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INTRODUCCION

El fendmeno educativo es uno de los mas complejos para analizar, por la
cantidad de dimensiones que entran en juego. El ejercicio de comparar politicas y
situaciones originadas y desarrolladas en diferentes contextos potencia dicha

complejidad.

Por otro lado existe una hegemonia del pensamiento neoconservador en la
década de los 90, cuyos indicadores demostrarian la ideologia que inspira la reforma
educativa del periodo sefialado y que fueron los objetivos de la politica implementada.

El hilo conductor para el andlisis de esta problematica en América Latina, se
centra en la ultima década del siglo pasado, cuando en el sistema educativo se proponen
reformas como las politicas seguidas en torno a la estrategia de desarrollo para los
paises de América Latina “disefiada” en el Consenso de Washington, y las
inconsistencias estructurales, sociales - econdémicas, que dicho modelo ha supuesto, y

han sido, la causa de su fracaso a finales de la década.

Como han sefialado numerosos autores, mas alla de las particularidades de cada
caso, se observan algunas regularidades en las politicas de reforma encaradas desde los

anos 80 en América Latina.

Siguiendo la caracterizacion realizada por Pedré y Puig (PEDRO y PUIG,
1998.), encontramos que éstas han sido, en un sentido reformas convergentes, es decir
que son producto de un modelo internacional al que los sistemas educativos tienden a
dirigirse y, conectadas con las mismas el caracter, basicamente para nuestros paises, de
ser reformas dependientes. Es decir, que no han sido producto de una real convergencia
-que supone alguna clase de consenso-, sino que son consecuencia de los procesos de
globalizacién, y del rol que en la misma juegan los organismos financieros
internacionales como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial. Sea por los
condicionamientos de tipo general a las politicas econdmicas impuestos por el primero
o por la politica de préstamos abundantes durante los afnos 80 y 90 del segundo, que
impulsaron una agenda de determinadas reformas (descentralizacion de los sistemas
educativos, implementacion del “cheque” educativo, privatizacion de la educacion,

etc.).
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Como han planteado de Puelles Benitez y Martinez Boom: “El concepto de
reforma tiene dos connotaciones: por un lado, se expresa como un programa politico de
accion, con estrategias que van del centro a la periferia. Por otro lado, insinta
intencionalidades que se dan entre diversos actores sociales, cuyas relaciones son casi
siempre asimétricas, pues ellos son portadores de diferentes tradiciones,
representaciones y practicas, y poseen diferente intensidad y fuerza, lo cual genera una
dindmica mucho méas compleja que un simple movimiento de accion-reaccion. La
reforma es parte del proceso de regulacion social; expresa la estrategia a traves de la
cual el poder no solo delimita y define las practicas sociales, sino que pone en juego los
sistemas de orden, de apropiacion y de exclusion. La reforma educativa define los fines,
las posibilidades y las limitaciones de las distintas instituciones y agentes educativos, a
través de la legitimacion de ciertos modelos de funcionamiento en los 6rdenes macro o
micro de la educacion. Es decir, define la manera como se relacionan las multiples
cuestiones sociales, que van desde la organizacion de las instituciones hasta la

percepcion que las personas tienen de ellas.”(Puelles Benitez, 1998).

Como producto de estos procesos de reforma, se realizaron en la mayor parte de
los paises, también cambios en las leyes y reglamentos vigentes que ordenaban la
educacién. Un conjunto nuevo de estos instrumentos acompafid en unos casos, y
recogid en otros, los contenidos de las reformas educativas. Desde ya, estos
instrumentos juridicos no constituyen ni expresan las reformas en todo lo que significan.
Pero han sido la muestra superficial de emergencia de las mismas, recogiendo y
agrupando en términos legales la intencionalidad politica e ideolégica de las reformas

mas que siendo el motor que las impulso.

No es intencién de este trabajo describir en profundidad las reformas realizadas,
ni avanzar en el diagnostico de las consecuencias de las mismas, sino esbozar una
aproximacion al camino de los temas ausentes de resolucion al presente. Bien fuera
porgue no estuvieron contemplados en las reformas anteriores o porque sus resultados

no fueron los esperados en términos de eficacia de la accion desarrollada.

No obstante, se cree oportuno plantear algunas caracteristicas comunes que

estuvieron presentes en estos procesos de reformas:

. La postulacion de la calidad de la educacion y la

descentralizacion como ejes de la reforma educativa, buscando inscribir la
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educacioén en el &mbito del conocimiento cientifico y del desarrollo tecnoldgico
como factor central para la competitividad.

. La inclusion del concepto de servicio educativo, en reemplazo del
concepto de “derecho a la educacién™, con lo que se inicia el fin del Estado
docente. Este aspecto es complementado con la asignacion de responsabilidades
a la familia y a la sociedad, con lo cual se reafirma el estimulo a la iniciativa

privada.

. La prioridad de la institucion escolar, procurando que ésta supere
su condicion tradicional, con formas de organizacion “inteligente” que

posibiliten el aprendizaje.

. La incorporacion de la gestion educativa como sustituto de las
préacticas convencionales de administracion, asociada a la reduccion del gasto

del gobierno central y traslado de las funciones a las instancias locales.

. La inclusion de la equidad como estrategia para la redistribucion

y la racionalizacién del gasto publico en educacion.

. El establecimiento de criterios orientados a garantizar la
profesionalizacion y la dignificacion de la carrera docente. (PUELLES
BENITEZ de y MARTINEZ BOOM, 2003).

En varios paises las reformas se realizan al mismo tiempo que se llevan a cabo
politicas de ajuste econdmico. Por esta razdn las reformas para algunos autores aparecen
asociadas a privatizaciones; reduccion de presupuesto; busqueda de mayor eficiencia y
reduccion de gastos. En otros casos las reformas educativas se incluyen en el marco de
“paquetes” mas amplios de leyes con el fin de negociar acuerdos amplios en el poder

legislativo.

Los estudios demuestran las dificultades que tiene este modelo o tipo de
racionalidad de las reformas. Destacan su caracter sistémico y no lineal; la variedad de
causas de los problemas identificados; los cambios que requieren de las percepciones y
actitudes de la poblacion y subrayan las diversas y complejas interacciones entre la
burocracia publica; la dirigencia politica; las instancias organizadas y no organizadas de

la sociedad.
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Para caracterizar las reformas suelen clasificarse en tipos tales como “desde
arriba hacia abajo”; “de abajo hacia arriba”; o bien reformas del tipo “cambio global” e
“incremental”. Sin embargo, estas distinciones no permiten dar cuenta de la
complejidad de los procesos de disefio y ejecucion de las reformas. En efecto, estas
categorias son insuficientes para dar cuenta de procesos sistémicos y donde las

interacciones y transacciones entre actores adquieren gran relevancia.

Las reformas educativas y sociales son transformaciones culturales que
requieren del consenso y del involucramiento de todos para su éxito. Por ello, las
estrategias de cambio dependen, en gran parte, de las capacidades de la base profesional
y técnica de los sistemas y de los contextos institucionales en que ésta se desempefia.
Para lograr cambios como los propuestos se requiere de variados y complejos procesos

de construccion del “capital humano e institucional”.

En regimenes democraticos no resultan las aplicaciones “desde arriba”. De este
modo los reformadores deben relacionar sus proposiciones con las ideas previas,
experiencias y culturas de distintos grupos cuyos intereses convergen y compiten en los
campos educativos. Los procesos de reforma constituyen asi un esfuerzo de
concertacion social que promueve nuevas interpretaciones y practicas de accion sobre
los caminos y medios para mejorar la calidad y relevancia de la provision de servicios.
Los conflictos y obstaculos que enfrentan las reformas constituyen momentos
inevitables de un proceso en el cual los actores de un modo racional y pragmatico optan
por los caminos viables y de mayor importancia para el logro de los cambios

propuestos.
Teniendo en cuenta el problema planteado, se formulan los siguientes
OBJETIVOS
Objetivos generales:

Caracterizar el proceso sefialado desde las problematicas del contexto
latinoamericano, nacional e institucional en la formulacion de reformas educativas en

América Latina en la década de los noventa.

Detectar el sentido politico de las Reformas Educativas en relacion a los

contextos regionales analizados.
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Objetivos especificos:

__Analizar en la década de los noventa, el proceso de formulacion de politicas
educativas y los procesos de reformas, en Argentina, Uruguay y Chile.

__Analizar los paradigmas que fundamentaron la reforma educativa en los 90.
__Evaluar el impacto que tuvieron las reformas en los paises mencionados.
Formulacion y fundamentacion del problema a investigar:

Naturalmente, las propuestas y las iniciativas concretas de reforma constituyen
un campo de conflicto, teérico, ideoldgico y politico, tanto en cada escena nacional
como en los corredores internacionales de influencia. A este nivel, hay en materia de
educacion, como en otros temas, un cotejo entre los organismos intergubernamentales,
con posiciones diversas en el Banco Mundial, en la UNESCO y en la CEPAL.
Precisamente, a la entrada de la década de 1990 se produce un giro importante y frente a
las visiones mas crudamente liberales, que prevalecieron en los afios de 1980, se abren
paso nuevos planteos y se acufia un disefio educativo de renuevo, que en algunos casos

presenta facetas que podria ser calificadas como “neo-desarrollistas™.

A inicios de la década de 1990, hubo en este orden algunos aportes de CEPAL y
de UNESCO, que tuvieron incidencia en la agenda de debate y pudieron ejercer cierta
influencia sobre la articulacién de las reformas econémicas con las estrategias de
desarrollo social. En forma muy esquematica, puede decirse que este enfoque proponia
acompariar las transformaciones econdmicas (apertura comercial, liberalizacion,
desregulacién de los mercados, etc.), con un repertorio de politicas sociales, orientadas a
reducir la pobreza, generar capital humano y fortalecer la ciudadania. Este nuevo
paradigma asigna al Estado un papel estratégico en el sistema educativo, en el disefio de
las politicas, en la provision de los servicios, en la regulacién de la oferta privada y en el
desarrollo de politicas compensatorias o de "discriminacion positiva" buscando reducir
los niveles de inequidad del sistema. Segun se indica en el citado documento de CEPAL
y UNESCO (1992): “En estas circunstancias resulta fundamental disefiar y poner en
practica una estrategia para impulsar la transformacion de la educacion y de la
capacitacion ... con miras a la formacion de una moderna ciudadania, vinculada tanto a
la democracia y la equidad como a la competitividad internacional de los paises ...”. Al
incorporar la mejora de la calidad y el fortalecimiento de la equidad, las reformas

apelaban a un incremento del gasto publico en educacion. Pero al mismo tiempo,
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apostaron a la descentralizacion y a la participacion del mercado en la prestacion de los
servicios educativos, abandonando asi el modelo tradicional de "estado-docente™.
Publicaciones como “Transformacion productiva con equidad...” de (CEPAL ,1990) y
“Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad” de
CEPAL y UNESCO (1992) se transformaron en referencias de peso en el debate sobre
la reforma social. En el primero de los textos citados, al igual que en publicaciones de
otros organismos internacionales, se planted la necesidad de articular crecimiento y
desarrollo social, luego de lo que se conocié en América Latina como la “década

perdida”.

Este documento propone una consigna en tal sentido: “La transformacion
productiva con equidad ha de lograrse en el contexto de una mayor competitividad
internacional (...) El crecimiento sostenido apoyado en la competitividad es
incompatible con la prolongacion de rezagos en relacion con la equidad”, (Garcia-
Huidobro y Cox ,1999) sintetizan las principales lineas de este nuevo enfoque: "El
proposito central de la actual politica educacional es contribuir a mejorar en forma
sustantiva la calidad de los aprendizajes de los alumnos y alumnas que asisten a la
educacion escolar y la equidad de su distribucion, ampliando las oportunidades
educativas de los nifios y jévenes de los grupos més pobres. (...) En esta nueva éptica se
reinterpreta el concepto de igualdad educativa... ya que se pone en el centro los
aprendizajes logrados y no sélo el aumento de la escolaridad (...) Para que la escuela sea
justa en sus resultados... debe operar con un criterio de discriminacion positiva, dando

mas apoyo al que tiene mayores dificultades para aprender.

Esta educacion diferenciada para avanzar hacia el logro de resultados
semejantes, supone -desde el punto de vista de los recursos- destinar mas recursos para
quienes mas lo necesitan: los establecimientos que atienden a los nifios mas pobres...,

quebrando asi la universalidad y homogeneidad de las politicas".

Con base a lo expuesto, se formulan los siguientes:
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INTERROGANTES:

¢Cual fue la relacion existente entre los procesos de reformas y el contexto

del periodo objeto de analisis?

¢ Qué paradigmas estan presentes como grandes marcos referenciales en la

Reforma Educativa?

¢ Cual fue impacto de la Reforma Educativa en los paises mencionados?

Hipétesis de Trabajo:

1-Es probable que los paradigmas que le dieron el sustento teorico al proceso de
reformas educativas en América latina en la década de los 90, hayan presentado

contradicciones entre la fundamentacién y su aplicacion.

