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Prologo

Gobernar la educacidn en contextos de transformacion
estructural

Durante décadas, las politicas educativas en América Latina se han
construido sobre un supuesto implicito: mejorar la educacion consistia,
principalmente, en regular mas y con mayor precision. Ampliar marcos
normativos, estandarizar procesos, fijar cargas horarias homogéneas,
definir trayectorias Unicas y reforzar dispositivos de control fueron
entendidos como mecanismos privilegiados para garantizar calidad,
equidad y gobernabilidad del sistema educativo.

Ese supuesto hoy se encuentra profundamente tensionado. No
porgue haya sido incorrecto en su origen, sino porque las condiciones
estructurales que le dieron sentido han cambiado radicalmente. La
aceleracion tecnoldgica, la emergencia de la inteligencia artificial como
infraestructura transversal, la mutacion de los sujetos de aprendizaje, la
transformacion del trabajo docente y la creciente presion fiscal sobre
los Estados han alterado de manera sustantiva el equilibrio sobre el
cual se disenaron los sistemas educativos vigentes.

En este nuevo escenario, larigidez normativa ya no garantiza cali-
dad ni equidad. En muchos casos, produce el efecto inverso: vuelve inefi-
ciente al sistema, expulsa innovacion, desperdicia tiempo humano y debi-
lita la capacidad real del Estado para gobernar los procesos educativos.

Este documento parte de una constatacion incomoda pero necesaria:
no hacer nada, en el contexto actual, también es una decision politica,
y probablemente una de las mas costosas.

Persistir en marcos regulatorios pensados para un mundo que ya
no existe expone a los sistemas educativos a una doble perdida. Por
un lado, pierden eficacia interna: se vuelven lentos, burocraticosy
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desconectados de los ritmos reales de produccion y circulacion del
conocimiento. Por otro, pierden soberania externa: la educacion migra,
de hecho, hacia plataformas tecnoldgicas, mercados informales de
certificaciony circuitos paralelos de aprendizaje que operan por fuera
del control y la orientacion publica.

Frente a este escenario, las recomendaciones estratégicas que se
presentan en este documento no deben ser leidas como un programa
ideologico ni como una reforma cerrada. Constituyen, mas bien, un con-
junto de opciones de politica publica destinadas a ampliar el margen
de decision de los Estados en contextos de alta incertidumbre.

El eje conceptual que atraviesa estas recomendaciones es la nece-
sidad de una desregulacion estatal selectiva, estratégica y gobernada.
Estaidea suele generar resistencias comprensibles en América Latina,
donde las experiencias de desregulacion de las décadas pasadas estu-
vieron asociadas, en muchos casos, a procesos de mercantilizacion,
fragmentacion y perdida de equidad.

Sin embargo, desregular estratégicamente no equivale a retirar al
Estado del sistema educativo. Por el contrario, supone un cambio de
rol: pasar de un Estado micro-gestor de procesos a un Estado arqui-
tecto de reglas simples, garante de equidad, evaluador de resultados y
protector del interes publico en un entorno crecientemente complejo.

La hiper-regulacion no ha fortalecido necesariamente al Estado; en
numerosos casos, lo ha debilitado. Alintentar controlar cada detalle, ha
perdido capacidad para orientar lo esencial. La desrequlacion estratégica
que aqui se propone no busca eliminar normas, sina liberar capacidad
de gobierno, concentrando la accion estatal alli donde resulta insusti-
tuible: la garantia de derechos, la equidad territorial, la transparencia,
la evaluaciony la requlacion de los impactos tecnologicos.

Este documento se inscribe en una tradicion critica del pensamiento
educativo latinoamericano. No promueve la privatizacion del sistema ni
la delegacion de responsabilidades publicas al mercado. Tampoco desco-
noce las profundas desigualdades sociales que atraviesan la region. Por
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el contrario, parte de la conviccion de que larigidez normativa termina
protegiendo estructuras y reproduciendo desigualdades, mientras
que una desrequlacion inteligente puede abrir oportunidades reales
para sujetos e instituciones hoy atrapados en dispositivos obsoletos.

Las recomendaciones que siguen estan pensadas como insumos
para decisiones de mediana urgencia. No pretenden resolver todos los
problemas del sistema educativo, pero si ofrecer un marco estratégico
para gobernar una transicion que ya esta en curso, independientemente
de que se lanombre o no.

Gobernar esta transicion —y no simplemente padecerla— constituye
una responsabilidad politica indelegable de quienes hoy conducen los
sistemas educativos en la region.



CAPITULO 1

El agotamiento silencioso
del modelo educativo requlado



Los sistemas educativos de America Latina no atraviesan una crisis
espectacular ni un colapso visible. No hay, en la mayoria de los casos,
un derrumbe abrupto ni una implosion institucional inmediata. Lo que
se observa, mas bien, es un proceso de agotamiento silencioso, pro-
gresivo y persistente, que erosiona la eficacia del sistema sin generar
aun la alarma politica proporcional a su gravedad.

Este agotamiento no se expresa unicamente en indicadores clasi-
cos -resultados de aprendizaje, abandono, repitencia o desigualdad-,
sino en una dimension menos visible pero estrategicamente decisiva:
la creciente incapacidad del sistema para adaptarse a un entorno que
cambia mas rapido que sus propias reglas.

Durante gran parte del siglo XX, los sistemas educativos se organi-
zaron bajo un paradigma relativamente estable: conocimiento acumula-
tivo, trayectorias lineales, tiempos homogéneos, profesiones definidas
y ciclos largos de actualizacion curricular. En ese contexto, la requla-
cion detallada cumplia una funcion racional: ordenaba, estandarizaba
y garantizaba un piso comun de calidad y equidad.

Ese paradigma hoy ha dejado de ser operativo.

La velocidad de producciony circulacion del conocimiento, la expan-
sion de tecnologias digitales, la emergencia de la inteligencia artificial
como infraestructura transversal y la transformacion de los sujetos
de aprendizaje han alterado profundamente las condiciones bajo las
cuales la regulacion educativa fue concebida. Sin embargo, la arqui-
tectura normativa del sistema permanece, en gran medida, anclada en
supuestos que ya no describen la realidad.

El resultado es una brecha creciente entre lanormay la practica.

Las instituciones educativas, los docentes y los estudiantes se ven
obligados a operar en un marco regulatorio que no reconoce la diversi-
dad de trayectorias, la asincronia de los aprendizajes ni la multiplicidad
de contextos. Esta tension genera una paradoja estructural: cuanto
mas se intenta controlar el sistema a través de reglas rigidas, menos
gobernable se vuelve en la practica.
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Uno de los sintomas mas claros de este agotamiento es la inefi-
ciencia en el uso del tiempo humano. Carreras con duraciones fijas,
cargas horarias homogeneas, presencialidades obligatorias y secuen-
cias curriculares invariables suponen un estudiante estandar que ya no
existe y un conocimiento que ya no se comporta de manera lineal. El
tiempo educativo, lejos de optimizarse, se desperdicia, se fragmenta
y pierde sentido formativo.

A esta ineficiencia temporal se suma una rigidez institucional que
dificultalainnovacion. Los marcos hiper-prescriptivos limitan la capa-
cidad de las instituciones para ajustar curriculos, incorporar saberes
emergentes, articular con otros actores sociales o responder a deman-
das locales especificas. La consecuencia no es mayor equidad, sino
una homogeneidad forzada que termina profundizando desigualdades.

El modelo requlado también muestra signos de agotamiento en el
plano de la profesion docente. Las carreras unicas, los esquemas de
promocion basados casi exclusivamente en la antigliedad y la desvin-
culacion entre funcion, desempeno y reconocimiento generan un sis-
tema poco permeable a nuevos perfiles, saberes y formas de trabajo.
Esto no solo desalienta la innovacion, sino que expulsa talento y limita
la capacidad del sistema para renovarse desde adentro.

Otro ambito critico es el de la certificacion y acreditacion de saberes.
El monopolio del titulo largo como Unica forma legitima de validacion
resulta cada vez menos funcional frente a trayectorias de aprendizaje
fragmentadas, continuas y diversificadas. Mientras el sistema formal
mantiene esquemas rigidas, proliferan circuitos paralelos de certifica-
cion —privados, informales o tecnoldgicos— que crecen al margen de
la orientacion publica.

Este fendmeno no implica necesariamente una pérdida inmediata
de matricula, pero si una pérdida progresiva de centralidad del sistema
educativo estatal como organizador del valor social del conocimiento.

En este contexto, la hiper-regulacion opera como un mecanismo de
autodefensa institucional mas que como una herramienta efectiva de
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gobierno. Protege estructuras existentes, pero dificulta la adaptacion.
Preserva procedimientos, pero debilita resultados. Mantiene el control
formal, pero pierde control real.

La presion fiscal creciente agrava este escenario. Los Estados
enfrentan limites cada vez mas estrictos para expandir el gasto edu-
cativo, al tiempo que deben responder a demandas sociales multiples y
urgentes. En un contexto de recursos escasos, la ineficiencia requlatoria
se convierte en un problema politico de primer orden, ya que compro-
mete la sostenibilidad del sistema en el mediano plazo.

