económico de los países 
(Figura 2). 

La OCDE afirma que sin cambios edu- 

cativos profundos no es posible mejorar 

significativamente el ingreso de los habi- 

tantes del país.6 El Banco Mundial 

muestra evidencia de que la mala cali- 

dad educativa genera rezago en la mo- 

vilidad social intergeneracional; es decir, 

afecta la posibilidad de los hijos de me-

jorar la situación socioeconómica de los 

padres.7 También hay estudios que su- 

gieren que una de las principales razo- 

nes que explican el incremento de la de- 

lincuencia en los últimos 15 años son los 

bajos salarios en los contextos desfavo- 

rables, en comparación con el botín aso- 

ciado a las posibles actividades delic- 

tivas. 8 

El panorama es más complejo al consi- 

derar el impacto del avance de la tecno- 

logía en el mercado de trabajo: las prue- 

bas PISA sugieren que la mitad de los 

egresados del sistema educativo uru- 

guayo tienen capacidades fácilmente 

automatizables. Ante estos desafíos, ur- 

ge comenzar con una agenda de cam- 

bios sustanciales. 

El gasto en educación  
importa, pero no es excusa  

Los reportes de PISA muestran que en 
general los países que más invierten por 
estudiante son los que tienen mejores 
resultados. El mayor esfuerzo económi- 
co realizado por los países se traduce 
en un mejor desempeño educativo (ver 
Figura 3). 

Sin embargo, hay excepciones; no es 
una regla exacta. Hay países que con un 
gasto mayor que otros no logran buenos 
resultados porque el sistema no funcio- 
na adecuadamente. 

En la Tabla 2 se compara a Uruguay con 
un conjunto de 8 países que tienen un 
nivel de ingreso per cápita similar. Los 
resultados muestran que estos países 
en promedio, así como también indivi- 
dualmente considerados, tienen un nivel 
de gasto por estudiante menor que Uru- 

guay y logran mejores resultados en las 
pruebas PISA. A modo de ejemplo, la 
inversión por estudiante en Serbia es 
sustancialmente menor a la de Uruguay 
y los resultados obtenidos son bastante 
mejores. Los estudiantes que alcanzan 
niveles de excelencia en Serbia son 6 de 
cada mil, mientras que en Uruguay son 
2 de cada mil. Los estudiantes que no 
alcanzan los mínimos estándares de 
suficiencia son 53 de cada 100 en 
Serbia, mientras que son 60 de cada 
100 en Uruguay. 

Con el presupuesto actual de la ANEP 
(USD 1.800 millones), que se manten- 
drá para el próximo quinquenio, hay 
capacidad para avanzar en la agenda 
de reformas. Es posible redistribuir re- 
cursos para obtener mejores resulta- 
dos. Por ejemplo, 9% del total del gas- 
to de 2019 (USD 140 millones) fue desti- 
nado a pagar suplencias por ausencias 
docentes. Si bien es cierto que se busca 
evitar que los estudiantes pierdan cla- 
ses, se debe analizar las razones de 
fondo del elevado ausentismo. Esto es 
un problema por atender, y al hacerlo se 
liberarían recursos. 

Se sabe lo que hay que hacer 

Los investigadores especializados de la 
OCDE analizaron los sistemas educa- 
tivos que lograron mejoras significativas 

Tabla 1. Resultados educativos en perspectiva 

 

Figura 2. Desarrollo económico y calidad educativa 
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en las sucesivas ediciones de PISA y 
encontraron  enormes similitudes: i) la 
distribución de estudiantes de diferentes 
contextos socioeconómicos en las insti- 
tuciones educativas, y no concentra- 
dos en determinados centros; ii) la de- 
tección de dificultades y atención tem- 
prana, para corrección puntual; iii) capa- 
citación de docentes que puedan afec- 
tar positivamente las expectativas de 
estudiantes; iv) horario extendido con 
actividades extracurriculares, y v) fuerte 
involucramiento de los padres en el 
proceso de formación.9 Todos estos 
aspectos están presentes en las pro- 
puestas de EDUY21, respaldadas públi- 
camente por amplia mayoría del sistema 
político.10 

Es fundamental generar las condiciones 

necesarias dentro del sistema educativo 

para que se cumplan o profundicen los 

cinco puntos anteriores. Los directores 

de las instituciones educativas deben 

contar con autonomía de gestión y, en 

consecuencia, responder por los resul- 

tados que obtienen. Cada centro puede 

realizar un plan estratégico a futuro y 

hacer informes en los cuales evalúen si 

están cumpliendo con los objetivos plan- 

teados. También se puede evaluar a los 

docentes según su desempeño en indi- 

cadores específicos para cada centro, 

considerando especialmente el contexto 

en el que se encuentran. En la misma 

línea deberían ir las propuestas sobre 

asignación de recursos. A su vez, se 

precisa más foco en el alumno: iden- 

tificar tempranamente a los estudian- 

tes en riesgo de desvinculación permite 

atenderlos de forma personalizada y, de 

esta manera, evitar que finalmente 

abandonen el sistema. En este sentido, 

cuando se detecta que tienen dificulta- 

des para lograr los resultados espera- 

dos, se recomienda implementar un 

sistema de tutorías o subgrupos contra 

turno para hacerles un seguimiento. 