2- Es probable que la reforma, tal como fue planificada, no haya obtenidos el

impacto esperado en el contexto de anélisis.
Metodologia

Este proyecto se encuadra dentro de los parametros de la investigacion, de

sistemas educativos comparados, desde una perspectiva explicativa -descriptivo.

El estudio emplea una metodologia explicativa- descriptiva, considerando
esta combinacién como la mas conveniente, ya que a través de la observacion y
andlisis de documentos-fundamentalmente- porque permitira estudiar una realidad
que presenta contradicciones entre el sustento ideologico y algunos autores que se

tuvieron en cuenta en la reforma.

-Se parte de descripciones de la realidad bajo estudio y de la necesidad de

conocer por gqué ciertos hechos de esa realidad ocurren del modo descripto.

-Se realiza una combinacion de las operaciones tipicas o formas de trabajo

que caracterizan a cada uno de los tipos de metodologias empleadas, es decir tanto
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explicativa como descriptiva, estas son, las observaciones (recolecciones de datos),
las clasificaciones (formulacion de sistemas de criterios que permitan agrupar los
datos o unificar las diferencias singulares), las definiciones (identificacion de
elementos por referencia a un criterio de clase), las comparaciones (determinacion

de semejanzas y diferencias o del grado de acercamiento a unos estandares).

-Se analizan las reformas educativas en el contexto de América Latina, a la
luz de los paradigmas criticos de la educacion en relacion a los nuevos contextos,

casos de Argentina, Chile y Uruguay.

-Se analizan los distintos enfoques y paradigmas en concepto de reforma

educativa, y construccion ciudadana a la que se hacia referencia en los 90.

-Se realiza un analisis critico de la politica neoliberal, el rol del estado en los

90, sistema educativos, descentralizacion educativa, e impacto de las reformas.

-Se utiliza el método de estudio de caso, el cual ha comprobado su
aplicacion para el analisis de las politicas publicas como es el caso de las reformas
educativas en la ensefianza media de los casos seleccionados: Argentina, Chile y

Uruguay

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 10



CAPITULO |

“DISENO METODOLOGICO”

A continuacion se expone el disefio y estrategia metodoldgica que se empled
para realizar la presente investigacion. En cuanto a los estudios de caso se empled un
modelo metodologico especifico para estudios comparativos entre naciones propuesto
por Donna Dahay (2001). Adicionalmente se utilizaron aportaciones de otros autores en
el proceso de disefiar una estrategia metodologica acorde a las caracteristicas del objeto
de estudio y a los objetivos de este trabajo.

Descripcion general de la investigacion

La presente es de caracter cualitativo y macrosociologica, al tener como
finalidad béasica la comprension de un fendmeno social amplio, el cual involucra a un
vasto nimero de personas. En cuanto al alcance temporal de la investigacion, ésta se
puede catalogar como estudio longitudinal, ya que se analiza una serie de fendmenos en
un periodo determinado de tiempo. En cuanto a la profundidad, ésta es de caracter
explicativo-descriptivo, ya que su propdsito es la de familiarizarse con los fendmenos
investigados, con el fin de formular preguntas de investigacion e hipdtesis mas precisas
y que permitan avanzar en la misma linea de investigacion. (MANHEIM y RICH,;
2001:100).

Si bien se opt6 por un modelo metodoldgico basado en dos hipotesis que surgen
a partir del marco teorico, esta investigacion se puede catalogar como descriptiva, ya
que su objetivo final es la comprension de la amplitud misma del fenébmeno. Las
hipétesis propuestas mas adelante han fijado las grandes tematicas que se han
investigado, otorgando una estructura ldgica a la investigacion, conduciéndola con
relacién a los objetivos trazados inicialmente y a las observaciones que se van
realizando durante el transcurso del estudio. En este sentido la principal aportacion que
esta investigacion realiza es precisamente la de proporcionar nuevas preguntas que

podran ser contrastadas en futuras investigaciones explicativas.

El informe de investigacion consta de dos apartados fundamentales, dividido en
capitulos: un primero de caracter tedrico del cual surgen las preguntas de investigacion

que justifican la segunda parte de la misma, la cual posee tres estudios de caso
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comparativos, en los cuales se analiza en la practica muchos de los conceptos tedricos

expuestos en el apartado precedente.

El disefio y estrategia metodoldgica de los apartados son diferentes y poseen
complejidades muy diversas, por lo cual se ha optado por explicarlos por separado para

posibilitar una mejor comprension de los criterios empleados por la investigacion.

Como criterio para seleccionar las fuentes, se privilegié aquellas que fueran de
primera mano, es decir libros en idioma y edicién original, aunque en algunos casos se
acudi6 a obras de segunda mano (compilados, traducciones, referencias bibliograficas

citados por otros autores, etc.).

Se emplearon cuatro formas para seleccionar las lecturas: 1) libros
recomendados por especialistas y por los investigadores y académicos; 2) obras citadas
por otros autores; 3) obras no recomendadas, pero que hacen referencia al objeto de
estudio y 4) articulos publicados en Internet que hicieran referencia al objeto de estudio

(generalmente de caracter estadistico y oficial).

En una primera etapa la metodologia de lectura consistio en abordar todos
aquellos textos que hicieran referencia a los temas del marco tedrico. Las unidades
tematicas se fueron cerrando en la medida que los temas y los puntos de vista de los
autores se repitieron de forma reiterada a lo largo de la lectura, con lo cual se daba por

concluida la revisién de un determinado contenido.

A medida que los textos fueron leidos se crearon ficheros donde se sistematizo
aquella informacion que fuera relevante para la investigacion. En los ficheros se
registraron citas textuales de los autores, conceptos generales y anotaciones referentes a

los contenidos.

Como se sefialé anteriormente, a partir de este ejercicio tedrico surgen diversas
preguntas de investigacion e hipdtesis de trabajo. Para responder a estas preguntas, las
hipotesis surgieron dos grandes alternativas: realizar un estudio de caso de caracter
organizacional que permitiera realizar observaciones directas. Una segunda alternativa
fue continuar con una aproximacién macrosociolédgica, observando a través de fuentes

de segunda mano los conceptos analizados en el marco tedrico a “escala pais”.

El siguiente paso fue determinar un criterio para seleccionar “él” o “los” casos
de estudio. Para esto se utilizd el modelo especifico para estudios comparativos entre
paises propuesto por Donna Dahay (2001). La autora sugiere una metodologia para
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seleccionar “é1” o “los” paises a estudiar. Basdndose en esta metodologia y en las
caracteristicas propias de la presente investigacion, se fijaron los siguientes criterios

para seleccionar “el” o “los” paises estudiados.

1. Estudio Comparativo: de acuerdo a lo planteado por Dahay (2001), para
comprender cabalmente un aspecto de un pais determinado, resulta de gran importancia
compararlo con otro. Al ser un estudio comparativo se abre la posibilidad de extraer
conclusiones acerca de algunas variables solo en la medida que se comparen con la
misma variable de otro pais. “Al concentrarnos solamente en un pais, nos limitamos
también en otros sentidos: no podemos extraer conclusiones sobre los rasgos de un
sistema determinando. En otras palabras, existen algunas variables tales como el tipo de
sistema politico o de organizacion territorial que describen a paises enteros y cuyos
efectos unicamente pueden estudiarse comparando dos o mas paises”. (DAHAY;

2001:308).

2. Dos 0 més paises: Dahay (2001) sugiere que se debe tener la precaucion de
no tomar méas casos de los que se podran abordar debidamente por el investigador,
especialmente si lo que se pretende con la investigacion es comprender la realidad
especifica de un pais y no la obtencidn de una muestra extrapolable a otros paises. Esto
llevé a optar por un estudio comparativo entre dos paises, mas un tercer caso que
permitiera contrastar los datos estadisticos de los dos casos analizados. Este tercer caso
podria ser un tercer pais o el promedio de un grupo de paises determinados

Definicion de los casos: De acuerdo al modelo propuesto por Dahay (2001),
existen dos criterios fundamentales para seleccionar los paises sobre los cuales se
realizazé el estudio comparativo. La primera alternativa se denomina disefio de sistema
de méaxima semejanza, el cual “se centra en paises que son muy similares, y ello
porque las caracteristicas que tiene en comun pueden mantenerse constantes. Y asi, si
los paises difieren en algin otro rasgo, podemos eliminar las caracteristicas comunes
como explicaciones de la variacion”. La segunda posibilidad planteada sugerida por
Dahay (2001) es un disefio de sistema de maxima diferencia, el cual consiste en elegir
paises que difieren en el mayor nimero posible de aspectos. Luego de hacer un analisis
de las ventajas y las desventajas de ambas posibilidades, se opté por un disefio de
sistema de maxima semejanza, ya que esto permitiria comparar las diversas variables
seleccionadas entre ambos paises, lo que posibilita que en el caso que los paises difieran
en algun otro rasgo, eliminar las caracteristicas comunes como explicacion de variacion.
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(DAHAY; 2001:315). En este caso se elegira de antemano una diferencia, que nos
permita realizar el ejercicio inverso. Se seleccionaran dos paises que se asemejen en
aquellas variables referentes a su grado de desarrollo humano y nivel de insercion a la
Sociedad, siendo ambos paises seleccionados parte del grupo méas avanzado en estas dos
materias a escala mundial. Sin embargo ambos paises se distinguiran por poseer
tradiciones de desarrollo opuestas. Las variables que se compararon estan sefialadas mas

adelante.

En la presente se llegd a formular algunas hipotesis acerca de las causas que
expliquen el desarrollo de estos paises, las cuales tienen una relacién con su nivel de
insercion a la Sociedad y no tan solo con sus modelos de desarrollo tradicionales. Para
llevar a cabo el proceso de seleccion de los dos paises se cred un sistema de filtros
automatizado: Sistema de filtro automatizado: utilizado el programa Excel de
Microsoft, se empled la herramienta filtro, la cual permite ir descartando opciones de
forma progresiva en el caso que no se cumplan los requisitos sefialados. EIl programa
identifica si se cumple o no una condicion “X” y en el caso que no se cumpla lo
descarta, hasta finalizar s6lo con aquellos casos que cumplan con todas las condiciones

sefialadas, el cual fue descartando paises hasta llegar a los seleccionados.
Grupo de Contraste

Siguiendo las recomendaciones de Dahay (2001), se cred un grupo de contraste,
el objetivo es precisamente poder contrastar o contextualizar los antecedentes recogidos.

A través de este ejercicio fue posible situar las observaciones en un contexto

mas amplio que el de los paises observados.

Operacionalizacion de las variables.
A continuacion se expone la forma en la cual se operacionalizaron las variables.

El disefio metodologico empleado en la presente es de caracter circular. Parte de
conceptos teoricos aportados por diversos autores y del trabajo reflexivo de los
investigadores. A partir de este cuerpo tedrico se formulan proposiciones acerca del
fendmeno observado, y se realizan deducciones que llevan a la formulacion de las
hipotesis acerca de las relaciones entre las variables analizadas en los casos de
Argentina, Chile y Uruguay. Nuevamente a través de la deduccion se formulan vinculos
entre los conceptos teoricos, y las variables utilizadas. Esto permite trasformar las

hipétesis tedricas en hipdtesis de trabajo.
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Cabe reiterar que dichas hipdtesis solamente cumplen la funcién de ordenar y
acotar el trabajo de los investigadores, y no son un medio para contrastar las maltiples

variables que seran analizadas en la presente investigacion.
Organizacion de las Observaciones
A continuacion se detallara la forma en la cual se realizaron las observaciones.
Técnicas empleadas para realizar las observaciones

Para realizar las observaciones o recogida de la informacion de los estudios de

caso se utilizé la técnica de revision documental.

Considerando el carécter descriptivo-explicativo de la investigacion, ademas de
la gran cantidad de informacion disponible en Internet acerca de los casos estudiados, se
estimd que ésta seria la mejor técnica para acceder a la informacion necesaria para

contrastar las variables y cumplir los objetivos de la investigacion.

Previamente a elegir esta técnica se realizd una revision preliminar en Internet
para confirmar la existencia de las fuentes necesarias, creando un listado de
documentos, paginas Web, bases de datos, publicaciones oficiales, etc. que contuvieran

informacion referente a los casos estudiados.

Una vez en la etapa de recogida de la informacion, se realizaron fichas de
resumen, en las cuales se registraron los principales conceptos, ideas, referencias y los
datos necesarios para contrastar las variables. En estas no tan solo se registro aquella
informacidn que se considerd indispensable para contrastar las variables, sino que se
registr6 toda aquella informacion general o especifica que pudiera ayudar en la

comprension general de los casos estudiados.

Esto permitié que los capitulos referidos a los estudios de caso no tan solo
presente un andlisis de la relacion entre las variables, sino que la contextualizacion de
estas, ademas de aportar antecedentes no previstos y que surgieron durante el proceso de

recogida de la informacion.
Documentacién Complementaria

Paralelamente se revisaron diversos informes de investigacion, publicaciones y
estadisticas sobre los paises seleccionados, como forma de obtener el suficiente

conocimiento sobre el contexto de estos paises.