Frente a este panorama, insistir exclusivamente en ajustes incre-
mentales dentro del mismo marco requlatorio resulta insuficiente.
El problema no es solo de financiamiento, capacitacion o actualiza-
cion curricular. Es, fundamentalmente, un problema de arquitectura
institucional.

El agotamiento del modelo educativo reqgulado no implica que la
requlacion haya perdido sentido, sino que requiere ser repensada estra-
tégicamente. Gobernar la educacion en contextos de transformacion
estructural exige abandonar la ilusion de control total y avanzar hacia
formas mas flexibles, selectivas y orientadas a resultados.

Reconocer este agotamiento no es un acto de debilidad del Estado,
sino una condicion necesaria para recuperar capacidad de gobierno
en un sistema que ya esta cambiando, con o sin intervencion publica.



CAPITULO 2

La desrequlacién como
reposicionamiento del Estado



En el debate educativo latinoamericano, la palabra desregulacion activa
de inmediato una serie de asociaciones historicas y afectivas dificiles
de soslayar. Para amplios sectores académicos, sindicales y politicos,
el término remite a las reformas estructurales de las décadas de 1980
y 1990, caracterizadas por procesos de privatizacion, reduccion del
Estado, mercantilizacion de servicios publicos y debilitamiento de los
sistemas de proteccion social.

Esa memaria no es infundada. En numerosos paises de la region,
las politicas de desregulacion se implementaron de manera abrupta,
sin marcos de equidad ni capacidades estatales de regulacion efectiva
y produjeron fragmentacion, desigualdad y perdida de legitimidad del
sistema educativo publico.

Sin embargo, asimilar automaticamente cualquier propuesta de
desrequlacion a ese ciclo histérico constituye hoy un error analitico
y politico.

La desreqgulacion estratégica que se plantea en este documento
no surge de una ideologia de mercado ni de una voluntad de retraer al
Estado, sino de una constatacion empirica: el Estado ya no gobierna
plenamente el sistema educativo a través de la regulacion vigente,
y la insistencia en sostener marcos normativos obsoletos acelera esa
pérdida de gobierno.

El problema central no es si el Estado regula mucho o poco, sino
qué regula, como regula y con qué finalidad.

Durante las ultimas décadas, la regulacion educativa ha tendido
a concentrarse en procesos, formatos y procedimientos: duracion de
carreras, cargas horarias, modalidades de cursado, secuencias curri-
culares, formas de acreditacion, regimenes laborales homogéneos.
Este tipo de regulacion fue eficaz en contextos de estabilidad, pero
se vuelve disfuncional cuando el conocimiento, las tecnologias y los
sujetos cambian mas rapido que las normas que pretenden ordenarlos.

En este nuevo escenario, la hiper-regulacion produce un efecto

paradgjico: reduce la capacidad del Estado para garantizar aquello que
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dice proteger. Al fijar reglas demasiado especificas, el Estado pierde
margen para orientar resultados, correqir desigualdades emergentes
y reqular los impactos reales de la transformacion tecnologica.

La desrequlacion estratégica que aqui se propone implica un des-
plazamiento del foco regulatorio, no su eliminacion. Supone abandonar
el control exhaustivo de los medios para concentrar la accion estatal
enlos fines: calidad, equidad, transparencia, soberania y sostenibilidad
del sistema educativo.

Este enfoque no es neoliberal. Por el contrario, es una respuesta
estatal a un entorno que el mercado y las plataformas tecnoldgicas ya
estan ocupando de facto. Alli donde el Estado no redefine su rol, otros
actoreslo hacen: empresas globales de tecnologia educativa, sistemas
privados de certificacion, plataformas de aprendizaje automatizado y
circuitos informales de validacion de saberes.

La alternativa a la desregulacion estratégica no es un Estado fuerte,
sino un Estado formalmente requlador pero materialmente irrelevante.

Desde esta perspectiva, desregular selectivamente ciertos dispo-
sitivos -tiempos, trayectorias, formatos, acreditaciones- es una forma
de re-centralizar la capacidad estatal, no de diluirla. Libera recursos
administrativos, reduce fricciones innecesarias y permite concentrar la
accion publica allidonde es insustituible: garantizar derechos, corregir
asimetrias, proteger alos sectores méas vulnerables y reqular los impac-
tos sociales de la innovacion.

Es importante subrayar que la desregulacion que aqui se plantea
no es homogénea ni indiscriminada. No todas las areas del sistema
educativo deben ser tratadas del mismo modo. Por el contrario, se
propone una logica selectiva: desreqular alli donde la rigidez produce
ineficiencia y desigualdad; reforzar la regulacion alli donde estan en
juego derechos, datos, transparencia y equidad.

En este sentido, la requlacion de los impactos tecnologicos —pro-
teccion de datos, trazabilidad de decisiones algoritmicas, transparencia
en los procesos de evaluacion— constituye un ambito donde el Estado
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debe fortalecer, y no debilitar, su presencia. Desregular herramientas
no significa desreqular consecuencias.

La experiencia historica demuestra que los Estados mas efecti-
vos no son los que regulan todo, sino los que regulan lo esencial con
claridad y capacidad de enforcement. En contextos de alta compleji-
dad, la acumulacion normativa suele ser una senal de debilidad, no de
fortaleza institucional.

Finalmente, es necesario reconocer que el rechazo automatico ala
desrequlacion también puede convertirse en una forma de conservadu-
rismo estructural. Defender dispositivos que ya no cumplen su funcion
original no equivale a defender la educacion publica; en muchos casos,
implica defender inercias que perjudican a los propios sujetos que el
sistema dice proteger.

La desrequlacion estratégica, entendida como rediseno del rol esta-
tal y no como retirada del mismo, se presenta asi como una condicion
para preservar la centralidad del Estado en la educacion, garantizar
su sostenibilidad y recuperar su capacidad de gobierno en un escenario
que ya ha cambiado de manera irreversible.



CAPITULO 3

Nuevos sujetos, nuevas trayectorias,
nuevas temporalidades



Los sistemas educativos no fracasan unicamente cuando carecen de
recursos o cuando sus normas son ineficientes. Fracasan, sobre todo,
cuando dejan de reconocer a los sujetos reales que los habitan. Enla
actualidad, una de las principales tensiones de la educacion en América
Latina radica en la persistencia de un modelo institucional disenado
para un tipo de estudiante, un tipo de trayectoria y una temporalidad
de aprendizaje que ya no representan a la mayoria de los aprendientes.

Durante décadas, la arquitectura educativa se apoyo en una figura impli-
cita: el estudiante joven, disponible a tiempo completo, con trayectorias linea-
les, ritmos homogéneos y una insercion relativamente estable en el sistema.
Sobre ese supuesto se organizaron calendarios, cargas horarias, regimenes
de promacion, formatos de evaluacion y modalidades de certificacion.

Ese sujeto hoy es minoritario.

La expansion del acceso a la educacion, los cambios en el mercado
de trabajo, la diversificacion de los recorridos vitales y la aceleracion
tecnoldgica han producido una heterogeneidad creciente de trayecto-
rias. Estudiantes que trabajan, que cuidan, que ingresan y reingresan al
sistema, que combinan aprendizajes formales e informales, que adquie-
ren competencias fuera de las instituciones educativas tradicionales y
que demandan formas mas flexibles de reconocimiento de sus saberes.

Sin embargo, el sistema educativo continta exigiendo itinerarios
homogéneos para sujetos diversos, generando un desajuste estruc-
tural que se traduce en abandono, frustracion y perdida de sentido de
la experiencia educativa.

Esta tension se manifiesta con particular claridad en la dimension
temporal. El tiempo educativo sigue siendo tratado como una magnitud
uniforme y estandarizada, organizada en anas, ciclos y horas reloj, inde-
pendientemente de los ritmos reales de aprendizaje, de la complejidad
de los contenidos o de las condiciones de vida de los estudiantes. La
duracion fija de las carreras y la equivalencia automatica entre tiempo
de cursado y aprendizaje efectivo constituyen uno de los supuestos
menos cuestionados y, al mismo tiempo, méas problematicos del sistema.
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En un contexto de conocimiento mutable y tecnologias que permiten
aprendizajes asincronicos, lahomogeneizacion del tiempo se convierte
en un factor de exclusion. No todos aprenden al mismo ritmo, ni en los
mismos formatos, ni con la misma intensidad. Persistir en un modelo
temporal rigido no garantiza calidad; garantiza desajuste.

La transformacion de los sujetos también se expresa en la
relacion con el conocimiento. El aprendizaje ya no se produce
exclusivamente en el aula ni se organiza unicamente en torno a
contenidos disciplinares estables. La disponibilidad permanente
de informacion, el aprendizaje situado, la resolucion de proble-
mas complejos y la interaccion con tecnologias inteligentes han
modificado la forma en que los sujetos acceden, procesan y vali-
dan saberes.

Frente a estarealidad, los curriculos cerrados y prescriptivos mues-
tran limites evidentes. No solo se vuelven rapidamente obsoletos, sino
que dificultan la incorporacion de saberes emergentes, la actualiza-
cion permanente y la contextualizacion del aprendizaje. La pretension
de anticipar normativamente todo lo que debe ser aprendido resulta
cada vez menos viable.