Finalmente, se deben aumentar los 

incentivos para la participación activa de 

los padres en el proceso educativo.11 

Lo que más importa son los 
docentes 

Un estudio liderado por John Hattie en 
la Universidad de Melbourne analizó los 
resultados de más de 65.000 trabajos 
de investigación sobre los efectos de 
cientos de intervenciones en el aprendi- 
zaje de 250 millones de alumnos.12 
Descubrió que los aspectos que usual- 
mente importan mucho a los padres, 
como el tamaño de las clases, la infraes- 
tructura y los programas de estudio, 
hacen poca o nula diferencia en el 
aprendizaje, y que lo que realmente 
importa es la calidad de los docentes. 
Eric Hanushek de la Universidad de 
Stanford, presenta evidencia empírica 
de que, en un solo año de enseñanza, lo 
que aprenden los estudiantes con 
buenos docentes es tres veces superior 
a lo que aprenden los que tienen malos 
docentes.13  

En la Tabla 3 se presentan datos sobre 

los docentes en Uruguay, en perspecti- 

va internacional. 

La cantidad de alumnos matriculados 
por el total de profesores en el sistema 
es muy similar en Uruguay al resto del 
mundo, incluso es menor al promedio de 
los países de América Latina y el Sud- 

este Asiático que participan en PISA. 
Sin embargo, este número esconde un 
ausentismo docente muy elevado. Los 
estudiantes que concurren a centros 
con problemas de ausentismo docente 
superan el 60% en Uruguay, un registro 
muy superior al del resto del mundo, 
tanto en economías avanzadas como 
emergentes. 

Apenas la mitad de los docentes uru- 

guayos de educación media básica 

están titulados. No sólo se está por 

debajo del promedio global (83%), sino 

que el dato es inferior a lo reportado en 

promedio por los países de América 

Latina (69%). A su vez, los profesores 

con título de maestría son solo el 1% del 

total en Uruguay, frente a 17% en Amé- 

rica Latina y 36% en la comparación 

global. Esto se asocia en gran medida 

con que la titulación docente en Uru- 

guay no es de carácter universitario, lo 

cual limita las posibilidades de realizar 

estudios de postgrado.  

Mientras que en las aulas de Uruguay 

35% de los alumnos recibe clase de 

profesores que no están preparados pa- 

ra la tarea (según directores de las insti- 

tuciones en las que trabajan), para el 

conjunto de los países que participan en 

PISA son 18%. En las economías avan- 

zadas, eso es 12%. Uruguay está peor 

que el promedio de América Latina 

(25%), que el sudeste de Asia y que Eu- 

ropa del Este (ambos 16%). 

Recientes investigaciones muestran 

que la formación docente, si se hace 

bien, es efectiva. 14 La habilidad docente 

ha sido considerada durante mucho 

tiempo como innata. Sin embargo, la 

evidencia reciente muestra que los bue- 

nos docentes se hacen, no solo nacen. 

Con demasiada frecuencia se les dice a 

los profesores qué deben mejorar, pero 

no se les da una orientación clara sobre 

cómo hacer ese cambio. La formación 

docente es necesaria, así como también 

un apoyo profesional y permanente a los 

docentes, bajo el liderazgo de mentores 

especializados. 

Figura 3. Inversión y calidad educativa 
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En este sentido, es importante que se 

defina qué conocimientos y habilidades 

debe tener un docente para ejercer de 

manera exitosa su profesión. Se debe 

mejorar el sistema de contratación y 

distribución. A su vez, los docentes ne- 

cesitan estabilidad en el centro espe- 

cífico, lo que favorece su vínculo con la 

institución educativa y el entorno en el 

que está inserto, y mejora el desempeño 

de los estudiantes. La carrera se debe- 

ría estructurar para que haya posibilidad 

de ascender dentro del desarrollo profe- 

sional.  