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 15



En cuanto al tipo de documentos utilizados, se fijaron los siguientes criterios de

seleccion:
1. Privilegiar aquella informacion lo més reciente posible.
2. Documentacion de primera mano.

3. Documentacion procedente de organismos autorizados u oficiales, nacionales

e internacionales.

4. Contrastar todos aquellos datos donde exista mas de una fuente disponible.

Modelo de analisis de la situacion educativa: elementos
Conceptuales, modelo de relacion de los indicadores y Categorias

Los objetivos de los sistemas educativos se orientan principalmente a desarrollar en las
personas habilidades para la vida, prepararlas para participar competitivamente en el
mercado laboral cada vez méas globalizado y de esta forma acceder a mejores
oportunidades de ingresos

econodmicos.

Como consecuencia, se trata de
contribuir a mejorar la equidad y a
dotar a las personas de herramientas
para ser ciudadanos integrados y

participativos en la sociedad.

De lo anterior se deduce que
los sistemas de estadistica e

indicadores educativos

internacionalmente ~ comparables
deberian dar cuenta tanto del contexto en que se desarrolla la educacion como del
funcionamiento y desempefio del sistema educativo y de su impacto en la sociedad. Esto
significa que dichos sistemas deben considerar en su seleccion las prioridades de la
educacion y los aspectos emergentes de la politica educativa. De esta manera se tornan
politicamente relevantes y sus productos son considerados en la toma de decisiones, que

es la funcion fundamental a cumplir por un sistema de informacién educativa.
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Consecuentemente con lo sefialado, para asegurar la coherencia, se deben

considerar los siguientes aspectos:

— Analisis del contexto en el cual se desenvuelve la educacion: Contexto

demogréfico, social y econdmico y Descripcion General del Sistema Educativo.
— Recursos invertidos en educacion: humanos, materiales y financieros.
— Alcance de la educacion: Acceso, cobertura y participacion.
— Funcionamiento de la educacion: Eficiencia interna.
— Calidad de la educacion: logro académico.

— Impacto social de la educacién: Nivel de instruccion de la poblacién, impacto

en el mercado laboral, entre otros.

El andlisis de la equidad en las oportunidades educativas atraviesa a todas y
cualquiera de estas dimensiones. Es un tema transversal que debe estar presente tanto en

la recoleccion, procesamiento y analisis de la informacidn sobre la situacién educativa.

Marco Conceptual de los Indicadores

/ Contexto Social, Econémico y Demogrifico

El contexto influye en
la organizacicn [ ———
="y desempefio - '____
del sistema educativo ,- Sistema Educative
Descripcion General

e Calidad
// \ de la educacion:

‘," Acceso, cobertura y partic 1}:-;lc'inn\.‘ logro académico
VS M, N/ A i
\ |f'f Recursos \, \ | Funcionamiento de la educacion:
. " \ T )
| & Invertidosen ) INPUT f-’|
1\ . L A |
. educacion / F
A / 4 i
\

A

OUTPUT

Eficiencia interna |

1
/ Impacto social
V| delaeducacién  — /

A

/ La educacién
incide en el

contexto

Equidad en las oportunidades /f'
\, educativas
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Un modelo interpretativo de las relaciones entre los distintos aspectos se
presenta en la Figural, toma en cuenta el contexto en el cual se desenvuelve la
educacion y la forma en que ésta se organiza. Este contexto se refiere basicamente a lo
social, econdémico y demografico, aunque a futuro es preciso considerar también lo
cultural, pese a la dificultad de cuantificar aspectos cualitativos de la cultura y
traducirlos en indicadores comparables internacionalmente. Después considera los
insumos destinados a la educacion medidos en términos de recursos humanos,

materiales y financieros.

El anélisis de la situacion educativa para dos décadas en los paises de la regién
se hace adoptando —en la medida de lo posible por la informacion disponible— el uso de
estas categorias para entregar una vision integral del funcionamiento de los sistemas

de educacion en un contexto dado y de su impacto en la sociedad.

Luego se realiza un analisis comparativo con los paises de Argentina, Chile Y

Uruguay.
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Capitulo II:

2.1 Contexto de Reformas Educativas y Politicas en América Latina

En este capitulo se analiza el contexto latinoamericano de las reformas y
politicas educativas en las ultimas décadas del siglo XX. Se usa como referencia
fundamental algunos documentos producidos por la CEPAL y la UNESCO,
especialmente el conocido como "Educacion y Conocimiento: eje de la transformacion
productiva con equidad”. La necesidad de transformaciones para la equidad, la
consolidacién de la democracia, participacion social y la insercion internacional son los

nucleos centrales de las propuestas educativas.

A lo largo del siglo XX, los paises latinoamericanos han tenido y desarrollado,
sobre todo a partir de los 60°, diferentes propuestas de reforma educativa, que han
tenido como caracteristicas haber abarcado casi todos los aspectos susceptibles de ser
transformados en los sistemas educacionales y de haber sido determinadas, con

frecuencia, por factores externos.

Los escasos resultados de dichos cambios y el escepticismo generado acerca de
las posibilidades reales de modificar sustantivamente los sistemas educativos contrastan
con los consensos obtenidos otorgando a la educacion y al conocimiento, condicion de
factores esenciales del desarrollo y de la competitividad de nuestros paises, asi como la
conviccion — explicita desde los 90” en ciertos sectores de la tecnocracia institucional
nacional e internacional — de que habria nuevos elementos estratégicos que harian el

cambio educativo més urgente y factible.

Mas alla de los contextos politicos y de los distintos grados de voluntad politica
por implementarlas, las reformas impulsadas en la década pasada han sido ejecutadas
dentro de pardmetros semejantes de referencia y con lecturas similares para comprender
los complejos fenomenos que intentan enfrentar. Fueron en realidad promovidas desde
la institucion y oferta escolar dando insuficiente valor a la demanda educativa y los

efectos del sistema econdémico en la vida y posibilidades de quienes menos tienen.

El punto de partida univoco sobre las demandas de una globalizacion creciente y

el dominio de la I6gica del mercado influyeron en la vigencia de la retdrica del capital
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humano. En un escenario hipotético, sin conflictos ideologicos y sin utopias
significativas, caracterizado por la lucha de fuerzas y capacidades por el progreso
material mediante las competencias en los mercados, se asigna a la escuela y a la
educacion el papel de habilitar a los individuos para que obtuvieran grados compatibles
con un nivel de vida ‘civilizado’, de modo que el resultado agregado de la suma de esas
conductas fuese economias local e internacionalmente sostenibles. Hay dos elementos
que llaman poderosamente la atencion en esa retorica: la eliminacion de la movilidad
social como objetivo y la subordinacion de los procesos educativos a las necesidades

econdmicas (Ratinoff, 1994).

Para graficar el contexto se presenta el 1° cuadro.

AGENDA EDUCATIVA .
HIPOTESIS

POLITICAS EDUCATIVAS
FOCALIZADAS

Lot elementys que aparecen ey verde pretenden lustrar los supuesios de a szeada educativa zlobal v ée las politicas edwativas ficalizadas, Es deck, el supuesto sezin el
cudl la invassion educativa 3 aivel individual e ol principal instumento para lochar contra la pobrezz. Los elementos que aparecen en smarillo pretendan raflejar las
diferentas hipatesis de invesnzacion. Esio es: 1) b necesidad de cozemplar Jos efectos de 1a pobraza sobre 1a educacion v &l conten socio-sconomics ¥ educative donde se
localizan 1as Telaciones enme educacldn v pobresa. I) los efectos de 1a polieza sobre el alumosdo tamo desde w punro de visa Wrecro (s sus précicas, dlsposiciones ¥
vibraciones educativas) comeo desde wn punto de vista indirecto (en s famibia, s ocio y su asmuelz), 3) los efectos direcces de la pobrezs sobre las propias escoelas v 4 los
afictos conjintos da 13 pobrezs sobra 13 aducacion, generande diferentes conciciones de educablidad e izeducabilidad.

Fuente: Aina Tarabini - Castellani Clemente.

Desde esta perspectiva, parece importante destacar que las reformas de los afios
90 se inscriben en un contexto significativamente diferente al de las reformas
intentadas en periodos anteriores. Lo especifico de este periodo es que no se trata
solamente de enfrentar las deudas o los déficit del pasado sino que, ademas, es preciso
enfrentar los nuevos desafios planteados por las exigencias de las transformaciones en la

organizacion del trabajo, la cultura y el desempefio ciudadano. La relevancia de este
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nuevo contexto no puede ser subestimada a la hora de explicar los problemas y de
definir estrategias de transformacion. Tal como ya se sostuviera, “... no estamos en una
situacion donde sélo se expresan las demandas insatisfechas de los sectores que no han
podido tener acceso a un servicio estable, sino ante demandas que provienen también de
los sectores que ya han logrado el acceso y ahora exigen su transformacion. En
contextos de este tipo, caracterizados por un exceso de demandas, parece inevitable
tomar decisiones donde para satisfacer a algunos se postergan los requerimientos de
otros. Como todas las demandas son urgentes y legitimas, ningin sector esta dispuesto a
postergar las suyas. La pugna por obtener los escasos recursos disponibles asume, de
esta manera, caracteristicas poco racionales desde el punto de vista de los intereses
generales y de largo plazo.” LOPEZ N. y TEDESCO J. C.

En este sentido, el amplio consenso acerca de la necesidad de reformar la
educacion no se sostenia con la misma intensidad cuando se pasaba a la discusion sobre
el sentido y las estrategias de las reformas. Desde el comienzo se distinguieron dos
enfoques diferentes. Por un lado, el enfoque que consideraba como prioritario poner el
acento en todos aquellos aspectos vinculados con el logro de mayores niveles de
eficiencia y eficacia en la gestion educativa: descentralizacion, autonomia a las
escuelas, evaluacién de resultados, incentivos al rendimiento, etc. Por el otro, el enfoque
que enfatizaba la necesidad de politicas activas destinadas a lograr niveles adecuados de
equidad (tanto social como educativa) para garantizar el caracter sostenido del proceso
de desarrollo educativo y social. Estos enfoques también diferian desde el punto de vista
politico, donde por un lado estaban aquellos que sostenian la necesidad de concebir a la
educacion como politica de Estado, fruto de consensos nacionales que permitieran
garantizar la continuidad de las estrategias mas alla de los periodos gubernamentales y,
por el otro, aquellos que, al contrario, confiaban mas bien en el mercado como
mecanismo de distribucion de los recursos educativos. Los procesos reales de reformas
educativas intentaron una combinacion de ambas lineas, donde en algunos casos

predomind mas bien el eje estado-equidad y en otros el eje eficiencia-mercado.

En el marco de este horizonte comun para todas las reformas, cada pais tuvo una
determinada y especifica capacidad de procesar los impactos del contexto internacional
en funcidn de sus respectivas tradiciones culturales, estructuras sociales y economicas y
marco politico institucional. El proceso de transformacion educativa implementado en

Argentina tuvo, en este sentido, una serie de caracteristicas especificas que este
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documento intentard identificar, describir y, en la medida de lo posible, explicar a traves
de hipdtesis de trabajo, Al igual que en el caso de Uruguay y Chile.

2.1.1 El contexto latinoamericano

Los estudios sobre las distintas sociedades latinoamericanas coinciden en
caracterizarla de la siguiente manera: fragil estabilidad politica, niveles de integracion y
de cohesién social muy bajos, altos indices de pobreza y frustracion, incongruencias
entre las aspiraciones y su factibilidad, estructuras sociales compuestas de €lites con una
amplia formacion, que acumulan la mayoria de los recursos, y unas grandes masas con
variados grados de posibilidad de acceso a algunos servicios basicos de salud,

educacién, proteccion social, por lo deméas de muy baja calidad y eficiencia.

Hay una gran incoherencia entre la necesidad de recursos humanos preparados y
con capacidad de incorporar el progreso técnico, y la realidad de un gran contingente
poblacional en condiciones de pobreza y con bajos niveles de formacién. De alli, la
insistencia, desde los diferentes organismos nacionales y sobre todo regionales e
internacionales, de acoger aquellos enfoques y politicas econémicas que favorezcan el
crecimiento, en un contexto de equidad y justicia social, en el que las politicas
econdémicas y las sociales interactien en favor de los habitantes de estas regiones.
Abundan las referencias al hecho de que en Ameérica Latina la desigualdad en la
distribucion del ingreso es significativamente méas notoria que en otras regiones del
mundo con similares niveles de desarrollo. La pobreza aument6 durante toda la década
de los ochenta y el nUmero de personas gque viven en condiciones de pobreza siguid y
sigue aumentando. Si se acepta que las condiciones materiales de vida de los alumnos
son un factor fundamental para su éxito educativo, no puede dejarse a un lado
estrategias sociales que permitan mejorar estas condiciones para poder atender
adecuadamente lo educativo. Ello cobra vital interés dado que, los resultados escolares

estan asociados al status y al nivel de ingreso de las familias.