Esta transformacion también interpela a la profesion docente. Los
docentes ya no operan unicamente como transmisores de contenidos,
sino como mediadores, orientadores, disenadores de experiencias de
aprendizaje y evaluadores de procesos complejos. Sin embargo, los
regimenes laborales, las formas de reconocimiento y las estructuras
organizacionales contintan respondiendo a un modelo de docencia
homogénea y estable que no reconoce la diversidad de funciones que
hoy requiere el sistema.

La falta de correspondencia entre las nuevas demandas pedago-
gicasy los dispositivos institucionales genera desgaste, sobrecarga y
desmativacion. Lejos de fortalecer la tarea docente, la rigidez estruc-
tural termina debilitando su capacidad de accion y su legitimidad
profesional.

20



MANUAL ESTRATEGICO PARA GOBERNAR LA TRANSICION DEL SISTEMA EDUCATIVO EN AMERICA LATINA

Otro aspecto central de esta transformacion es la fragmentacion
de las trayectorias de aprendizaje. Los sujetos adquieren saberes a
lo largo de la vida, en multiples contextos y a través de experiencias
diversas: trabajo, voluntariados, participacion comunitaria, formacion
informal, entornos digitales. Sin embargo, el sistema educativo formal
reconoce solo una porcion limitada de estos aprendizajes, reforzando
una logica de exclusion simbélica que desvaloriza saberes relevantes.

Esta desconexion entre aprendizaje real y reconocimiento insti-
tucional no solo afecta a los individuos, sino que debilita la funcion
ordenadora del sistema educativo. Cuando el sistema no valida lo que
efectivamente se aprende, otros actores ocupan ese espacio, muchas
veces sin criterios publicos ni mecanismos de equidad.

En este contexto, la insistencia en trayectorias unicas y tempora-
lidades rigidas ya no cumple una funcion integradora. Por el contrario,
produce un efecto selectivo encubierto, expulsando del sistema a
quienes no se ajustan al molde institucional dominante.

Reconocer la diversidad de sujetos, trayectorias y tiempos no implica
renunciar a estandares de calidad ni diluir la responsabilidad del Estado.
Implica, por el contrario, redefinir los marcos institucionales para que
la educacion vuelva a ser un dispositivo de inclusion efectivay no una
carrera de obstaculos normativos.

Este reconocimiento constituye una condicion necesaria para pensar
reformas en la gestion del tiempo educativo, en la autonomia curricular
y en los sistemas de certificacion. Sin una comprension profunda de
quiénes son hoy los sujetos del aprendizaje y como aprenden, cualquier
intervencion normativa corre el riesgo de reproducir los desajustes
existentes.



CAPITULO 4

El sistema docente
como cuello de botella estructural



Cualquier intento serio de transformacion educativa que eluda el ana-
lisis del sistema docente esta condenado a la irrelevancia. No porque
los docentes constituyan un obstaculo en si mismos, sino porque la
arquitectura institucional que organiza la profesion docente ha
quedado desalineada de las funciones que hoy se le exigen al sis-
tema educativo.

Durante décadas, los regimenes docentes en América Latina se
estructuraron bajo un conjunto de supuestos coherentes con el modelo
educativo de su tiempo: estabilidad laboral como garantia de profesiona-
lizacion, carrera Unica basada en la antigiedad, funciones relativamente
homogeéneas y una fuerte regulacion centralizada. En ese contexto,
estos dispositivos cumplieron un rol clave en la expansion del sistema
y en la construccion de derechos laborales legitimos.

Sin embargo, las condiciones estructurales que justificaron ese
diseno han cambiado, mientras que la organizacion de la profesion
docente permanece, en lo esencial, inalterada.

Hoy, al sistema educativo se le demandan funciones multiples y
crecientemente complejas: personalizacion de trayectorias, acompa-
namiento de aprendizajes heterogéneos, integracion de tecnologias
inteligentes, trabajo interdisciplinario, evaluacion de competencias no
estandarizables, articulacion con actores sociales y actualizacion per-
manente de saberes. No obstante, el marco laboral docente continua
operando como si todas estas funciones pudieran ser absorbidas por
una unica figura profesional, definida de manera uniforme.

Esta disonancia produce un efecto acumulativo de ineficiencia,
desgaste y bloqueo institucional.

Uno de los principales problemas es la rigidez de la carrera docente
Unica. La progresion basada casi exclusivamente en la antigliedad,
desvinculada del desempeno, de la funcion especifica o de la contri-
bucion institucional, limita la capacidad del sistema para reconocer
la diversidad de roles que hoy requiere la educacion. Docentes con
perfiles innovadores, expertos externos, mentores, investigadores o
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profesionales con saberes especificos encuentran escasos incentivos
para integrarse o permanecer en el sistema.

Lejos de fortalecer la estabilidad, esta rigidez termina expulsando
talento o confinandolo a los margenes, mientras se sobrecarga a
las estructuras existentes con demandas para las cuales no fueron
disenadas.

Otro aspecto critico es la desconexion entre funcion y reconoci-
miento. El sistema tiende a tratar de manera equivalente tareas que
son radicalmente distintas en términos de complejidad, impacto y
responsabilidad. Disenar experiencias de aprendizaje, acompanar tra-
yectorias vulnerables, evaluar procesos complejos o integrar tecnolo-
gias no recibe, en muchos casos, un reconocimiento diferenciado nien
téerminos simbolicos ni materiales.

Esta homogeneizacion desincentiva la asuncion de funciones clave
para la calidad educativa y refuerza una logica defensiva del trabajo
docente, mas orientada a cumplir formalidades que a innovar.

La estructura actual también dificulta el trabajo colaborativo e
interdisciplinario. Los dispositivos organizacionales, pensados para el
aula cerraday la asignatura aislada, obstaculizan la conformacion de
equipos docentes con roles diferenciados y responsabilidades com-
partidas. En un contexto de creciente complejidad pedagogica, esta
fragmentacion limita la capacidad del sistema para abordar problemas
educativos de manera integral.

A ello se suma la escasa permeabilidad del sistema a saberes
externos. Profesionales con experiencia en campos estratégicos, inves-
tigadores, especialistas en tecnologia o actores del mundo productivo
encuentran multiples barreras normativas para aportar al sistema edu-
cativo, incluso de manera temporal o por proyectos especificos. Esta
clausura institucional empobrece el ecosistema educativo y refuerza
su desconexion con dinamicas sociales y productivas mas amplias.

Esimportante subrayar que estos problemas no derivan de una supuesta
falta de compromiso docente, sino de un diseno institucional que ha dejado
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de reconocer adecuadamente la complejidad real del trabajo educativo. La
sobrecarga administrativa, la multiplicacion de tareas no pedagogicasy la
ausencia de mecanismos de reconocimiento funcional generan malestar
y desgaste, incluso entre los docentes mas comprometidos.

Desde el punto de vista de la gobernabilidad, el sistema docente se
ha convertido en un cuello de botella estructural. No por resistencia
ideoldgica al cambio, sino porque las reglas del juego actuales hacen
extremadamente costosa cualquier innovacion. Cada modificacion
requiere renegociar dispositivos pensados para otro contexto, gene-
rando conflictos recurrentes y bloqueos previsibles.

Reconocer este cuello de botella no implica deslegitimar derechos
adquiridos ni promover la precarizacion laboral. Por el contrario, consti-
tuye un paso necesario para reformular la profesion docente de manera
sostenible, alineando derechos, funciones y responsabilidades con las
demandas reales del sistema educativo contemporaneo.

Cualquier estrategia de desrequlacion inteligente debera, por lo
tanto, abordar el sistema docente con criterios de diversificacion de
trayectorias, reconocimiento funcional y flexibilidad organizacional,
sin los cuales la transformacion educativa sequira siendo un enunciado
retérico mas que una politica efectiva.
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CAPITULO S

Certificacion, titulos y
el nuevo ecosistema de validacion
del conocimiento



La funcion certificadora ha sido histéricamente una de las principales
fuentes de legitimidad del sistema educativo estatal. A través de titu-
los, diplomas y acreditaciones, el Estado no solo reconoce aprendizajes,
sino que ordena el valor social del conocimiento, requla el acceso a
oportunidades y establece criterios publicos de mérito y competencia.

Sin embargo, este rol se encuentra hoy profundamente tensionado.

El' modelo tradicional de certificacion, basado casi exclusivamente
en titulos largos, secuenciales y emitidos por instituciones educa-
tivas formales, fue disenado para un mundo de trayectorias lineales,
profesiones estables y ciclos largos de actualizacion del saber. En ese
contexto, el titulo funcionaba como un proxy razonable de conocimiento,
competenciay habilitacion profesional.

Ese supuesto ha dejado de ser operativo.

Enla actualidad, los saberes se adquieren de manera fragmentada,
continuay distribuida en multiples entornos. Las personas aprenden en
el trabajo, en plataformas digitales, en experiencias comunitarias, en
proyectos interdisciplinarios y en procesos de autoformacion media-
dos por tecnologias inteligentes. Sin embargo, el sistema educativo
formal continta reconociendo solo una porcion limitada de estos
aprendizajes, generando una brecha creciente entre aprendizaje real
y validacion institucional.