También se debe atacar el problema de 

la titulación de los docentes, para lo que 

es necesario hacer la carrera docente 

más atractiva y con reconocimiento uni- 

versitario.15 Para los docentes actuales 

sin titulación, se puede ofrecer la posibi- 

lidad de obtenerla, pero reconociendo 

su experiencia y formación adicional.  

El salario que reciben los docentes por 

su trabajo debe considerar, además de 

antigüedad, su formación académica 

adicional al grado y el contexto en el que 

se encuentra el centro educativo. 

La actual oferta educativa en 
Educación Media 

Cerca de 60 mil estudiantes se matri- 
culan en primer año del Ciclo Básico de 
Educación Media (ver Figura 4). 

El 55,6% de los estudiantes matricula- 
dos en primer año de Ciclo Básico Públi- 
co (un poco más de 33 mil adolescen- 
tes) reciben una enseñanza que no es 
funcional a sus necesidades actuales y 
futuras. El ciclo básico tradicional se en- 
cuentra prácticamente incambiado des- 
de hace mucho tiempo.  

El 22,7% de los estudiantes (un poco 

menos de 14.000 adolescentes) se ma- 

tricularon en primer año de Educación 

Técnica Pública, que incluye Ciclo Bási- 

co Tecnológico (CBT; 7.000 alumnos), 

Formación Profesional Básica (FPB; 

5.300 alumnos), Ciclo Básico Agrario 

(900 alumnos) y Centros Educativos 

Comunitarios (CEC; 680 alumnos). A 

estos se le suman 880 adolescentes 

matriculados en primer año de CBT de 

Centros Educativos Asociados (CEA), 

que representan solamente el 1,5% del 

total. Estos centros fueron creados por 

la ANEP para combinar en un mismo 

predio una escuela de educación prima- 

ria con un centro técnico-profesional de 

UTU.  

El plan busca generar un vínculo entre 

padres, estudiantes y educadores, en 

un mismo espacio físico y asegurar la 

continuidad entre niveles educativos. El 

esquema contempla una interacción 

entre la dirección de la escuela y de la 

UTU para la toma de decisiones. Estas 

experiencias han sido positivamente 

valoradas por expertos, aunque hay 

coincidencias en que hay espacio para 

mejorar la oferta curricular.  

Apenas 6,2% de los estudiantes que se 

inscriben en educación media (alrede- 

dor de 3.700 estudiantes) van a liceos 

de tiempo completo y de tiempo exten- 

dido. Estas propuestas estimulan el tra- 

bajo interdisciplinario y la flexibilidad e 

incluyen talleres extracurriculares y acti- 

vidades didácticas relacionadas, en mu- 

chos casos, al mundo del trabajo. En los 

tiempos extracurriculares ofrecen tutorí- 

as y talleres que permiten personalizar 

la enseñanza y adecuarse a las dificul- 

tades de cada estudiante. Los talleres 

se desarrollan en un marco de autono- 

mía diferente al del plan regular. 

También incluyen horas de autoevalua-

ción docente para mejorar la calidad de 

las horas en el aula.  

Finalmente, 14% de los alumnos matri- 

culados en primer año de Educación 

Media en 2019 asiste a educación pri- 

vada (alrededor de 8.500 alumnos). En 

los contextos socioeconómicos más 

desfavorables, existen experiencias pú- 

blicas de gestión privada exitosas. 

En definitiva, solamente la quinta parte 

de los adolescentes que inician educa- 

ción media tienen acceso a experiencias 

educativas que buscan acercarse a lo 

que hoy se requiere. Los 8.500 estu- 
diantes que pueden acceder a liceos 
privados, los 3.200 que acceden a liceos 
públicos de tiempo extendido, los 550 
que acceden a liceos de tiempo comple- 
to y los 880 que acceden a los CEA son 
privilegiados en relación con resto, que 
asiste a Educación Secundaria o Educa- 
ción Técnica Pública en su concepción 
más tradicional.  

Qué se propone hacer 

Los programas de gobierno de la cam- 
paña electoral 2019, que son compro- 
misos políticos de los partidos, inclu- 
yeron cambios sustanciales en el siste- 
ma educativo. Los programas electora- 

Tabla 3. Docentes en perspectiva global 

Figura 4. Estudiantes matriculados en el primer año de 
Educación Media 
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les de los partidos de la Coalición Multi- 
color reconocen y hacen referencia 
explícita al trabajo realizado por 
EDUY21. Los cambios necesarios en el 
sistema educativo para impulsar a los 
estudiantes de contextos más vulnera- 
bles ante el avance de la tecnología 
están omnipresentes en los programas. 