Esta region también aspira a ocupar un significativo espacio en la escena
mundial, lo exige urgentes esfuerzos para atender las demandas de la globalizacion y
superar las complejas condiciones sociales. En lo econdmico, eso se intentd hacer a
través de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), que cred
una escuela de pensamiento econémico admirada por unos y combatida por otros. A

través de ella se intentd ofrecer una plataforma conceptual que sirviera de base y
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orientacion a las politicas de desarrollo y crecimiento de la region, pero el asunto no se
tradujo en claras demostraciones de lo acertado de sus posturas. Aunque este organismo
ha perdido fuerzas en ese campo, sigue siendo un referente digno de considerarse en el
estudio de las politicas educativas que se han planteado en este subcontinente. De alli
que tomemos uno de sus documentos méas importantes no sélo para estudiar elementos
del discurso educativo relacionados con las transformaciones necesarias en los sistemas
educativos de la region, sino también porque incluye referencias significativas que

diagnostican y contextualizan la situacion educativa y econdmica latinoamericana.
2.1.2 Propuestas de la CEPAL y de la UNESCO

En el afio 1990, la Comision Econémica para América Latina presentd una
propuesta titulada "Transformacion productiva con equidad. Dicho documento
‘Transformacion Productiva con equidad: la prioridad del desarrollo de América
Latina en los afios noventa’ la CEPAL traza la nueva estrategia econémica y social para
el continente, basandose en que “la incorporacion y difusion deliberada y sistematica
del progreso técnico que constituye el pivote de la transformacion productiva y la
equidad social”. El fallo ultimo sobre esta transformacion lo dard, sin embargo, el
mercado mundial, y para ello tendra que superarse la prueba de la competitividad
internacional. En otras palabras, se requiere efectuar cambios radicales que se traduzcan
en un nuevo perfil y en nuevos niveles de calidad de la produccion de la region para
lograr competitividad en el nuevo mercado mundial. Al concretar las lineas politicas de
la estrategia, la CEPAL centra la transformacion productiva en la modernizacién
tecnoldgica y, por lo tanto, en la capacitacion y perfeccionamiento del capital humano,
entendido como desarrollo humano en si mismo y fundamentando en él la nueva
estrategia mundial. A partir de aqui se propone una estrategia de
educacion/conocimiento a mediano plazo con el argumento de iniciar un proceso de
recuperacion de la experiencia adquirida por la region. El supuesto que orientara esta
tarea puede sintetizarse en las siguientes palabras: la transformacion productiva con
equidad requiere de una “reforma amplia de los sistemas educativos y de capacitacion
de la regién, asi como de la generacion de capacidades enddgenas para el

aprovechamiento del progreso tecnologico”.

La tarea prioritaria de desarrollo de América Latina y el Caribe en los afios 90",

sirvio de base para otros documentos siendo el més importante de ellos, por su impacto
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y conformacion, el publicado dos afios después, titulado "Educacién y conocimiento: eje
de la transformacion productiva con equidad™.

El documento Educacion y Conocimiento: eje de la transformacion productiva
con equidad es la doble adaptacion que la CEPAL y la UNESCO hacen, por una parte,
de la estrategia de transformacion productiva al campo de la educacion y, por otra, de la
declaracion y el mandato de la Conferencia de Jomtien. Las principales
recomendaciones de las reuniones de Ministros de Educacién en el marco del Proyecto
Principal de Educacién, celebrado en Jomtien en 1990, y el posterior Informe de la
Comision Internacional sobre Educacion para el siglo XXI, son referencia constante en
los actuales procesos de cambio educacional. La satisfaccién de necesidades de
aprendizaje basico demandante de una “vision ampliada” que vaya mas alla de los
recursos actuales, de las estructuras institucionales y de los planes de estudio, tomando
como base lo mejor de las practicas en uso y la necesidad de incorporar a todos los
nifios, jovenes y adultos —prioritariamente a los de situacion precaria—, solicitadas por
la Declaracion Educacion para Todos de Jomtien, y las propuestas de la Comision
Delors: construccion de una “sociedad educativa” asumiendo el concepto de educacién
durante toda la vida con sus ventajas de flexibilidad, diversidad y accesibilidad en el
tiempo y el espacio, y basando el accionar educativo presente y futuro en el aprender a

ser, a hacer, a conocer y a convivir, son parte importante del actual escenario educativo.

El binomio que dio titulo a la nueva estrategia de transformacion productiva y
equidad intentara atar definitivamente los destinos de la educacién al nuevo paradigma

productivo regido por la globalizacién y por la competitividad economica.

La propuesta incluia una serie de elementos que permitian, no solo el
diagndstico socioeducativo de la region, sino que también se establecia una estrategia a
desarrollar en diferentes &mbitos y con la participacion de variados actores sociales. Si
bien esa propuesta no prosperé como se esperaba, sirvié para establecer los parametros
de referencia fundamentales para la reflexion y elaboracion de otras propuestas para el
desarrollo economico, social y educativo en los paises latinoamericanos. El siguiente
documento, titulado "Educacion y crecimiento: Eje de la Transformacion Productiva
con Equidad"”, simboliz6 la culminacion de las mismas para los afios posteriores y hasta

ahora no se ha producido uno que tenga el mismo impacto que tuvo el mismo.
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En dicho trabajo, producto del esfuerzo colectivo de funcionarios de la CEPAL y
de la UNESCO, se plantea un enfoque integrado de la educacion, el conocimiento y la
competitividad. La educacion debera asegurar las habilidades y destrezas que permitiran
la productividad requerida para competir a escala mundial, al igual que los valores e
ideas que podran generar una convivencia solidaria. Una de las premisas fundamentales
es que ningun pais podrd ser competitivo ni equitativo si no asigna a los recursos
humanos la debida importancia. El objetivo central del estudio era formular una
propuesta estratégica para contribuir a crear, en el decenio siguiente, condiciones
educacionales, de capacitacion y de incorporacion al progreso cientifico-tecnolégico
que hicieran posible la transformacion de las estructuras productivas de la region en el
marco de una progresiva equidad social (CEPAL-UNESCO, 1992).

A nuestro entender, los cinco puntos fundamentales tratados serian: a) el
contexto latinoamericano y su patron de desarrollo econémico, b) la educacién y los
recursos humanos en América Latina y el Caribe: caracteristicas y tendencias, c) los
desafios de la democratizacion: aspiraciones y realidad, insercion internacional y
democratizacion, d) principales tendencias de la economia internacional que determinan
las exigencias que debe enfrentar América Latina y a las que la educacion debe
responder, y €) propuesta de la CEPAL para los 90: transformacion productiva con
equidad (TPE).

2.1.3 El contexto latinoamericano y su patrén de desarrollo econémico

Se plantea que el patron de desarrollo econdmico ha mostrado claros signos de
agotamiento porque se ha sustentado en la renta de los recursos naturales y el
endeudamiento externo. El desequilibrio financiero y una casi incontrolable espiral
inflacionario lo caracterizarian. En el &mbito politico e institucional, muchos paises
impulsaron procesos de transicion hacia la democracia o hacia su consolidacion,
aflorando esquemas de concertacion politica, social y de cooperacién. Pero estos paises
absorben mas inversion directa del exterior, registran mayores niveles de
endeudamiento externo y reproducen estilos de consumo de los paises desarrollados,
mientras su insercion, a traves de sus exportaciones, no alcanza el dinamismo necesario

para generar condiciones y posibilidades del desarrollo.

Aunque en los afios 80 se agudizé el problema histérico de la pobreza y aument6

la exclusion social, también se mantuvieron las tendencias hacia una expansion de la

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 25



cobertura de los servicios sociales, aungue con un gran deterioro de la calidad, como ha
sido el caso de la educacion y de la salud. La democratizacion, la insercion
internacional, el descenso de las remuneraciones minimas, el aumento de la cobertura
educativa y la acentuada masificacion de los medios de comunicacion social eran
factores que sugerian profundas transformaciones en funcion del desarrollo de la

América Latina.

Se parte de que en el periodo 1950-1980 se vivio un proceso de modernizacion
socioecondmica acelerada, con una sostenida expansion del sistema educativo formal y
de sus capacidades de investigacion cientifico-tecnoldgica, hubo un fuerte crecimiento
de la poblacién en edad escolar (3% del promedio anual), grandes movimientos
migratorios que incidieron en los patrones de urbanizacion, una gran alteracion de la
estructura del empleo y un aumento significativo de la participacion laboral de la mujer.
Pero las condiciones econdmicas que posibilitaron estos cambios han sufrido
variaciones importantes que hacen pensar que este ciclo se aproxima a su fin. Como

sintesis de los logros y limitaciones en lo educativo se dice que:

El sistema educativo formal ha tenido una sostenida expansion de la cobertura
pero una deficiente calidad de la formacion impartida, se evidencia el agotamiento de la
educacion como agente de movilidad social y su expansion inequitativa (segmentacion
social de la calidad de la oferta escolar, desequilibrio rural/urbano, problemas para
lograr una participacion proporcional de las mujeres a las oportunidades de educacion y

empleo).

El esfuerzo regional en materia de investigacion y desarrollo cientifico y
tecnoldgico tiene cuatro caracteristicas basicas: la insuficiencia del esfuerzo y los
resultados alcanzados; una persistente heterogeneidad regional en el gasto de
investigacion y el desarrollo por habitante y la participacion del total de tales gastos en
el PTB; la concentracién de los esfuerzos en instituciones académicas con muy poca
participacion de la empresa privada y la concentracion del esfuerzo en pocos sectores

econémicos y areas cientificas.

Con respecto a la capacitacion y la educacion de adultos, los progresos en la
eliminacién del analfabetismo absoluto han permitido concentrar los esfuerzos en el
analfabetismo funcional, pero la capacitacién en las empresas es muy escasa, Se

concentra en las grandes empresas y estd dirigida a los empleados con mayor nivel
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educativo; los institutos publicos de capacitacion tienen muy poca capacidad de
adaptacion a las demandas cambiantes del sector productivo.

Fin de un ciclo: las capacidades existentes de formacion de recursos humanos en
la region, a pesar de la sostenida expansion cuantitativa, siguen siendo precarias e

insuficientes para enfrentar los desafios de la insercion internacional.

2.1.4 Los desafios de la democratizacién: aspiraciones y realidad, insercion

internacional y democratizacion

El proceso de democratizacion debe superar los retos que plantean el creciente
distanciamiento entre las aspiraciones de la poblacion y la realidad y las nuevas
demandas que plantea la insercion internacional. Por lo tanto, habria que desarrollar
estrategias que permitan compatibilizar el orden publico, el respeto a los derechos
humanos y el logro de las aspiraciones de sus pueblos, lo mismo que una
transformacion productiva que favorezca la insercion externa, promueva una creciente

equidad y una mayor integracion social.

La mayor apertura de las economias latinoamericanas y la necesidad de lograr
una insercion internacional es un reto de la democratizacién porque exige un mayor
grado de consenso, una progresiva tecnificacion de la esfera politica y social y la
atencion de las carencias y urgencias de la poblacion. La insercion internacional plantea
innovaciones institucionales: organizacion de empresas, de las relaciones laborales,
vinculaciones entre el sector publico y privado, la descentralizacién, la preservacion del
medio y ambiente y nuevas estrategias educacionales. La democratizacion debe
satisfacer esas demandas, inducirlas y encauzarlas, en un ambiente de equidad, lo que
también implica elevar la productividad, mejorar las capacidades institucionales, la
calidad de la educacion, la difusion del progreso técnico y el desarrollo de las
capacidades innovadoras.

--Principales tendencias de la economia internacional que determinan las

exigencias que debe enfrentar América Latina

Se plantea que la educacion debe responder a: 1) los requerimientos de una
época de revolucion cientifica y tecnoldgica, 2) la progresiva globalizacion de los
mercados y la competencia internacional, 3) una competitividad basada en la
incorporacion y difusion del progreso técnico, 4) la paradoja de productividad, que se

expresa en la relacion entre el progreso técnico y su aceptacion social, 5) las relaciones
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entre la investigacion basica, la educacién y las politicas publicas porque la formacién
de recursos humanos y el acceso a las fuentes de investigacion basica son elementos de
bien publico o colectivo, 6) los nuevos modelos de organizacion de los sistemas
productivos y de gestion empresarial, 7) el efecto horizontal de las tecnologias de la
informacion en la produccion, los sectores financieros, etc., 8) la necesaria flexibilidad
para actuar y responder a nuevas demandas y presiones, 9) la heterogeneidad y la
transferencia tecnoldgica y un creciente mercado de la tecnologia, 10) la automatizacién
y erosion de la ventaja comparativa basada en la disponibilidad de mano de obra barata

y de recursos naturales, 11) el cambio técnico y sustentabilidad ambiental.