Esta brecha tiene consecuencias estructurales.

Por un lado, desvaloriza saberes social y productivamente rele-
vantes que no encajan en los formatos tradicionales de certificacion.
Por otro, debilita la funcion ordenadora del sistema educativo, que deja
de ser el principal arbitro del valor del conocimiento. Cuando el Estado
no reconoce lo que efectivamente se aprende, otros actores ocupan
ese espacio.

En los ultimos anos, ha emergido un ecosistema paralelo de vali-
dacion: micro-credenciales privadas, certificaciones emitidas por
plataformas tecnologicas, badges digitales, evaluaciones automati-
zadasy sistemas de reputacion algoritmica. Estos dispositivos crecen
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rapidamente, responden a demandas reales y ofrecen flexibilidad, pero
operan mayoritariamente fuera de marcos publicos de regulacion,
equidad y transparencia.

El riesgo no es la existencia de estos sistemas en si mismos, sino la
pérdida de soberania educativa que implica su expansion sin articu-
lacion con politicas publicas. Cuando la certificacion del conocimiento
gueda en manos exclusivas de actores privados o plataformas globales,
el Estado pierde capacidad para orientar el desarrollo de competencias
estratégicas, garantizar igualdad de oportunidades y proteger a los
sujetos frente a mecanismos opacos de validacion.

Persistir en el monopolio del titulo largo como unica forma legitima
de certificacion no detiene este proceso; por el contrario, lo acelera. La
rigidez del sistema formal empuja a estudiantes y trabajadores hacia
circuitos alternativos que ofrecen reconocimiento mas rapido, flexible
y ajustado a sus trayectorias reales.

Este fenomeno no implica necesariamente una desercion masiva
del sistema educativo, pero si una erosion progresiva de su centra-
lidad simbdlica y funcional. El sistema sigue existiendo, pero deja de
ser el arganizador principal del valor del conocimiento en la sociedad.

Frente a este escenario, el desafio paralos Estados no consiste en
negar o prohibir las nuevas formas de certificacion, sino en reapropiarse
estratégicamente de la funcion validatoria. Esto requiere ampliar el
repertorio de dispositivos de acreditacion, reconociendo aprendizajes
por competencias verificables, trayectorias modulares, portafolios
evaluados y experiencias formativas no tradicionales.

La diversificacion de las formas de certificacion no supone una
renuncia a la calidad ni una relativizacion del merito. Por el contrario,
exige sistemas de evaluacion mas rigurosos, capaces de verificar
saberes reales en contextos diversos. El problema del modelo actual
Nno es su exigencia, sino su exclusividad formal.

Asimismo, la incorporacion de esquemas hibridos de certificacion
—con participacion del Estado, las instituciones educativas, el sector
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productivo y la sociedad civil— permite reconectar la educacion con
dinamicas sociales reales, sin abdicar de la responsabilidad publica.
Lejos de debilitar al Estado, esta apertura puede fortalecer su rol como
garante de estandares, transparencia y equidad.

Desde una perspectiva estratégica, la desregulacion selectiva de los
sistemas de certificacion no busca fragmentar el sistema educativo,
sino evitar que se fragmente por fuera del Estado. Gobernar la certi-
ficacion del conocimiento en el siglo XXI implica aceptar la diversidad
de trayectorias y construir marcos publicos capaces de integrarlas.

Si el Estado no redefine su rol en este &mbito, otros lo haran. Y lo
haran con criterios que no necesariamente coinciden con el interés
publico, la justicia social o el desarrollo estratégico de los paises de
laregion.

Recuperar la centralidad de la certificacion como funcion publica,
en un contexto de aprendizaje distribuido y permanente, constituye uno
de los desafios mas relevantes para la sostenibilidad y la soberania de
los sistemas educativos latinoamericanos.
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CAPITULO 6

Tecnologia e inteligencia artificial:
regular impactos, no prohibir
herramientas



La relacion entre tecnologia y educacion ha estado histéricamente
atravesada por respuestas pendulares: entusiasmo acritico en algunos
momentos, prohibicion defensiva en otros. En el contexto actual, mar-
cado por la expansion acelerada de la inteligencia artificial y de tecnolo-
gias digitales de uso general, ambas respuestas resultan insuficientes.

Ni la adopcion indiscriminada ni la restriccion genérica permiten
al Estado ejercer un gobierno efectivo sobre los procesos educativos.

Lainteligencia artificial ya no constituye una herramienta especifica
0 un recurso opcional dentro del sistema educativo. Se ha convertido
en una infraestructura transversal, integrada a multiples dispositivos
de produccion, circulaciony validacion del conocimiento. Plataformas
de aprendizaje, sistemas de evaluacion, motores de recomendacion,
asistentes cognitivos y herramientas de automatizacion influyen de
manera directa en como se aprende, qué se aprende y como se valora
lo aprendido.

Frente a esta realidad, la prohibicion de tecnologias resulta una
estrategia ineficaz. No solo porque es impracticable desde el punto de
vista operativo, sino porque desplaza el uso tecnoldgico hacia ambitos
informales, desiguales y opacos, fuera de cualquier marco publico de
regulacion. Prohibir no elimina la tecnologia; elimina la capacidad del
Estado de orientarla.

Del mismo modo, la adopcion acritica de soluciones tecnolégicas
sin marcos normativos claros expone al sistema educativo a riesgos
significativos: pérdida de control sobre datos sensibles, opacidad en
los procesos de decision algoritmica, dependencia de proveedores
privados y erosion de criterios pedagogicos en favor de logicas de
eficiencia técnica.

El desafio, por lo tanto, no consiste en regular herramientas especi-
ficas —que cambian con rapidez—, sino en regular los impactos estruc-
turales que estas tecnologias producen sobre el sistema educativo.

Este cambio de enfoque resulta central. Reqular herramientas implica
persequir un objeto movil, siempre un paso atras de la innovacion. Reqgular
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impactos, en cambio, permite construir principios estables que orienten
el uso tecnologico sin bloquear la experimentacion pedagogica.
Entre los impactos que requieren requlacion estatal prioritaria se
destacan:
«La proteccion de datos personales y educativos, especialmente de
ninos, adolescentes y poblaciones vulnerables.
«Latransparencia de los sistemas algoritmicos utilizados en proce-
sos de evaluacion, recomendacion o toma de decisiones educativas.
«La trazabilidad de los procesos automatizados, garantizando que las
decisiones puedan ser comprendidas, auditadas y, cuando corres-
ponda, impugnadas.
«La prevencion de sesgos y discriminaciones algoritmicas que repro-
duzcan o amplifiquen desigualdades existentes.

Estos &mbitos constituyen espacios donde la presencia del Estado
no solo es legitima, sino indispensable. La desregulacion estrategica
que se propone en este documento no alcanza a estas dimensiones.
Por el contrario, exige fortalecer la capacidad regulatoria y técnica del
Estado para intervenir con eficacia.

Al'mismo tiempo, resulta fundamental no impedir la experimen-
tacion pedagdgica con tecnologias emergentes. La incorporacion
de inteligencia artificial en procesos de ensenanza, aprendizaje y
evaluacion puede ofrecer oportunidades significativas para perso-
nalizar trayectorias, optimizar el uso del tiempo educativo y ampliar
el acceso al conocimiento. Bloguear estas posibilidades por temor o
desconocimiento implica condenar al sistema educativo a lairrele-
vancia tecnoldgica.

La regulacion inteligente debe, por lo tanto, combinar limites claros
con margenes de innovacion. Esto supone aceptar que no todas las
experiencias seran exitosas, pero que el aprendizaje institucional solo
es posible alli donde existe espacio para experimentar bajo condiciones
controladas.
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Otro riesgo central es la externalizacion del gobierno educativo
hacia plataformas tecnoldgicas globales. Cuando el Estado carece
de criterios claros y capacidades técnicas, las decisiones educativas
comienzan a ser mediadas por sistemas disenados con légicas comer-
ciales, opacas y ajenas a prioridades publicas. En estos casos, la tec-
nologia no sustituye al Estado: lo reemplaza.

La soberania educativa en el siglo XXI no se juega Unicamente en el
control de curriculos o instituciones, sino en la capacidad de reqular
infraestructuras tecnoldgicas que condicionan la produccion y valida-
cion del conocimiento. Renunciar a este campo equivale a ceder una
de las funciones estratégicas centrales del Estado contempaoraneo.

En este sentido, regular impactos y no herramientas permite al
Estado recuperar iniciativa. Le permite establecer reglas del juego
claras, proteger derechos fundamentales y orientar el desarrollo tec-
nologico hacia fines educativos legitimos, sin asumir un rol de censor
ni de mero espectador.