Entre las propuestas presentadas se 
incluye: i) cambios en el gobierno de la 
educación, que dote de responsabilidad 
e iniciativa política al Ministerio de 
Educación y de capacidad rectora a la 
ANEP en su Consejo Directivo Central; 
ii) un marco curricular común para el
ciclo educativo de 3 a 18 años con el
consiguiente efecto sobre la revisión y
flexibilización de grillas de áreas de
aprendizaje, contenidos curriculares,
estrategias de enseñanza y de apren- 
dizaje, y evaluación, tanto en la ense- 
ñanza básica como en media, la orienta- 
ción por competencias y conocimientos,
la profundidad y progresión curricular y
la personalización de la educación y de
los aprendizajes; iii) un nuevo estatuto
docente que favorezca la excelencia y
dignificación de la carrera docente; iv)
un estatuto de centro dotado de auto- 
nomía con rendición de cuentas, que
pueda desarrollar su proyecto insti- 
tucional, curricular y pedagógico alinea- 
do con el marco curricular de 3 a 18
años; v) un sistema universitario de for- 
mación docente que combine robustez y
flexibilidad, y que contemple un abanico
amplio de ofertas de grados y postgra- 
dos con diversidad de proveedores.

Gran parte de estas reformas de la 
estructura de la organización del sis- 
tema educativo fueron aprobadas en la 
Ley de Urgente Consideración (Ley 
19.889). 

La ANEP recientemente presentó el 
“Plan de Desarrollo Educativo 2020- 

2024” con profundos desafíos para el 
futuro del país. La ANEP asume la 
“imperiosa necesidad de mejorar los 
aprendizajes que logran los estudiantes 
en todos los niveles educativos, los 
cuales, se han mantenido en el mejor de 
los casos, y han descendido en otros, 
como lo demuestran las evaluaciones 
nacionales e internacionales”. También 
reconoce que “la formación de todos los 
profesionales continúa sin tener carác- 
ter universitario y miles de docentes 
reclaman una formación permanente 
que no llega, imprescindible para su 
profesionalización”; y que “los centros 
educativos no tienen potestades para 
tomar decisiones importantes en el 
marco de sus tareas, ni cuentan con 
herramientas de gestión que les permi- 
tan un trabajo integrado y de mayor 
autonomía en torno a objetivos comu- 
nes, sumado a la necesidad de forma- 
ción profesional de los equipos direc- 
tivos largamente postergada”. 

En este documento la ANEP se compro- 
mete a ampliar el acceso, la retención y 
el egreso de todos los estudiantes en los 
diferentes ciclos de su formación con 
aprendizajes de calidad. A su vez, se 
propone reducir la inequidad interna del 
sistema educativo con una sustancial 
mejora de los aprendizajes de los 
estudiantes de contextos socioeconómi- 
cos más vulnerables. Para lograrlo se 
buscará i) mejorar la propuesta curricu-
lar en todos los niveles educativos; ii) 
promover comunidades integradas en 
los centros educativos; iii) definir una 
política nacional docente que incluya la 
formación inicial, desarrollo y carrera 
profesional, así como condiciones de 
trabajo; iv) profesionalizar la gestión de 
todo el sistema educativo. 

Reflexión final

Está claro que Uruguay enfrenta un 
problema en el sistema educativo, lo 
que tiene un costo económico y social, 
que es más duro para las familias más 
pobres. Hay experiencias valiosas para 
replicar y amplificar, y si bien es impor- 
tante contar con recursos amplios, la 
restricción fiscal no es excusa para 
hacer las reformas necesarias, que 
están delineadas en la dirección correc- 
ta y tienen apoyo parlamentario. 

Más de 70% de los estudiantes que 

ingresan en ciclo básico no reciben una 

formación acorde a las necesidades 

actuales y futuras. 

Hasta ahora, el trabajo de los docentes 
ha sido minimizado en discusiones 
sobre cambios de programas y funda- 
mentalmente sobre estructuras de 
poder, que son irrelevantes si no cam- 
bian la forma y la intensidad con la que 
los alumnos aprenden. Y para ello, lo 
que realmente importa son los buenos 
docentes. Ahí es donde se juega 
realmente el partido: lograr un sistema 
que genere incentivos necesarios para 
que los buenos docentes puedan flore- 
cer, en un marco presupuestal acorde 
en esfuerzo y modalidades de asigna- 
ción de recursos, con seguimiento y 
evaluación de objetivos, metas e impac- 
tos, y transparente. 

El problema educativo es muy serio y 

tiene larga data; sin cambios profundos 

la mayoría de los estudiantes quedarán 

con escasas posibilidades de mejora 

social sustantiva, y el país en su conjun- 

to sin posibilidades de mayor desarrollo 

futuro, lo que hace impostergable la 

reforma.  