-Propuesta de la CEPAL para los 90’: Transformacion Productiva con
Equidad (TPE):

Los grandes lineamientos que perfilaron la propuesta fueron la necesidad de: 1)
promover nuevos consensos nacionales para el disefio de politicas institucionales, la
movilizacién de recursos para una transformacion productiva y con equidad y el apoyo
de modalidades de cooperacion e integracion regionales en funcion de ello, 2)
interrelacionar la competitividad y equidad en un contexto de sustentabilidad del medio
ambiente para aumentar el nivel de vida, la productividad, la difusion del progreso
técnico, la cohesion social y la equidad, 3) desarrollar los recursos humanos y fortalecer
la difusidn del progreso técnico, indispensable para incrementar la competitividad, la
equidad y la sustentacion ambiental, 4) transformar el Estado, mediante la
modernizacion, la reforma tributaria, nuevas politicas e instituciones para financiar el
desarrollo. 5) lograr apoyos externos para superar la deuda externa y posibilitar la
transformacion productiva con equidad. Los objetivos, criterios y lineamientos de la
propuesta para la "Transformacion productiva con equidad", se exponen en torno a una
compleja presentacion en la que se diferencian una serie de elementos que se pueden
sintetizar de la siguiente manera: (UNESCO-CEPAL, 1992, pp.126-137). Su objeto era
contribuir durante los proximos 10 afios a crear condiciones educacionales, de
capacitacion y de incorporacion del progreso cientifico-tecnologico que posibilitaran la
transformacion de las estructuras productivas en un marco de equidad social. Se
aspiraba lograr un consenso sobre las estrategias a seguir entre los actores (gobiernos,
empresarios, universidades, partidos politicos, parlamentarios, docentes, investigadores,
iglesias y sindicatos). Las ideas-fuerza se centran en el intento de alcanzar

simultaneamente dos objetivos fundamentales: la formacion de la moderna ciudadania y
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la competitividad internacional. Se insiste entonces en la ciudadania y la competitividad
como los objetivos estratégicos de la propuesta.

Las politicas habran de responder a dos criterios esenciales: el de equidad y el
desempefio, con una doble finalidad, la integracion y de descentralizacion. El reto para
los sistemas educacionales, en lo que se refiere a la ciudadania abarca: a) distribuir
equitativamente los conocimientos y el dominio de los codigos en los cuales circula la
informacion para la participacion ciudadana y b) formar en los valores y principios
éticos, lo mismo que desarrollar sus habilidades y destrezas para un buen desempefio en
los ambitos de la vida social. En lo que se refiere a la competitividad: dar prioridad al
fortalecimiento de la insercion internacional para estimular el crecimiento, elevar la
productividad y el nivel de vida de la poblacion y favorecer la incorporacion del

progreso técnico.

La Reforma Institucional abarca dos aspectos fundamentales: la integracion y la
descentralizacion. Se afirma que la reorganizacion de la gestion educativa debe estar
orientada a descentralizar y dar mayor autonomia a los centros educacionales y a
integrarlos en un marco comin de objetivos tacticos. Es decir, se abarcarian
simultaneamente dos planos, en el primero la descentralizacidén y una mayor autonomia
de los establecimientos, y en el segundo la coordinacion del sistema e integracion
nacional. El disefio de las politicas debe responder a las caracteristicas y prioridades
nacionales, ha de apoyarse en consensos y acuerdos entre los principales actores

sociales y ha de vincular los sistemas educativos y los productivos.

En cuanto a las acciones y medidas en relacién a las politicas propuestas
(CEPAL-UNESCO, 1992), podemos decir que constituyen uno de los aspectos
fundamentales de la propuesta. Al respecto, se exponen los lineamientos que servirian
de base de las politicas de desarrollar, las cuales se organizan en proposiciones que
gravitan alrededor de siete objetivos primordiales, a saber: 1) Generar una
institucionalidad del conocimiento abierta a los requerimientos de la sociedad, 2)
Acceso universal a los codigos de la modernidad, 3) Impulsar la creatividad en el
acceso, difusion e innovacion cientifico- tecnologica, 4) Gestion institucional
responsable, 5) Profesionalizacion y protagonismo de los educadores, 6) Compromiso
financiero de la sociedad con la educacion, y 7) Desarrollo de la cooperacion regional e

internacional.
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La generacion de una institucionalidad del conocimiento abierta a los
requerimientos de la sociedad se centraria en la integracion de las unidades educativas
con su entorno y la coordinacion entre si de estas unidades, lo que requeria mayores
niveles de autonomia de las unidades educativas, mecanismos de regulacién pablica e

instancias de coordinacion y concertacion.

El acceso universal a los codigos de la modernidad se referiria a los
conocimientos y destrezas necesarios para continuar aprendiendo, participar en la vida

publica y desenvolverse productivamente.

Ello se haria mediante la cobertura universal y de calidad de la educacion basica

y los programas de educacion y capacitacion de adultos.

Para impulsar la creatividad en el acceso, difusion e innovacion cientifico-
tecnoldgica, como plataforma para el crecimiento y la competitividad se plantea el
fortalecimiento de la oferta y de la demanda, el desarrollo de ajustes de enlace y la
implementacién de medidas para articular el sistema cientifico y tecnoldgico con el

aparato productivo.

El desarrollo de gestiones institucionales responsables se entenderia como un
requisito importante para asegurar el mejor funcionamiento posible del sistema
educativo que incluiria sistemas de informacion y evaluacion de la educacion basica y
media, la evaluacidn institucional en la educacion superior y sistemas de evaluacion de

la eficiencia externa de la educacion.

La profesionalizacion y protagonismo de los educadores exige un sistema
eficiente de formacion de recursos humanos de calidad y la capacidad de administrar en
forma auténoma y responsable los establecimientos y recursos asignados. Las
estrategias incluirian adecuados procesos de reclutamiento, formacion y capacitacion,
mejoras significativas en sus remuneraciones e incentivos y una nueva funcion del

director de la escuela.

El compromiso financiero de la sociedad con la educacion mediante un
funcionamiento amplio y diversificado, abarcaria mecanismos que incentiven la
asignacién eficiente del financiamiento pablico (segun la eficiencia de las instituciones
y la prioridad del objetivo perseguido) y mecanismos selectivos de asignacion del
financiamiento publico (la distribucion del financiamiento segun el nivel educativo y

tipo de gasto, con criterios de equidad y criterios estratégicos).
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El desarrollo de la cooperacion regional e internacional se basa en el
reconocimiento de los esfuerzos que han de realizarse en la region en los ambitos de la
educacion, la capacitacion, la ciencia y la tecnologia, en un escenario de gran restriccion
financiera, por ello se hace necesario el establecimiento de prioridades para la
cooperacion. Las inversiones deben orientarse hacia la formacion de recursos humanos,
la articulacién entre el sistema de educacion y de generacion de conocimiento con el
sector productivo y el sector de desarrollo social, la investigacion educativa y la
relacionada con la generacion, difusion y uso de conocimientos, la implantacion de

propuestas de estrategias y politicas presentadas en el documento.
2.2 La educacion y América Latina a finales de los 90’

A pesar de los esfuerzos realizados para desarrollar sistemas nacionales de
educacion, capacitacion e investigacion cientifica y tecnoldgica, las capacidades
existentes de formacion de recursos humanos son precarias e insuficientes para una
exitosa insercion internacional y para propiciar mejores condiciones de vida en la
region. La tasa de América Latina se encuentra entre las mas altas del mundo, la mitad
de los nifios escolarizados no culmina la educacion primaria, se han profundizado las
heterogeneidades y los desequilibrios entre las areas rurales y las urbanas. El sistema
educativo ha pasado a ser mas segmentado que integrador (Ottone y Mendoza, 1998).
Hasta los 80 hubo una sostenida expansion cuantitativa en todos los niveles de la
educacion: uno de sus indices es la drastica reduccion de la tasa de analfabetismo
absoluto, por ejemplo, pero el perfil educativo regional sigue siendo deficiente lo cual
se evidencia en los siguientes indicadores: el nivel educacional es de seis afios; la mitad
de la fuerza laboral no ha completado la educacion primaria; la masificacién tuvo un
impacto inequitativo; mayormente la calidad de la educacion es deficiente, sin
vinculacion con los requerimientos sociales; la investigacion se concentra en las
universidades, desvinculada del aparato productivo, con participacion infima en el
contexto internacional; los institutos de formacion profesional, como enlace entre el
sistema educativo formal y las empresas, han perdido vigencia y capacidad de
respuesta; la expansion educativa y el esfuerzo cientifico tecnoldgico y de capacitacion

han obedecido mas a presiones sociopoliticas que a los requerimientos de desarrollo.

El modelo de desarrollo econdmico y los problemas de la integracién social y la

pobreza, han influido para que los sistemas de produccion y difusion del conocimiento
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tengan un carécter polarizado y sin base integradora, como se observa en el siguiente
cuadro. (GRAFICO N2 2).
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La administracion de los mismos se ha burocratizado de tal manera que cada uno
constituye un segmento cerrado, lo que implica un aislamiento institucional y
corporativo. Todo esto ha provocado una radical separacion entre el sistema de
formacion de recursos humanos y las necesidades de desarrollo del nuevo contexto
socioeconémico y del debate internacional sobre el destino de la educacion, a tal punto
que: Si se proyectan las tendencias actuales hacia el futuro, para el afio 2000 la region
contaria todavia con un 11% de analfabetos, un 40% de los jovenes no habra terminado
la ensefianza primaria, el trabajador promedio, sin escolaridad primaria completa podra
esperar un mes de capacitacion en su vida laboral, la industria de toda la region, por su
parte, s6lo podra contar para el desarrollo de nuevos procesos productivos con unos
35.000 ingenieros y cientificos en investigacion experimental. (Ottone y Mendoza
1997).

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 32



GRAFICO N2 3

América Latina (17 paises): Tasas de desercion entre los jovenes de 15 a 19 afios que
pertenecen al cuartil 1y al cuartil 4
a/ de la distribucion del ingreso de los hogares. Zonas urbanas, 1999
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Todo parece confirmar que se ha llegado al término de un proceso de desarrollo
educativo mediante el cual la region obtuvo importantes logros cuantitativos a expensas
de menoscabar la eficiencia, la calidad y la equidad. Pasar de ese sistema a otro que
privilegie la calidad de la ensefianza y su efectiva difusion a todos los niveles de la
sociedad, asi como las sinergias entre los distintos procesos de generacién y difusion del
conocimiento y entre ellos la economia, es el reto de la América Latina y el Caribe, una
constante en todos los discursos educativos sobre la region. Tedesco (1992, 1998), al
respecto, plantea que son ocho las ensefianzas del debate internacional sobre educacion,
a saber:

1. Existe una nueva oportunidad: La educacion se ha convertido en una
prioridad en las discusiones sobre las estrategias nacionales de crecimiento y
desarrollo., dado que el éxito o el fracaso de las mismas dependen de la capacidad de los
sistemas educativos para dar respuestas a sus requerimientos. Todos los paises han

sentido la necesidad de revisar sus sistemas educativos en funcion de las nuevas
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exigencias, porque la heterogeneidad, profundidad y velocidad de los cambios en el

mundo actual, los coloca frente a retos similares.

Ello es lo que intenta recoger el debate internacional en relacion con el futuro y
los desafios de la transformacion productiva con equidad, desde la perspectiva de una

nueva oportunidad para recuperar el tiempo perdido y actuar con mayor seguridad.

2. Nadie innova al margen de sus tradiciones: Lo que propicia las innovaciones
es la acumulacion de conocimientos y experiencias. Las tradiciones culturales y las
caracteristicas de los sistemas educacionales de cada pais son el punto de partida

obligado para cualquier reforma educacional, no es copiar sino aprender y cooperar.

3. La concertacién y el consenso son las condiciones necesarias: La definicién
de nuevas formas de concertacion entre los diferentes actores que participan en el
ambito de la educacidn, la capacitacion y la innovacion tecnoldgica son el rasgo comin
de las formulas que orientan las nuevas experiencias y propuestas. La aplicacion de
estrategias educativas y su evaluacion exigen continuidad y condiciones estables para
poder desarrollarse. Los empresarios esperan capacitacion especifica para los puestos de
trabajo; los gobiernos, lideres y ciudadanos con mayor capacidad de decision; los
docentes y actores internos del sistema, mayores grados de autonomia y participacion en
las decisiones. Las estrategias educativas tienden a concebirse mas como politicas
nacionales, sobre la base de amplios acuerdos, que como politicas coyunturales de
gobierno para responder a expectativas o necesidades puntuales.

4. Se necesita disponer de una apreciable capacidad de prevision: La definicion
de estrategias educativas (a largo plazo y por consenso y concertacion) supone la
capacidad para prever demandas y problemas futuros, lo cual implica la necesidad de
realizar diagndsticos acertados para disponer de conocimientos y mucha informacion

sobre las tendencias mundiales.

Tambien es necesario propiciar un acuerdo general que oriente el
comportamiento de los actores en funcion de metas nacionales, con disposicion de
asumir riesgos y responsabilidades, 1o mismo que mecanismos de evaluacion para los

ajustes necesarios a los procesos de cambio.