La inteligencia artificial y las tecnologias digitales no determinan
por si mismas el futuro de la educacion. Lo que resulta decisivo es como
se gobiernan, con qué criterios y desde qué concepcion del interés
publico. Gobernar la tecnologia, y no reaccionar frente a ella, constituye
una condicion necesaria para cualquier estrategia educativa sostenible
en el contexto actual.
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CAPITULO 7

Como implementar sin incendiar
el sistema



Las transformaciones estructurales en educacion fracasan con fre-
cuencia no por errores de diagnostico, sino por deficiencias en su
implementacion. Reformas conceptualmente solidas se vuelven poli-
ticamente inviables cuando se presentan como rupturas abruptas,
cuando subestiman las capacidades reales del Estado o cuando ignoran
las dindmicas institucionales y sociales de los sistemas educativos.

En este sentido, el desafio central no consiste Unicamente en qué
cambiar, sino en como hacerlo sin desestabilizar el sistema, erosionar
legitimidades o generar resistencias que bloqueen cualquier avance
posterior.

Las recomendaciones que se presentan en este documento no
suponen una transformacion inmediata ni uniforme de todo el sistema
educativo. Por el contrario, parten de una premisa estratégica: toda
reforma sostenible debe ser gradual, experimental y reversible en
sus primeras etapas.

- 1. Lalégica de laboratorios institucionales con reglas especiales

Una de las herramientas mas relevantes para implementar cam-
bios en contextos de alta incertidumbre es la creacion de regimenes
experimentales controlados, comunmente denominados laboratorios
institucionales. En el ambito educativo, estos dispositivos permiten
habilitar espacios de innovacion regulada donde determinadas normas
pueden ser suspendidas temporalmente, sin que ello implique una des-
regulacion general del sistema.

El objetivo de los laboratorios institucionales educativos no es debi-
litar la autoridad del Estado, sino fortalecerla a través del aprendizaje
institucional. Al permitir que instituciones seleccionadas experimenten
con nuevas formas de organizacion del tiempo, del curriculo, de la cer-
tificacion o del trabajo docente, el Estado puede observar resultados
reales, identificar riesgos y ajustar politicas antes de escalarlas.

Este enfoque reduce significativamente el costo politico del cambio.
Enlugar de imponer reformas generales, se generan evidencias situadas
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que permiten construir consensos progresivos y corregir errores sin com-
prometer la estabilidad del sistema en su conjunto.

- 2. Separar funciones para recuperar capacidad de gobierno

Otra condicion clave para una implementacion exitosa es la separa-
cion clara de funciones estratégicas del Estado. En muchos sistemas
educativos, el Estado concentra simultdneamente roles de administrador
de procesos, empleador, regulador, evaluador y garante de derechos. Esta
superpaosicion dificulta la innovacion y debilita la capacidad de gobierno.

Una estrategia de implementacion viable requiere que el Estado
reduzca su involucramiento en la micro-gestion cotidiana y refuerce
su rol en funciones indelegables:

« Definir estandares minimos de calidad.

« Garantizar equidad territorial y social.

«Regular impactos tecnologicos y proteger derechos.
«Evaluar resultados reales y comparables.

Separar estas funciones no implica fragmentar al Estado, sino cla-
rificar responsabilidades, mejorar la rendicion de cuentas y liberar
capacidades administrativas para tareas estratégicas.

- 3. Gradualidad normativa y proteccion de derechos

Uno de los principales temores asociados a la desregulacion es la
pérdida de derechos adquiridos. Por ello, cualquier proceso de imple-
mentacion debe contemplar mecanismos explicitos de proteccion y
transiciones ordenadas.

La desregulacion estratégica no requiere eliminar de inmediato
marcos normativos existentes, sino introducir excepciones reguladas,
ventanas de flexibilidad y regimenes optativos. Este enfoque permite
que los actores institucionales se adapten progresivamente, sin forzar
cambios para los cuales no estan preparados.
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Asimismo, resulta fundamental diferenciar entre derechos laborales y
dispositivos organizacionales. Proteger derechos no implica congelar estruc-
turas. Por el contrario, la sostenibilidad de los derechos en el largo plazo
depende de la capacidad del sistema para adaptarse y sequir siendo relevante.

- 4. Financiar la transformacion, no la inercia

Laimplementacion de cambios estructurales también requiere una
reorientacion inteligente del financiamiento educativo. En contextos
de restriccion fiscal, insistir en expandir el gasto sin modificar la arqui-
tectura institucional suele producir rendimientos decrecientes.

Una estrategia viable consiste en redirigir recursos hacia funcio-
nes no automatizables y socialmente criticas, tales como la formacion
critica, la alfabetizacion profunda, el acompanamiento de trayectorias
vulnerablesy el desarrollo del juicio humano. Financiar estas funciones
refuerza el sentido publico de la educacion y legitima el uso de tecno-
logias en tareas de apoyo y automatizacion.

- 5. Construir legitimidad politica y social

Finalmente, ninguna implementacion es sostenible sin legitimidad.
Esto implica comunicar con claridad los objetivos, reconocer los ries-
gos, transparentar los criterios de seleccion de experiencias piloto y
habilitar instancias de evaluacion publica.

Lalegitimidad no se construye negando el conflicto, sino gestionan-
dolo de manera abierta y responsable. Los procesos de transformacion
educativa generan tensiones inevitables; la clave es evitar que estas se
conviertan en bloqueos estructurales.

Implementar sin incendiar el sistema requiere, en definitiva, asumir
que la educacion no puede reformarse como un dispositivo técnico ais-
lado. Es un campo profundamente politico, atravesado por expectativas
sociales, identidades profesionales y memorias historicas. Gobernar
la transicion implica combinar prudencia institucional con decision
estratégica, evitando tanto el inmovilismo como la rupturairresponsable.
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CAPITULO 8

Los riesgos de no actuar:
cuando la inercia se convierte en
decision



En contextos de transformacion acelerada, la inaccion no constituye
una posicion neutral. Cuando los entornos cambian mas rapido que
las instituciones, mantener intactos los marcos existentes equivale
a tomar una decision implicita: permitir que la transformacion ocurra
por fuera del Estado y sin orientacion publica.

En el campo educativo, este riesgo adopta multiples formas, muchas
de ellas silenciosas y acumulativas, lo que contribuye a subestimar
su gravedad politica en el corto plazo, pero amplifica sus efectos en el
mediano y largo plazo.

- 1. Pérdida progresiva de gobernabilidad del sistema educativo

El primer riesgo de no actuar es la erosion de la capacidad real del
Estado para gobernar el sistema educativo. La persistencia de marcos
normativos rigidos frente a practicas que ya se han transformado genera
una brecha creciente entre regulacion formal y funcionamiento efectivo.

Cuando las normas dejan de ordenar la realidad, el gobierno del sistema
se desplaza hacia arreglos informales, excepciones tacitasy soluciones
improvisadas. El Estado conserva la apariencia de control, pero pierde
capacidad de orientacion estratégica. Esta pérdida no se produce de
manera abrupta, sino por acumulacion, hasta volverse estructural.

- 2. Migracion educativa hacia circuitos no regulados

Un segundo riesgo central es la migracion progresiva de estudian-
tesy trabajadores hacia circuitos educativos paralelos. Plataformas
privadas, certificaciones informales, aprendizajes autoorganizados y
sistemas de validacion opacos comienzan a ocupar el espacio que el
sistema formal no logra cubrir.

Este proceso no implica necesariamente un abandono masivo de
las instituciones educativas tradicionales, pero si una desvalorizacion
creciente de sus credenciales y de su rol como organizadoras del valor
social del conocimiento. La educacion publica continua existiendo, pero
deja de ser el centro del ecosistema educativo.
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Cuando esta migracion se consolida, revertirla resulta extremada-
mente costoso, tanto politica como institucionalmente.

- 3. Profundizacion de desigualdades educativas y sociales

La inaccion tambien tiene efectos regresivos en términos de equi-
dad. En ausencia de marcos flexibles y requlaciones inteligentes, las
oportunidades de aprendizaje se distribuyen de manera cada vez
mas desiqual.

Los sectores con mayor capital cultural y recursos acceden a tra-
yectorias personalizadas, certificaciones alternativas y aprendizajes
relevantes. Los sectores mas vulnerables quedan atrapados en estruc-
turas rigidas, tiempos homogéneos y dispositivos que no reconocen
sus trayectorias reales. La hiper-regulacion, lejos de proteger a los mas
débiles, termina reforzando desigualdades estructurales.

- 4. Desgaste y deslegitimacion de la profesion docente

Otro riesgo significativo es el desgaste creciente de la profesion
docente. La sobrecarga de funciones, la rigidez organizacional y la falta
de reconocimiento funcional generan desmotivacion, agotamiento y
pérdida de sentido del trabajo educativo.

En este contexto, el sistema pierde capacidad para atraery retener
perfiles profesionales diversos, innovadores y altamente calificados.
La docencia se convierte en una opcion cada vez menos atractiva para
nuevas generaciones, comprometiendo la sostenibilidad del sistema
en el largo plazo.