5. Los cambios institucionales son prioritarios: El fracaso de la organizacion y
administracion se origina, en parte, en las resistencias de la estructura institucional y en

los estilos tradicionales de gestion educativa, que han contribuido al creciente
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aislamiento de las escuelas y al predominio de las presiones corporativas y de los
sindicatos en los érganos rectores de los sistemas educativos. La articulacion de estos
con los procesos de desarrollo social y econdémico, en un contexto de rapida
transformacion, exige mecanismos institucionales agiles, flexibles que garanticen el uso

eficiente de los recursos disponibles.

También es urgente elaborar férmulas que permitan adecuar la autonomia
institucional con las exigencias locales y nacionales de integracion, equidad y

compensacion de los grupos e individuos en situacion desventajosa.

"La transformacién educativa no consiste en aumentar aquello de lo que ya se
dispone sino en transformar las maneras de organizar el funcionamiento de los recursos
disponibles. Se asigna a la cuestion de los cambios e innovaciones institucionales una

importancia estratégica clave". (Tedesco, 1992, p.16).

6. La evaluacion de resultados como factor de cambio: Los cambios no se
efectlian sobre la base de orientaciones brindadas por paradigmas ideoldgicos sino sobre
el fundamento de la informacién suministrada por la evaluacion de resultados de las

acciones en marcha.

7. El acceso equitativo a la educacion significa acceso a conocimientos
socialmente significativos: Es fundamental atender todo lo relativo a la equidad en la
distribucion de la oferta educativa. La equidad no es sélo aumento de la cobertura,
incluye también la calidad de la oferta y la eficacia de las estrategias aplicadas para
resolver el problema de los excluidos de la ensefianza y de la capacitacion. No es
inevitable expandir la cobertura a expensas de una apreciable reduccion de la calidad.
Se deben combinar politicas globales cuando se trata de definir modalidades educativas
formales para toda la poblacion, con acciones focalizadas en la atencion de
determinados sectores que no puedan aprovechar la oferta homogénea.

8. Prioridad a los resultados del aprendizaje: Hay una gran preocupacion por
los resultados de la accién educativa. Las exigencias para el adecuado desempefio
ciudadano tienden a converger con lo que se considera necesario para el buen
desempefio en el mercado de trabajo. Este cuerpo comin de aprendizajes requeridos,
basado en el dominio de los codigos culturales basicos de la modernidad y en el

desarrollo de las capacidades humanas para resolver problemas, tomar decisiones y
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seguir aprendiendo, constituye, a su vez, una posibilidad mas para evaluar el disefio de
los curriculos y la eficacia de las metodologias aplicadas en el proceso pedagogico.

Todos los indicadores muestran que la elevacion del nivel educacional de la
poblacién, de la expansion y cobertura de la educacion (tanto la bésica, como la
secundaria, superior y la de adultos) exigen nuevas estrategias para garantizar que se
responda a los requerimientos de calidad y equidad, a las aspiraciones de movilidad
social y mejora de las condiciones de vida de los pobladores de la regién y muy
especialmente, compatibilizar el esfuerzo educativo con las exigencias del desarrollo

econémico y la insercion internacional.

La ultima década del siglo XX, en el &mbito de la oferta del servicio educativo,

nos muestra un panorama poco halagador:

a) Hay una gran heterogeneidad regional con respecto a la cobertura y umbrales
de escolaridad en Ameérica Latina. Rama (1994) nos plantea al menos cuatro categorias:
paises de modernizacion educativa temprana, con una gran cobertura escolar, entre ellos
estarian Argentina, Chile, Cuba, Costa Rica y Uruguay; paises con una modernizacion
educativa acelerada, con indices crecientes de acceso al sistema escolar, como seria el
caso de Colombia, Ecuador y Venezuela; paises con una modernizacion educativa
incipiente, con porcentajes altos de excluidos del sistema, a pesar de sus esfuerzos,
como seria Honduras, Guatemala, El Salvador y paises de modernizacién educativa
desequilibrada, como Brasil, en el que las diferencias de una region a otra pueden ser
abismales. Aun asi, estos sistemas escolares tendrian en comudn las desiguales
condiciones de acceso y permanencia y una alta relacion entre los niveles de pobreza y

el porcentaje de desercion y fracaso escolar.

b) En el mundo occidental los sistemas escolares se han desarrollado para dar
cumplimiento a necesidades sociales determinadas, ya sean de produccién o de
transmision de los saberes basicos. La organizacién clasica de los sistemas educativos
supone poblaciones concentradas con alta densidad demogréfica, territorios no
demasiado extendidos y economias dinamicas que puedan sostener e incrementar las
inversiones educativas. El traslado del modelo a las sociedades latinoamericanas ha
supuesto una serie de anomalias por las condiciones mismas de la region, pero sobre
todo, ha implicado décadas de divorcio entre la mirada pedagdgica y la mirada

econdémica, cuyas consecuencias incluyen el no reconocimiento de esta situacion, el
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desarrollo de espacios para el clientelismo politico, la mera generacién de empleo y la
incapacidad de dar respuestas a las expectativas de la poblacion (Aguerredondo, 1997).

c) La masificacion de los sistemas escolares en estos paises no ha incluido las
revisiones y evaluaciones sobre su estructura, organizacion, ni sobre la vinculacion de
los planes y programas de estudio con la realidad, con los avances de conocimiento

cientifico-tecnoldgico o las demandas del mercado laboral.

d) El sistema escolar no logra transmitir los conocimientos y destrezas que son
crecientemente necesarios en el mundo de hoy, hay una falta de pertinencia y de
actualizacion en los contenidos y los estudiantes logran escasos aprendizajes en areas
tales como matematicas, ciencias o lenguaje, especialmente si se comparan las cifras
internacionales. Pero conviven circuitos de excelencia académica (correspondientes a
los de las élites socioeconOmicas), con otros (los mas) altamente necesitados y

marginales.

e) Las tasas de alumnos repetidores estan entre las méas altas del mundo. Esto
demuestra la dificultad que tienen los sistemas escolares para trabajar con éxito con una
parte significativa de la poblacion que atienden. Esto, no sélo se traduce en un
significativo atraso escolar, una mayor exclusion sino en una incapacidad casi total para
posibilitar el desarrollo de una ciudadania democratica y lo que es mas grave, de
prevenir la expansion de una gran marginalidad y vulnerabilidad social entre los nifios y

adolescentes.

f) La aceptacion de que la educacion es un "mecanismo confiable™" para salir de
la precariedad aun no resulta evidente para vastos sectores populares que han constatado
la devaluacion del valor de sus titulos escolares en el mercado laboral, por un lado,
mientras que, por el otro, se han expandido aspiraciones educativas y profesionales en
las nuevas generaciones que guardan escasa relacion con las oportunidades de empleo a

la que realmente tendran acceso. (Weinstein, 1998)

g) Se le reconocen las siguientes fortalezas al sistema: los logros en la cobertura,
la valorizacion que muchos alumnos y sus familias hacen de la educacion, en general y
de los profesores en particular, lo mismo que la capacidad profesional, mistica y

creativa que sigue existiendo en miles de docentes (Weinstein, 1998).

Podriamos afirmar que todos los diagndsticos que se hacen sobre la region

coinciden en la caracterizacion y en la insistencia en que la mejor posibilidad de
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cambiar el panorama es a través de la educacion, fundamentalmente a través de una
adecuada reforma educacional, la cual debe cumplir algunos objetivos basicos,
enmarcados dentro de las exigencias impuestas por la globalizacion. De Lisle (1998), lo
plantea de una manera muy sencilla cuando nos dice que "la educacion puede sefalar la
senda que permita acceder al conocimiento, las aptitudes y las destrezas que los actores
sociales requeriran para vivir juntos en armonia y para aprender a ser". (Lisle ,1998).

Corresponde destacar que la falta de interés por los estudios como razdn
principal del abandono se aduce con mayor reiteracion que los problemas de desempefio
escolar, aungue sin duda ambos factores estan estrechamente relacionados. Tanto en las
zonas urbanas como en las rurales los varones mencionan con méas frecuencia que las

mujeres haber desertado por falta de interés en los estudios.

GRAFICO N°4

Ameérica Latina (8 paises): Principales razones que habrian motivado el
abandono escolar entre adolescentes de 15 a 19 afios de edad segln sexo. Zonas
urbanas, 1999
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GRAFICO <
Ameéerica Latima (8 paises): Principales razones que habrian motivado
el abandono escolar entre adolescentes de 15 a 19 anos de edad
segan sexo. Zonas urbanas, 1999
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Eso esta en consonancia con la evidencia del superior tiempo de permanencia en
la escuela y con el mejor rendimiento que estan logrando las adolescentes en
comparacion con los jovenes, especialmente en la ensefianza secundaria. En Chile,
Nicaragua, Paraguay y Per( entre un 10% y un 25% de los adolescentes de ambos sexos
sefialan su falta de interés como principal razén del retiro de la escuela. En la Republica
Dominicana y Venezuela esos porcentajes son mas altos: entre un 25% y un 48%. En
cuanto a las razones que tienen que ver con el desempefio o con el rendimiento escolar,
solo en Chile un porcentaje relativamente alto de los jovenes desertores entre 15 y 19
afios de edad (entre el 6% y el 12% del total) mencionan este como motivo de
abandono.

Tal como lo plantea Tedesco (1998), una de las ideas centrales de los procesos
de transformacion educativa ha sido la hip6tesis segln la cual la educacién es un factor
de equidad social, pero que este vinculo no es unidireccional ni estatico y que "...no se
trata de solamente preguntarnos cual es la contribucion de la educacion a la equidad
social sino, a la inversa, ¢cuanta equidad social es necesaria para que haya una

educacion exitosa?". (Tedesco 1998)
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El interrogante surge porque por debajo de la linea de subsistencia, los cambios
institucionales o pedagdgicos no tienen impacto en los resultados escolares de los
alumnos. Gran parte del problema de las dificultades para mejorar los resultados del
aprendizaje debe verse en su relacion con el deterioro de las condiciones de vida de los
alumnos que determinan, por debajo de esa linea de subsistencia, las "condiciones de

educabilidad” con las cuales los alumnos ingresan a la escuela.

La educabilidad se refiere a: -el desarrollo cognitivo basico que se produce en
los primeros afios de vida, que esta vinculado a una sana estimulacion afectiva, buena
alimentacion y condiciones sanitarias adecuadas y la socializacion primaria mediante la
cual los nifios adquieren los elementos éticos y actitudinales que les permiten
incorporarse a una institucion especializada distinta a la familia, como la escuela.
(Tedesco 1998)

Si no se modifican esas condiciones de entrada que hacen que un alto porcentaje
de alumnos ingresen a la escuela con deficientes niveles de educabilidad, poco pueden
hacer las instituciones educativas, por muy reformadas que estén. Aunque la educacion
sea un factor de equidad social, si no se garantizan unos niveles basicos previos,
dificilmente se podra educar con posibilidades de éxito. Una de las estrategias

propuestas se refiere a la extension a toda la poblacion de la educacién preescolar.
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Capitulo I11:

3.1 Marco conceptual

3.1.1 Paradigmas en las politicas educativas como marcos referenciales de

las reformas en América Latina en la década de los noventa

En los dltimos 25 afos en

América Latina se han emprendido importantes Reformas Educativas.

Siguiendo a Oscar Oslak (1996, 1999) es posible reconocer en dichas Reformas
tres ciclos o generaciones de cambios. La primera de ellas -y que predominé en los afio
80’s- son reformas institucionales orientadas a reorganizar la gestion, financiamiento y
acceso al sistema. Las segundas —propias de los 90’s- estan centrada en los procesos y
resultados de los sistemas educativos y, por ultimo, las reformas de tercera generacién —
propias de los 2000’s- transforman las relaciones del estado con las escuelas y los
modos de pensar, organizar y de poner en practica los procesos educativos. En cada uno
de estos ciclos es posible identificar paradigmas que predominan en la investigacion y
evaluacion educativa y problemas particulares que se privilegian en funcion de las

demandas y requerimientos del sistema.

Las reformas institucionales o de primera generacion de los afios 80 se dirigieron
a transformar las estructuras de los servicios educativos. En la mayor parte de los paises
de América Latina se vivieron ajustes estructurales que, entre otros, implicé la
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descentralizacion de los servicios hacia los estados, las provincias, los municipios y las
instituciones escolares. Se tratd de reformas “hacia afuera” a través de las cuales los
gobiernos centrales transfieren al sector privado y a los estados, provincias y comunas la
gestion y administracion de gran parte de los servicios educativos. En casi todos los
paises estos procesos estuvieron acompafiados de una reduccion del aparato publico y
de una racionalizacion de los recursos publicos del sector. Los énfasis de la politica se
concentraron en la accesibilidad y cobertura de la educacion basica; en el mejoramiento

de la eficiencia y en la asignacion de recursos segun criterios de focalizacion.

En la década de los 90 se inician las reformas de “segunda generacion”. Estas
tienen un movimiento contrario y se dirigen “hacia adentro”. Es decir, hacia los modos
de gestién y evaluacion del sistema; los procesos pedagdgicos y los contenidos
culturales que se transmiten en la escuela. Se promueven politicas que otorgan mayor
autonomia y poder a directores; se realizan cambios en el curriculum; en la formacion
inicial y capacitacion de profesores. Es un periodo de importantes inversiones en
infraestructura, textos y otros insumos en las escuelas mas pobres de los paises de la
region.

En la actualidad, se aprecian las sefiales un tercer ciclo de reformas y que
redefinen las relaciones entre escuela y sociedad. Los cambios de tercera generacion
tienen unidades educativas méas autébnomas pero, a la vez, con mayor interconectividad y
colaboracion en red. Ponen el acento en la calidad de los resultados méas que en las
estrategias o caminos para lograrlos. Los establecimientos rinden cuenta y los actores

tienen mecanismos y autoridad para exigirlas.

Es posible identificar algunos ejes para realizar la comparacion de estos ciclos
de reformas. Hemos relevado aquellos que nos parecen centrales para dar cuenta de los
rasgos propios y comunes de los procesos de reforma en cada uno de los ciclos

definidos.

En primer lugar, el eje o foco que interesa controlar desde la autoridad politica
ya que a este se atribuye poder central para el cambio. Observamos una evolucién
interesante desde el control de los recursos, preocupacion central en la década de los 80,
hacia el control de los resultados y que pone énfasis en la rendicion de cuentas
(Schleicher, 2006).
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Se definen luego, actores, politicas ejes, y procesos claves y que aluden al
nacleo organizador de las principales politicas de cada ciclo de reformas. En los 90, y
por ejemplo, para el caso de Chile, hemos definido como politica eje el cambio
curricular. En efecto esta fue el corazon de la reforma y nuacleo articulador de
numerosos politicas y programas. Se promovio en el periodo un fuerte cambio en los
contenidos de la educacion esperando con ellos generar un nuevo lenguaje y

condiciones para las practicas pedagdgicas.

Se compara a continuacion la concepcién existente sobre la gestion de las
unidades y las caracteristicas de la toma de decisiones de las escuelas. Se observa un
cambio sustantivo que va desde la desconcentracion hacia un incremento de la

autonomia de las escuelas y de sus capacidades de decision.

En cuanto a la naturaleza del proceso hemos relevado cuatro dimensiones claves:
curriculum, pedagogia, profesor y evaluacion. Cada una de estas dimensiones son
conceptualizadas y valoradas de diferente manera en los ciclos considerados. En el tema
que nos preocupa en este trabajo hay cambios sustantivos en los periodos definidos en
cuanto a la concepcion del conocimiento; objeto y metodologias de la evaluacion.

La Tablal resume las caracteristicas de los movimientos de reformas en base a

los criterios sefialados.

Estos ciclos no se suceden en forma lineal y en cada pais se viven de un modo
particular. Cada uno de estos movimientos de reforma se caracteriza, a su vez, por
preocupaciones particulares de evaluacion y que son tratadas con el desarrollo tedrico y

metodoldgico propio de su tiempo, como se observa en la siguiente tabla.
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Al reunir los datos de esta investigacion es posible observar que en su mayoria

destacan que la descentralizacion tuvo en comdn, en los diferentes paises, un objetivo

financiero vinculado a la crisis fiscal de los gobiernos nacionales, que se expresa en un

nuevo escenario de distribucidn de responsabilidades y de dinamicas de negociacion.

Las investigaciones dejan en evidencia la descentralizacion de las funciones

administrativas para las instancias locales y para las instituciones escolares, centrada en

la transferencia de competencias, paralelamente a un proceso de centralizacion del

poder de decision y del control en los gobiernos nacionales. Esta centralizacion es

identificada en las investigaciones por la concentracion de las instancias legales y de

evaluacion del sistema en los gobiernos centrales (Gonzalez; Arango 1997; Kisilevsky,
S/D; Rivas 2004; Riquelme 2004; Calvo Ponton 1997; Pardo 1999; Donoso 2004;
Garcia-Huidobro 1999, 2004; Garcia-Huidobro, Cox, 1999; Gluz 2001; Davies 1999;
Bassi 1996; Oliveira 2004; Guimaraes 2004).
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En el ambito escolar, esta l6gica de la regulacion consolidé una nueva relacién
entre el Estado y la sociedad que consubstancié el cambio del tenor de la participacion
por la corresponsabilizacion de los individuos en el abastecimiento y en la calidad de la

educacion.

A finales de los afios “80 y principios de los "90 en nuestro pais y como en la
mayoria de los paises latinoamericanos se han venido ejecutando cambios estructurales
que abarcan la totalidad de los &mbitos de vida social, esto implica que las
modificaciones gestadas afectan tanto al ambito material como al simbdlico, social e
individual, consciente e inconsciente, este intenso y radical proceso de transformacion

estuvo inspirado en el modelo neoliberal.

Este nuevo paradigma social como bien se formul6, propicié una transformacion
estructural de las formas previas de organizacion social, estas directrices se caracterizan
por su irreversibilidad, unidireccionalidad, precocidad y frivolidad justificada desde el
monologo econdmico y financiero, instituido tanto en el contexto global como local de
la vida de las comunidades y cuyas caracteristicas no conocen precedente alguno en la
historia social de Latinoamérica y el mundo.

Bourdieu (1998) asevera que “este movimiento (de transformacion mundial),
posibilitado por la politica de las desregulaciones financieras, orientado hacia la utopia
neoliberal de un mercado puro y perfecto, se implementa mediante la accion
transformadora y, es menester decirlo, destructora de todos los recursos politicos (...)
buscando cuestionar toda estructura colectiva capaz de ser un obstaculo a la I6gica del
mercado puro. El programa neoliberal (...) tiende globalmente a favorecer la censura
entre la economia y las realidades sociales y a construir asi en la realidad un sistema
econémico en conformidad a la descripcion teérica, es decir, una suerte de maquina
I6gica que se presenta como una cadena de situaciones forzosas que arrastran a los

agentes econémicos”.

Este paradigma fue el marco referencial de la reforma educativa en dicho
periodo. Pero este modelo, no fue el resultado de casualidad. El neoliberalismo se

venia imponiendo como modelo, desde el terrorismo de estado.

A través de la implementacion de mdaltiples reformas politicas en el terreno
educativo, social, laboral, juridico, tecnoldgico y cientifico se efectivizaron en el marco

de la reestructuracién del estado numerosas privatizaciones, supresiones provisorias y
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clausuras definitivas de estructuras y funciones del estado que fueron establecidas como
criterio primario de racionalizacion del gasto publico. Con éste criterio de reduccién y
saneamiento del déficit fiscal se reestructuraron la mayoria de las instituciones y
dependencias publicas encargadas de brindar servicios en el area de salud, seguridad

social, la educacion, la comunicacion, el transporte, entre otros.

La reduccién del gasto publico, la desafiliacion y desautorizacion del estado
como principal regulador y garante del bienestar social y la paralela y abrupta
institucionalizacion del mercado como nueva logica de organizacion social constituyen

las modificaciones mas significativas sobre los cuales se erige la sociedad de los “90.

Todos estos antecedentes dan cuenta de la vigencia de un novedoso e intrincado
tejido social al cual asistimos hoy por hoy todos los latinoamericanos; dicho escenario
estd fuertemente determinado por multiples contradicciones, inviabilidades y
progresivas dinamicas de exclusion, suscitadas por la proyeccion de los topicos
politicos neoliberales, cuyos resultados han incrementado y legitimado una indiscutible
dualizacién social, fundada en la desigual distribucion de los bienes materiales,
culturales y sociales.

La brecha social planteada -casi antagdnicamente- entre sectores ricos y pobres,
con una clase media en paulatino desgranamiento y desagregamiento, se engrosa
considerablemente sin poder encontrar en la actualidad una maya de contencién o
politicas sociales tendientes a la retencién y asistencia, capaces de moderar un proceso
de “centrifugacion social” que se manifiesta en la acelerada y polisémica socializacion
de la incertidumbre, el atomismo, el miedo y la inseguridad social de sectores, grupos e
individuos, basica para los sectores populares mientras se pensaba en un financiamiento
por lo menos compartido entre el Estado y los “usuarios” para el resto de los

“servicios”.

Este comportamiento de la economia tuvo un impacto significativo sobre las
condiciones sociales de la poblacion (indigencia, pobreza y exclusion social), a través

de sus efectos sobre el mercado de trabajo y la distribucion de los ingresos.

El punto sobre el cual queremos llamar la atencion es que el contexto sobre el
cual se desarrollan los procesos de transformacion educativa determina buena parte de
sus resultados y de las reacciones que dicho proceso suscita entre la poblacion y entre

los actores del sistema educativo. En este sentido, es obvio que no puede considerarse
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de la misma manera una transformacion educativa que opera en un contexto de
crecimiento econdmico sostenido, disminucién de los indices de pobreza y desempleo,
legitimidad y confianza en las instituciones publicas, que una transformacion donde los
cambios educativos forman parte de un proceso de recesion econdémica, expansion de la
pobreza y el desempleo. Esta contextualizacion de la reforma educativa es
particularmente importante .La existencia de ese punto de partida explica la magnitud —
tanto objetiva como subjetiva — del fenomeno del descenso social, de los “nuevos
pobres”, que se aprecia en la ultima década. Por un lado, el deterioro de las condiciones
materiales de vida de las familias afecta sus capacidades para contribuir al desarrollo del
aprendizaje de los nifios y jovenes que frecuentan los establecimientos educativos. Pero
por el otro, no sélo los docentes tuvieron que enfrentar situaciones pedagogicas mas
dificiles en las escuelas sino que, en proporciones significativas, ellos mismos fueron
victimas de la pobreza. En sintesis, esta politica tan radical e integral de reforma se
implemento en un contexto econémico social mas bien adverso, que conspir6 contra el

éxito de muchas innovaciones, en especial en el &mbito practico-institucional.

En este contexto econdmico y social, el denominado Plan Social Educativo
tomando el caso de Argentina, asumi6 un significado particular dentro del proceso de
transformacion. En primer lugar, implicé un esfuerzo financiero de considerable
magnitud. En efecto, en el periodo 1993- 1999 se invirtieron casi 1.000 millones de
ddlares dirigidos a beneficiar a los alumnos que frecuentan el tercio de las escuelas mas
pobres del pais. La mayor parte de estos recursos estuvieron dirigidos a mejorar las
condiciones materiales de infraestructura (construccion de escuelas) y equipamiento
escolar (libros para alumnos y docentes computadoras y Utiles escolares). En mucha
menor proporcion se orientaron recursos hacia programas de apoyo a “proyectos
institucionales” (mejoramiento de la calidad de la educacion inicial y los primeros dos
ciclos de la EGB, mejoramiento de la calidad de la educacién secundaria,
fortalecimiento del tercer ciclo en las areas rurales, etc.). También, y a traves del
programa de becas para alumnos para sostener la finalizacion del tercer ciclo de la EGB
y completar el nivel Polimodal, se tratd de fortalecer las capacidades de las familias
para asegurar la escolarizacion de los adolescentes. Al igual que en el caso de otros
programas compensatorios llevados a cabo en diversos paises de América Latina, los
gastos en infraestructura fisica y equipamiento escolar buscaron mejorar las

dimensiones mas “duras” de la oferta escolar con el fin de reducir las desigualdades en
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las oportunidades educativas que se ofrecen a los sectores mas pobres de la poblacion.
Sin embargo el valor de las inversiones orientadas a desarrollar materiales y estrategias
pedagdgicas adecuadas a las necesidades de aprendizajes de grupos determinados
(poblaciones rurales aisladas, aborigenes, etc.) no se mide s6lo por su volumen
monetario (que es muy inferior a la inversidn en construcciones y equipamientos
escolares) sino por la calidad y pertinencia de las innovaciones efectivamente
desarrolladas. En este sentido, el desarrollo de un modelo no convencional (a través de
un modelo de profesores itinerantes, el desarrollo de materiales pedagdgicos para los
alumnos y para los maestros monitores, etc.) de Tercer Ciclo de la EGB en las éareas
rurales aisladas implicé una ampliacion efectiva de las oportunidades de aprendizaje
para una poblacion que tradicionalmente s6lo podia acceder a los 7 afios de escolaridad
primaria. Esta politica, cuyo objetivo explicito era compensar desigualdades, constituyd
una iniciativa del Estado Nacional, que defini6 los principales criterios en materia de
beneficios, beneficiarios y modos de operacion conjuntamente con los gobiernos
provinciales, pero con un fuerte liderazgo de un equipo politico y técnico en el nivel
nacional (GLUZ N. 2001). La informacién disponible indica que los fondos invertidos
en el marco del Plan Social Educativo fueron distribuidos con un criterio progresivo en
la medida en que se asignaron a aquellas provincias y establecimientos que presentaban
las situaciones sociales mas criticas en términos de satisfaccion de necesidades basicas.
No ocurrié lo mismo con los recursos asignados en el marco del denominado Pacto
Federal Educativo, los cuales estuvieron dirigidos a facilitar las condiciones materiales
y técnicas para la implementacién efectiva de la reforma educativa. En este caso, los
recursos beneficiaron mas a aquellas provincias con las mayores capacidades técnicas y
administrativas como para formular proyectos en forma oportuna y adecuada. Por lo
general estas son condiciones que caracterizan a las provincias relativamente mejor
dotadas, tanto en términos de desarrollo econémico y social como de competencias
técnicas y de gestion en el area de educacion.