- 5. Dependencia tecnoldgica y pérdida de soberania educativa

La ausencia de decisiones estrategicas en materia de tecnologia
educativa expone a los Estados a una dependencia creciente de pro-
veedores privados y plataformas globales. Sin marcos claros de regu-
lacion de impactas, los sistemas educativos incorporan tecnologias de
manera fragmentaria, reactivay sin criterios publicos.
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Este proceso no solo compromete la proteccion de datosy la trans-
parencia, sino que externaliza decisiones educativas estratégicas hacia
actores que norinden cuentas al interés publico. La soberania educativa
se erosiona no por falta de recursos, sino por falta de gobierno.

- 6. Crisis de legitimidad del sistema educativo

Finalmente, la acumulacion de estos factores conduce a una crisis
de legitimidad. Cuando el sistema educativo deja de ofrecer trayectorias
significativas, certificaciones socialmente valoradas y oportunidades
reales de movilidad, pierde su capacidad de convocar adhesion social.

La crisis de legitimidad no se manifiesta necesariamente en rechazo
explicito, sino en indiferencia, desafeccion y busqueda de alternativas.
En ese punto, cualguier intento de reforma posterior enfrenta resisten-
cias mucho mayores y costos politicos significativamente mas altos.



CAPITULO 9

Recomendaciones operativas para
gobernar la transicion educativa



Las transformaciones estructurales que atraviesan los sistemas
educativos de America Latina no admiten soluciones simples ni
reformas instantaneas. Tampoco permiten la comodidad del inmo-
vilismo. En este escenario, el desafio central para los Estados no
consiste en “reformar todo”, sino en decidir con inteligencia qué
mover, cuando hacerlo y bajo qué condiciones. Las siguientes
recomendaciones no deben leerse como un programa cerrado ni
como una secuencia obligatoria, sino como criterios operativos
parala toma de decisiones en contextos de mediana urgencia. Su
finalidad es ampliar la capacidad de gobierno del Estado durante la
transicion, evitando tanto el colapso institucional como la pérdida
silenciosa de soberania educativa.

- 1. No intentar reformar todo al mismo tiempo

Uno de los errores mas frecuentes en politica educativa es con-
cebir la transformacion como un proceso integral y simultaneo. En
sistemas altamente requlados y con multiples actores, este enfoque
suele derivar en bloqueos, resistencias generalizadas y desgaste
politico prematuro.

Recomendacion operativa

Priorizar pocos nucleos estratégicos, claramente delimitados,
donde la intervencion tenga alto impacto sistémico:
- 0rganizacion del tiempo educativo
«certificacion y acreditacion de saberes
+ Usos pedagogicos de tecnologia e I1A
«diversificacion de funciones docentes

Mover estos nucleos genera efectos indirectos en el resto del sis-
tema sin necesidad de reformarlo todo.
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- 2. Introducir flexibilidad por excepcion, no por decreto general

La experiencia comparada muestra que las reformas generales y
uniformes suelen fracasar cuando el sistema carece de capacidades
para absorberlas. En cambio, los cambios graduales, optativosy rever-
sibles permiten aprender institucionalmente sin incendiar el sistema.

Recomendacion operativa

Crear regimenes especiales de excepcion regulada que habiliten:
«trayectorias alternativas
«formatos curriculares flexibles
«esquemas de certificacion innovadores
«nuevas formas de organizacion del trabajo docente

La excepcion controlada es hoy una herramienta de gobierno mas
eficaz que la norma general.

- 3. Desreqular procesos, reforzar la requlacion de impactos

La requlacion educativa latinoamericana ha tendido a concentrarse
en procedimientos, formatos y cargas horarias. En el contexto actual,
esta logica resulta costosa e ineficiente.

Recomendacion operativa

Desplazar el foco regulatorio:
-menos control de medios
»mas control de consecuencias

Reforzar la regulacion en:
«proteccion de datos educativos
«transparencia algoritmica
«equidad territorial
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-resultados verificables

Desregular herramientas no implica desreqular derechos.

- 4, Separar funciones para recuperar capacidad estatal

Cuando el Estado intenta administrar, reqular, evaluar y ejecutar
simultaneamente, pierde capacidad estratégica. La superposicion de
roles debilita la innovacion y dificulta la rendicion de cuentas.

Recomendacion operativa

Reordenar funciones estatales priorizando:
«el Estado como arquitecto de reglas simples
«garante de equidad y derechos
«evaluador de resultados
«regulador de impactos tecnoldgicos

Reducir la microgestion no es retirarse: es gobernar mejor.

- 5. Diversificar la profesion docente sin precarizarla

La profesion docente es uno de los principales cuellos de botella
estructurales del sistema educativo. Persistir en una carrera unica,
homogénea y basada casi exclusivamente en la antigledad limita la
capacidad de adaptacion institucional.

Recomendacion operativa

Introducir progresivamente:

«roles diferenciados (mentor, evaluador, disenador pedagogico, tutor
de trayectorias)

«trayectorias profesionales multiples

reconocimiento funcional y no solo temporal
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Ladiversificacion fortalece la profesion si se la gobierna; larigidez la debilita.

- 6. Reapropiarse de la funcion certificadora

El monopolio del titulo largo como Unica forma legitima de certi-
ficacion ya no ordena el valor social del conocimiento. Insistir en ese
modelo no frena la fragmentacion: la acelera.

Recomendacion operativa

Construir un sistema publico ampliado de certificacion, que incorpore:
«acreditacion por competencias verificables
- trayectorias modulares
sreconocimiento de aprendizajes previos
«portafolios evaluados

Si el Estado no amplia su repertario certificador, otros lo haran sin
criterios publicos.

- 7.Reqular la inteligencia artificial por sus efectos, no por
su existencia

La inteligencia artificial no es una tecnologia opcional ni un recurso
periférico. Es una infraestructura transversal que ya condiciona los
procesos educativos.

Recomendacion operativa

Evitar tanto la prohibicion genérica como la adopcion acritica.
Reqular prioritariamente:

+Uso de datos

- decisiones automatizadas

+sesgos algoritmicos

«trazabilidad y auditabilidad
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CAPITULO 10

La universidad publica en la
transicion educativa:
entre la defensa legitima y el riesgo
de irrelevancia



La universidad publica ocupa un lugar singular en los sistemas educa-
tivos de Ameérica Latina. No es solo una institucion de formacion: es un
actor politico, un dispositivo de produccion simbalica, un espacio de
movilidad social y un reservario historico de legitimidad estatal. Incluso
en contextos de ajuste, descrédito o restriccion presupuestaria, continua
siendo una de las pocas ambiciones aspiracionales que persisten en el
ambito publico. Ninguna estrategia seria de gobierno de la transicion
educativa puede prescindir de ella.

Sin embargo, esta centralidad simbdlica convive hoy con una ten-
sion estructural creciente. La universidad publica fue disenada para un
mundo de estabilidad cognitiva, trayectorias largas y monopolio estatal
de la certificacion. El entorno actual, en cambio, es fragmentado, ace-
lerado, atravesado por dinamicas tecnolégicas, productivas y culturales
que desbordan sus formatos tradicionales. Esta tension no se expresa
como colapso, sino como desfase: la institucion sigue funcionando,
pero cada vez con mayor dificultad para orientar el ecosistema real de
produccion, circulacion y validacion del conocimiento.

Este desfase explica una paradoja contemporanea: mientras la uni-
versidad conserva una valoracion social ampliamente positiva, enfrenta
dificultades persistentes para retener estudiantes, reconocer trayec-
torias diversas y anticipar transformaciones profundas en el modo de
aprender, ensenary producir saber. El riesgo no es el conflicto abierto,
sino la irrelevancia silenciosa.

- 1. La universidad como institucion hiperregulada

Entre todos los niveles del sistema educativo, la universidad publica es
el espacio donde la regulacion alcanza su forma mas densa. Planes de estu-
dio extensos, cargas horarias rigidas, carreras de duracion fija, regimenes
docentes altamente normados, procedimientos administrativos complejos
y sistemas de acreditacion prolongados conforman una arquitectura ins-
titucional pensada para garantizar calidad, autonomia y equidad. Durante
décadas, este diseno fue una fortaleza. Hoy comienza a operar como limite.
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La hiper-regulacion dificulta la adaptacion a trayectorias estudian-
tiles no lineales, al reconocimiento de aprendizajes adquiridos fuera
de lainstitucion, a la actualizacion acelerada de saberesy a demandas
sociales que requieren respuestas mas agiles. El resultado es una per-
dida progresiva de centralidad funcional: la universidad sigue siendo
prestigiosa, pero ya no organiza de manera exclusiva el valor social del
conocimiento.

- 2. Autonomia universitaria y confusion estratégica

Uno de los principales obstaculos para gobernar la transicion univer-
sitaria es la confusion entre autonomia e inmutabilidad. La autonomia
universitaria ha sido una conquista democratica fundamental, asociada
alalibertad acadéemica, el pluralismo intelectual y la proteccion frente
ainterferencias indebidas. Sin embargo, en el contexto actual, corre el
riesgo de convertirse en un dispositivo defensivo frente a transformacio-
nes que no provienen exclusivamente del mercado, sino de mutaciones
cognitivas, tecnoldgicas y sociales profundas.

Defender la universidad publica no puede significar congelar for-
matos, blindar trayectorias ni negar la transformacion de los sujetos
que la habitan. La autonomia no es el derecho a no cambiar, sino la
responsabilidad politica de gobernar el cambio desde dentro, evitando
que sea impuesto por actores externos o por la inercia institucional.

- 3. El problema del tiempo universitario: crono-politica

La universidad publica continta organizada en torno a una concep-
cion del tiempo académico que hoy resulta crecientemente disfuncional:
carreras largas como unidad basica, secuencias obligatorias rigidas,
presencialidad como normay evaluaciones concentradas en momentos
finales. Este modelo no solo expulsa estudiantes, sino que desvaloriza
aprendizajes reales que no encajan en su gramatica temporal.

Enun contexto de aprendizaje permanente, la universidad corre el
riesgo de quedar asociada exclusivamente a una etapa temprana de la
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vida, perdiendo relevancia como institucion de formacion alo largo del
tiempo. La rigidez temporal no protege la calidad: protege un diseno
historico que ya no coincide con la experiencia real de aprender.

Pensar una crono-politica universitaria implica asumir la disconti-
nuidad como punto de partida, reconocer la coexistencia de multiples
temporalidades y abandonar la l6gica de la adaptacion coyuntural.
Gobernar el tiempo no es reaccionar con urgencia, sino intervenir el
presente para habilitar futuros posibles.

- 4. Docencia universitaria y biopolitica institucional

La universidad publica reproduce con especial intensidad el pro-
blema del sistema docente Unico. La figura del profesor-investigador
como forma dominante de legitimidad académica deja poco espacio para
roles pedagogicos diferenciados, tutores de trayectorias, disenadores de
experiencias de aprendizaje, evaluadores por competencias o expertos
externos. Esta configuracion genera sobrecarga, invisibiliza tareas clave
y excluye perfiles necesarios para una universidad contemporanea.

La biopolitica universitaria se expresa en la forma en que la insti-
tucion requla las biografias de quienes la habitan: horarios, recorridos,
evaluaciones, jerarquias, reconocimientos y modos legitimos de ser
docente o estudiante. La carrera académica ofrece una sola pista, aun
cuando la vida social y profesional se ha diversificado radicalmente.

La tension entre estabilidad laboral y diversidad de trayectorias
constituye uno de los dilemas centrales de la transicion. Resolverlo no
implica abandonar derechos, sino ampliar las formas de reconocimiento,
protagonismo, creatividad e innovacion. La crisis de las instituciones
de biografia unica atraviesa de lleno a la universidad.

- b. Certificacion, conocimiento y cogno-politica

Histéricamente, la universidad publica fue el nucleo duro de la certi-
ficacion legitima del conocimiento. Hoy, ese monopolio se ha quebrado
de hecho. Microcredenciales, trayectorias hibridas, certificaciones
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privadas y validaciones no universitarias crecen por fuera de la insti-
tucion, no porque esta haya fracasado, sino porque no ha ampliado su
repertorio certificador.

Persistir en el titulo largo como Unica forma legitima de reconoci-
miento empuja a estudiantes y trabajadores hacia circuitos alternativos
y debilita la capacidad universitaria de ordenar el valor social del cono-
cimiento. La cogno-politica universitaria remite precisamente a esta
capacidad: gestionar el conocimiento disponible y producido, articular
saber académico, saber social y saber tecnoldgico, y posicionarse como
requladora critica en el nuevo ecosistema cognitivo.

La fragmentacion disciplinar, la escasa interdisciplinariedad y la
debil planificacion estratégica del conocimiento constituyen déficits
centrales. Gobernar la transicion exige incorporar una dimension curri-
cular horizontal, fortalecer la produccion colectiva de sabery reconocer
que casi nada de lo aprendido en el siglo XX permanecera intacto.

- 6. Prospectiva cognitiva y énfasis estratégicos

La transicion universitaria no puede pensarse solo en clave reactiva.
Requiere una perspectiva prospectiva que entienda el futuro no como
un punto de llegada, sino como un presente intervenido. La prospec-
tiva cognitiva se propone como meétodo para comprometer decisiones
actuales con escenarios futuros, superando acuerdos momentaneos
y l6gicas paliativas.

Este enfoque implica articular crono-politica, biopoliticay cogno-po-
litica, y definir énfasis estratégicos concretos: tecnologia, igualdad,
diversidad, sustentabilidad, bienestar, liderazgo o gestion abierta del
conocimiento. No se trata de crear nuevos dispositivos burocraticos,
sino de incorporar la prospectiva como praxis institucional permanente.

- 7. El riesgo mayor: irrelevancia sin conflicto

A diferencia de otros niveles del sistema educativo, el principal riesgo
para la universidad publica no es el estallido, sino lairrelevancia progresiva.
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Una universidad puede sequir funcionando, sostener su estructura, preser-
var su discurso critico y, aun asi, dejar de ser el espacio donde se decide
el futuro del conocimiento socialmente valioso. Este es el riesgo mas alto:
una universidad formalmente intacta pero estratégicamente desplazada.

- 8. Gobernar la transicion universitaria

La pregunta ya no es si la universidad publica debe cambiar, sino
quién gobernara ese cambio: la propia universidad, el mercado, las
plataformas tecnologicas o la inercia. No decidir también es decidir.

Paradojicamente, la universidad publica es también el espacio con
mayores capacidades para liderar la transicion. Por su masa critica, su
tradicion reflexiva y su legitimidad social, puede convertirse en labo-
ratorio institucional de nuevas trayectorias, espacio de certificacion
hibrida publica y nodo de requlacion critica del conocimiento.

Gobernar la transicion universitaria implica aceptar que la defensa
de lo publico, en el siglo XXI, no pasa por conservar intactas las formas
del pasado, sino por reconstruir capacidad de orientacion en un eco-
sistema radicalmente distinto. La universidad publica puede seguir
siendo una de las instituciones mas poderosas de América Latina. Pero
solo si asume, con lucidez politica, que su mayor amenaza hoy noesla
reforma, sino la irrelevancia silenciosa.

52



CAPITULO 11

Una advertencia estratégica



Los riesgos aqui senalados no constituyen proyecciones hipotéticas.
En muchos casos, ya estan en curso. La pregunta central no es si la
transformacion ocurrira, sino si el Estado participara activamente en
su gobierno o quedara relegado a un rol reactivo.

No actuar puede parecer, en el corto plazo, la opcion menos conflic-
tiva. En el mediano plazo, suele convertirse en la mas costosa. Gobernar
la transicion educativa exige asumir decisiones complejas en contextos
de incertidumbre, pero postergarlas no elimina el problema: lo amplifica.

Gobernar la transicion o perder el gobierno del sistema

Los sistemas educativos de America Latina se encuentran en un
punto de inflexion historico. No se trata de una crisis episddica ni de
un desajuste coyuntural, sino de una transicion estructural que atra-
viesa simultaneamente la produccion del conocimiento, las formas
de aprender, la organizacion del trabajo docente, los dispositivos de
certificaciony el rol del Estado.

Este documento ha sostenido una tesis central: persistir en marcos
normativos disenados para un mundo que ya no existe no preservala
educacion publica; la debilita. En contextos de alta transformacion, la
rigidez no garantiza calidad ni equidad, sino que acelera la pérdida de
relevancia, legitimidad y soberania del sistema educativo.

Las recomendaciones estratégicas aqui formuladas no constituyen
un programa cerrado ni una reforma uniforme. Son opciones de politica
publica pensadas para ampliar la capacidad de decision de los Estados
frente a escenarios de creciente complejidad. No proponen la retirada
del Estado, sino su reconfiguracion: de administrador exhaustivo de
procesos a arquitecto de reglas simples, garante de derechos, evalua-
dor de resultados y regulador de impactos estructurales.

La desregulacion estratégica, selectiva y gobernada que se pro-
pone no debe ser confundida con mercantilizacion. Por el contrario,
es una condicion para preservar la centralidad del Estado en un

b4



MANUAL ESTRATEGICO PARA GOBERNAR LA TRANSICION DEL SISTEMA EDUCATIVO EN AMERICA LATINA

ecosistema educativo que ya se ha diversificado, fragmentado y
tecnologizado. Alli donde el Estado no redefine su rol, otros actores
lo hacen, muchas veces sin criterios publicos ni compromisos de
equidad.

Gobernar la transicion educativa exige abandonar falsas
dicotomias: reqgulacion versus mercado, estabilidad versus inno-
vacion, derechos versus flexibilidad. El desafio contemporaneo
consiste en articular estas dimensiones, reconociendo que los
derechos solo son sostenibles en sistemas capaces de adap-
tarse y que la innovacion solo es legitima cuando se orienta al
interés publico.

La implementacion de estas recomendaciones requiere prudencia
institucional, gradualidad normativa y construccion de legitimidad
social. Los sandboxes educativos, la separacion de funciones estra-
tégicas del Estado, la diversificacion de trayectorias docentesy la
ampliacion de los dispositivos de certificacion constituyen herra-
mientas para aprender gobernando, no para imponer cambios sin
evidencia ni consenso.

No decidir también es decidir. En un escenario de transformacion
acelerada, lainaccion equivale a ceder el gobierno efectivo del sistema
educativo a dinamicas informales, plataformas tecnologicas y merca-
dos no requlados. Recuperar iniciativa politica implica asumir riesgos,
pero postergar decisiones complejas no los elimina: los traslada al
futuro, amplificados.

La educacion ha sido, histéricamente, uno de los principales ins-
trumentos de construccion de igualdad, ciudadania y desarrollo en
América Latina. Preservar esa funcion en el siglo XX| exige coraje
estratégico, capacidad de revision institucional y una comprension
profunda de los cambios en curso.

Gobernar esta transicion no es una opcion ideoldgica sino una res-
ponsabilidad politica indelegable.
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Riesgos politicos y sindicales en la transformacion educativa

Por qué las reformas fracasan antes de empezar

Las transformaciones educativas no fracasan, en la mayo-
ria de los casos, por falta de diagnostico, evidencia o buenas
intenciones. Fracasan porque subestiman el campo politico real
en el que deben implementarse. La educacion no es un sector
técnico neutro: es un territorio de alta densidad simbdlica,
identitaria y sindical, donde cada movimiento activa memorias
historicas, temores acumulados y equilibrios de poder delicados.
lgnorar esta dimension no vuelve mas racional a la reforma; Ia
vuelve inviable.

Desde este trabajo no proponemos evitar el conflicto —lo cual es
imposible—, sino comprender los riesgos politicos y sindicales para
gobernarlos de manera estratégica, sin caer ni en la confrontacion
innecesaria ni en la paralisis defensiva.

- 1. El primer riesgo: confundir resistencia con conservadurismo

Uno de los errores mas frecuentes en los procesos de reforma
educativa es interpretar toda resistencia como una defensa irracio-
nal del statu quo. Esta lectura simplista no solo es analiticamente
pobre, sino politicamente contraproducente. En América Latina,
gran parte de la resistencia sindical y corporativa no se origina en
un rechazo abstracto al cambio, sino en experiencias histdricas
concretas: reformas implementadas sin dialogo, pérdida de dere-
chos adquiridos, precarizacion encubierta, sobrecarga laboral y
promesas incumplidas de mejora profesional.

Cuando las reformas educativas se presentan como solu-
ciones técnicas despolitizadas, suelen activar una memoria
defensiva colectiva. El conflicto no emerge por el contenido
especifico de la medida, sino por la desconfianza estructural
hacia el proceso.
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Riesgo politico clave

Confundir resistencia con irracionalidad conduce a estrategias de
imposicion que refuerzan el blogueo institucional y deterioran la legi-
timidad del Estado.

- 2. El sindicalismo como actor estructural, no como obstaculo

En muchos paises de la region, los sindicatos docentes no son acto-
res periféricos, sino pilares estructurales de gobernabilidad del sistema
educativo. No reconocer este hecho conduce a errores estrategicos
graves.

Los sindicatos cumplen funciones multiples:

«representacion laboral

«produccion de identidad profesional

« canalizacion del malestar docente
«mediacion politica entre Estado y territorio

Intentar reformar el sistema educativo sin incorporar al sindicalismo
como actor real equivale a disenar politicas sin considerar el terreno
donde deben aplicarse.

Riesgo politico clave

Excluir o minimizar al actor sindical no reduce su poder; lo radicaliza
y lo desplaza hacia estrategias defensivas de alto costo politico.

- 3. El miedo fundacional: flexibilidad = precarizacion

Uno de los nucleos mas sensibles del debate es la asociacion casi
automatica entre flexibilizacion y precarizacion laboral. Este temor no
es infundado: en la historia reciente de America Latina, muchas refor-
mas utilizaron el lenguaje de la modernizacion para introducir pérdida
de derechas, inestabilidad y fragmentacion del trabajo docente.

Por esta razon, cualquier propuesta de diversificacion de roles,
trayectorias o funciones docentes activa una alarma estructural.
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El'problema no es la resistencia en si, sino la ausencia de garantias
explicitas.

Riesgo politico clave

Sila reforma no separa con claridad derechos laborales de dispo-
sitivos organizacionales, seréa leida como una amenaza directa, inde-
pendientemente de su contenido real.

- 4. Elriesgo de la hiper-politizacion del conflicto

Otro riesgo frecuente es la hiper-politizacion reactiva del conflicto
educativo. Cuando las reformas se convierten en banderas ideoldgicas
—a favor o en contra—, pierden densidad técnicay se vuelven simbolos
de disputa identitaria.

En este escenario, el debate deja de girar en torno a:

tiempos educativos
trayectorias reales

calidad del aprendizaje
y pasa a organizarse en téerminos binarios:
«publico vs. privado
«Estado vs. mercado
«derechos vs. eficiencia

Este encuadre empobrece la discusion y bloquea acuerdos
operativos.

Riesgo politico clave

Convertir la reforma educativa en una batalla simbolica reduce el
margen de negociacion y eleva el costo politico de cualquier ajuste
posterior.
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- b. Elerror de las reformas “desde arriba”
Las reformas disenadas exclusivamente desde niveles centrales

del Estado tienden a subestimar la complejidad territorial del sistema
educativo. Escuelas, institutos y universidades operan en contextos
sociales, culturales y econdomicos profundamente heterogéneos.
Cuando las politicas se implementan de manera uniforme, sin mar-
genes de adaptacion local, generan resistencia no solo sindical, sino

institucional.

Riesgo politico clave

La imposicion homogénea produce incumplimiento informal, simu-
lacion de adhesion y vaciamiento practico de la politica publica.

- 6. Riesgo de desgaste del capital politico gubernamental

Las reformas educativas mal secuenciadas suelen consumir rapi-
damente el capital politico de los gobiernos. Al tratarse de procesos de
impacto diferido, los costos aparecen antes que los beneficios.

Si el gobierno asume todos los costos de la transicion sin
mostrar resultados parciales, la reforma se vuelve politicamente
insostenible.

Riesgo politico clave

Perder capital politico temprano obliga a retrocesos desordenados
que deterioran la credibilidad estatal.

- 7. Estrategias para mitigar riesgos politicos y sindicales

Frente a estos riesgos, el libro propone estrategias de gobernabi-
lidad, no de neutralizacion del conflicto:

a) Gradualidad y voluntariedad inicial
Evitar la obligatoriedad general en las primeras fases reduce la
percepcion de amenaza.
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b) Experiencias piloto con evaluacion publica
Los laboratorios educativos permiten discutir resultados reales, no
hipotesis ideologicas.

c) Garantias explicitas de derechos
Toda flexibilizacion debe venir acompanada de clausulas claras de
proteccion laboral.

d) Diferenciacion entre rol sindical y diseno pedagdgico
Reconocer la legitimidad sindical en lo laboral sin delegar el diseno
pedagaogico.

e) Comunicacion honesta del riesgo
Prometer reformas sin costos es politicamente infantil. La legitimi-
dad se construye diciendo la verdad.

- 8. Gobernar el conflicto como condicion de reforma

El conflicto educativo no es una anomalia: es una condicion estruc-
tural. Pretender erradicarlo conduce al fracaso; aprender a gobernarlo
es una competencia politica central.

Las reformas que perduran no son las que evitan el conflicto, sino
las que lo canalizan, lo delimitan y lo procesan institucionalmente.
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Los sistemas educativos de América Latina no estan colapsando. Se estan
desgastando en silencio.

Mientras el debate publico oscila entre reformas grandilocuentes y paralisis
defensivas, la educacion transita una transformacion estructural que ya esta ocurriendo
por fuera de sus marcos normativos: nuevas formas de aprender, nuevas trayectorias
vitales, nuevas tecnologias y nuevos circuitos de validacion del conocimiento avanzan
mas rapido que las reglas que pretenden gobernarlas.

Este libro parte de una constatacion incomoda pero ineludible: persistir en
regulaciones disenadas para un mundo que ya no existe no fortalece al Estado, lo
debilita. La hiper-regulacion, lejos de garantizar calidad y equidad, ha comenzado a
erosionar la gobernabilidad real de los sistemas educativos, expulsando innovacion,
desperdiciando tiempo humano y cediendo soberania a actores informales y
plataformas tecnologicas.

Lejos de proponer una retirada del Estado, este trabajo plantea una desregulacion
estratégica, selectiva y gobernada como condicion para recuperar capacidad de
decision publica en contextos de alta incertidumbre. Regular menos no es gobernar
menos: es gobernar mejor, desplazando el foco desde el control exhaustivo de
procesos hacia la garantia de derechos, la equidad, la evaluacion de resultados y la
regulacion de impactos tecnologicos.

Con un enfoque riguroso, no ideoldgico y anclado en la realidad latinoamericana, el
libro aborda los principales nudos estructurales del sistema educativo contemporaneo:
el agotamiento del modelo requlado, la crisis de las trayectorias Unicas, el cuello de
botella del sistema docente, la fragmentacion de la certificacion del conocimiento,
el rol de la inteligencia artificial y los riesgos politicos de no actuar.

Estas paginas no ofrecen recetas cerradas ni reformas instantaneas. Proponen
insumos estratégicos para decisiones de mediana urgencia, pensados para gobernar
una transicion que ya esta en curso, se la nombre 0 no.