En términos macro-educativos, existen diferentes apreciaciones sobre los efectos
de los programas de compensacién implementados desde la administracién central sobre
las desigualdades educativas. Las evidencias indican que si bien el Plan Social tuvo
efectos compensadores importantes (COSSE 2001), no lograron modificar las
situaciones y tendencias estructurales ya existentes. Asi, por ejemplo, se ha sefialado

que si bien hubo un aumento sostenido de los afios de escolaridad en todo el pais, la
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dispersion entre los promedios de escolaridad ha tendido a aumentar. Por otro lado,
también aumentaron las distancias existentes entre las provincias y la ciudad de Buenos
Aires. Obviamente, de no haber existido los planes compensatorios, estas desigualdades

serian aun mayores.

Por ultimo, es preciso recordar que los programas compensatorios como el Plan
Social Educativo, por su propia naturaleza tienen una caracteristica basica que lo
diferencia de otras dimensiones mas “estructurales” de toda reforma educativa, esto es
su caracter coyuntural, aleatorio y por lo tanto reversible. En otras palabras, estas
distribuciones, por su caracter discrecional dependen de la disponibilidad de recursos y
de la voluntad politica de orientarlo hacia fines de reduccion de desigualdades. En este
sentido, no se trata de un gasto ordinario y necesario del Estado, sino de una
intervencion especificamente orientada hacia el logro de determinados objetivos bien
delimitados en el tiempo y en el espacio. Por otra parte, por su impacto directo e
inmediato sobre las poblaciones beneficiarias, estas intervenciones corren el riesgo de
ser consideradas como relacionadas con intereses de legitimacion politica y por lo tanto
tienden a redimensionarse y a adquirir modalidades distintas en funcion de los intereses

e identidades de los equipos politicos que se suceden en la administracion.
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politica, sindical, popular y
solidaria.

Transferencia de papel prensa al
diario Clarin, La Rezn y
Nacifn.

-Mundial de fotbol

43 190

200 (03 007 2010

Virelta de la Democracia Pres. de Menem Crisis del neoliberalismo Pres. Néstor  Pres Cristina

Kirchner I' Kirchner

NEOLIBERALISMO

DEMOCRACIA, Profundizacién del modelo

neoliberal,

K-
o Nacwnalizacion de la deudz privada incremento de fa

Hetdaexterna,

o Juicio o las Juntzs.

¢ Leyes de obediencia de vida y punto final

o Iipernflacin

t o Ley de divoreio

i g

o lelonma del Estado, Mas mercado, el Fstado o
ierviene, requla y controla b economia.

o Relorma consiitucional %94 (jerarquia cansitucional
i bos partidos palifieos, tratados internactonales de
DD, figura de efe dé Gabinete, derechos colectivos
como ¢l medio ambiante, se redujo el mandato
presidencial de 824 afios y se permitd la eeleccidn,
se cambio el sistema de eleccidn de vot indirecto @
yoio directo con posibilidadt de Balotage)

%+ Plan de convertibilidad (1dolar = 1 peso)

% Privatizaciones, s mercanfiliza toda actividad renfable
(YPF, electricidad, teléfono, ferrocarriles, gas,
pensiones y jubilaciones, AFIP, autopista, ¢c)

Conceniracton del mercado. Pocas empresas conirolan
[a eoonomia.

% 1991 “Nugva Ley de Empleo” Flexibilizacion de los
contratos d rabajo (menos protecciin para ¢l
irahajador, genera incstabilidad laboral y falta de
seguridad, mayor informelidad menor calidad)

Incremento de la precariedad laboral y la

desocupacien,

Distrinieidn del ngreso desiguel. Lz pobreza aloanza

¢l 37%. El mas rico gana 24 veces més que el mas

pobre.

Abolicidn del Servicio militer obligatorio

{consecuencia del caso carrascal

Privatizacion y conenfracion de los medios de

comunicacion (radi, TV agencias de noticias).

Excepto canal 7, Redio Nacional y Telam,

Elimingeion dc [a Junia Necionel de Granos.

100 dias de la carpa blanca.

2

CRISIS DEL NEOLIBERALISMO

Lrisis del 2001, cacerolazo, saqueos, comalilo.
Oraanizacion papuler, asambleas bariales,
mavimientos seciales de desocupados, incremento
de la participacion social y de la solidarided. fbajo
{o consigna que se vayan fodos)

- 14 muertos en plaza de mayo por as protestes
caida del gobierna de De la Rua

002

<Cuatro presidentes en una semena

-Develuacidn de la moncda.

-Asesinato en protesta de Kosteki y Sumilan,
Duhalde convocaa elecciones

2003 asume Nestor Kirchner

-Descabezaniento de la cipula militar v recambio
de la Corte Suprema de Justcia (nombramicnto de
magisirados idgneos y reconocidos.)

-Se asumid como politica dz Estado l2 condenaa la
Violacion de los Derechos Humanos
-Recomposicidn salarial, modificaciones en la
legislacion laboral

~Pugsta en funcionamiento el consgjo del salario
periddicamente y a discusidn de paritarias
(negociacion por gremio ¥ no individual).
Crecimiznto de fibricas recuperadzs y
autogestionadas por los trabajadores.
Estatizacidn de Servicio de Aguas y Cloaces
{Grupo Suez), el Correo Argentino, el ferrocarril
San Martin, el espacio radioeléetrico, fondos de
pensidn (AFP), Aerolinees Argentinas.
-Astgnacidn Universal por hio.

-Politica de ntegrecidn regional con los paises
veoinos v abandono de las llamadas “relaciones
camales” (con EELIL).

-Modificacitn polémica d los perdmetros téenicas
para medir [2 inflacidn (INDEC),

-Aprobacidn de la Ley de Servicios Audiovisuales

El proceso econdmico vivido en los 90, se tradujo en una mayor polarizacion
Social, un aumento de la pobreza y de la heterogeneidad de los sectores sociales que la
componen. Se ha producido una movilidad descendente de amplias capas medias de la
sociedad, Proceso, que parece dificil de ser revertido. Esto se traduce, en una dificultad
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para generar alternativas autbnomas, por eso es que gran parte de las medidas Socio-
Econdmicas fueron aprobadas o no y controladas por el Fondo Monetario Internacional
como representante de la banca acreedora. Como consecuencia de éstas politicas de
ajuste, en la década del *90 se inicia una recesion econémica y una creciente pobreza,

esto se convierte en un continuo deterioro de la calidad de vida de la poblacion.

En América Latina, en la base del proceso productivo, se generé un aumento en
flecha del sector terciario. Fragmento constituido predominantemente por
desocupacion disfrazada, servicio doméstico y vendedores ambulantes.
(GALEANO. Eduardo “Las venas abiertas de América Latina”).

En este marco mundial se desplomo el Socialismo y también el Keynesismo, asi

“la igualdad social” perdi6 lugares frente al mercado”. GRAFICO N5

Y sobre todo castigando a jovenes de bajos
ingresos: donde la exclusion se reproduce entre
generaciones

América Latina (15 paises, promedios simples): Tasa de desempleo juvenil, segin quintil de ingreso
per cipita del hogar, alrededor de los aiios 1990, 2000 2005
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Total Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5
@ 1990 @ 2000 O 2005
Fuente y cobertura: Véase cuadro 1. No ncluye Guatemala y Nicaragua.
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Ahora bien, esto responde a que “El neoliberalismo se ha consolidado no
solamente en base a su estrategia econdmica, sino fundamentalmente en base a la
imposicion de una nueva discursividad. A través de ella, se han venido imponiendo
nucleos centrales de pensamiento que han permeado velozmente al conjunto de la
sociedad, creando un nuevo sentido comdn y generando nuevas autointerpretaciones
que quedaron impuestas como estrategia dominante de la discursividad”. (Aquin Nora

en Curso de Posgrado en Politicas Sociales y Construccion de Ciudadania).

GRAFICO N2

Entre 1995 y 2007, |la desconfianza en las instituciones politicas y
del Estado se mantuvo persistentemente alta en la regién.

América Latinaa. (18 paises): porcentaje de poblacion de 18 arios y mas que confia
poco o nada en distintas mstituciones, 1995 a 2007

CONGRESO PARTIDOS POLITICOS PODER JUDICIAL
IGLESIA TELEVISION
100 +
90 + 9
80 L 9 80
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40 ¢ 37
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1995 1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: elaboracion propia a partir de tabulaciones especiales de la Encuesta Latinobardmetro, Rondas 1995 a 2007,
a/ Promedio simple.

Estos problemas se observan en la década de los noventa con las mismas
consecuencias: deterioro de los precios, del volumen de las exportaciones (Pérdida en
los valores de Intercambio), reduccion del empleo y los ingresos, tasas elevadas de
interés de la deuda externa, reduccion del gasto pablico, privatizaciones y concesiones

de las empresas del Estado... etc.
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La ldgica privatista otorga al mercado el rol de creador de recursos y de

empleo, la que propone una reduccion del gasto social, propendiendo a dejar en manos

de la accidn privada las respuestas a las demandas sociales. Muy por el contrario pese a

observarse un alto crecimiento del PBI en los 90 en contraposicion con el aumento de

la tasa de desempleo.

GRAFICO N° 7
—— PBI —— Tasa de empleo
300.000 - 40
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Fuente: Revista Confluencia. FCPyS. UNCuyo. 2004.
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A través de la lectura del grafico se puede observar que a pesar de aumentar el

PBI, cae la tasa de empleo, lo que sefiala un crecimiento econdmico con acumulacion en

los deciles mas altos de la poblacion es decir “concentracion sin distribucion™.

En medio de esta crisis se da un resurgimiento de la ideologia neoliberal,

impulsora del retroceso de la intervencion del estado en la economia y en todas las

areas de la Politica Social, (consecuencia directa del achicamiento del Estado). La idea

es establecer servicios diferenciales (focalizados) en las distintas areas de Politica

Social. En este sentido y con el objetivo del achicamiento del Estado se

“privatizaron todas las empresas nacionales, incrementando la porcion de
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desocupados. Al contrario del efecto cascada que se esperaba con la inversion

extranjera en el pais, que planteaba el incremento del empleo se produjo un alto indice

de desempleo y subempleo.

GRAFICO N° 8

Persisten los problemas de calidad del empleo que perpetuan brechas
y exclusiones: en AL, la ocupacion en el sector informal permanecio
alrededor del 50% en 1994, 2000 y 2007, con una mayor incidencia en

las mujeres.

America Latina (17 paises): Ocupados en sectores de baja productividadra., 1994, 2000

y 2007 (Porcentajes, promedios simples)

m 1994/b. m 2000 w2007

60 -
51.2
477 49.2 476

AT =
=J.0

TOTAL HOMBRES

53.2

95.9 537

MUJERES

Fuente: CEPAL, en base a CEPALSTAT, base de datos en linea: hitp-/websie eclac.clisisaen/Consultalntearada aspidAplicacion=1

Notas:

fa. Se incluyen Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,

Uruguay y Replblica Bolivariana de Venezuela.
/b. Sin datos sobre Guatemala y Republica Dominicana.
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GRAFICO N° 9y N° 10

DESIGUAL DISTRIBUCION DEL INGRESO

Estructura de la distribucion del ingreso por deciles, 2003/2005 a/

Proporcion del PIB percibida por distintos grupos socioeconomicos
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
a/ Hogares del conjunto del pais ordenados segiin su ingreso per capita.
b/ Area urbana.

Precariedad, desproteccion. En el 2006, el acceso a la seguridad
social entre los ocupados en AL llegé a un 37.3%, y entre los
ocupados informales urbanos alcanzé apenas a un 19.6%.

AMERICA LATINA (16 PAISES): OCUPADOS 2 AFILIADOS A LA
SEGURIDAD SOCIAL, ALREDEDOR DE 2006

68.4

51.3 Afiliados a la seguridad

social como porcentaje

43.9 de la poblacién en edad

Cobertura p! dio: 37,3% de trabajar:
23.9 255
19.6
163 I 15.4
Urbano Rural  Urbano formal iEf'Dbfr::, Quintil 5 Quintil 1 Hombres Mujeres

Fuente: CEPAL (2008). Panorama Social de América Latina 2008

a Trabajadores ocupados de 15 afios y mas que declararon ingresos laborales. En el caso de Argentina y Republica Bolivariana

de Venezuela, asalariades. Promedio simple.
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Uno de los objetivos que se planted el Estado en los 90°, fue la llamada
“modernizacion”, cuya meta fue la reestructuracion, a partir de un cambio en las
formas tradicionales de funcionamiento, a lo que se le suma una creciente delegacion de
sus funciones con nuevos agentes economicos Yy sociales donde la institucion
emblematica la constituia “LA EMPRESA”.

Esta reforma significé la decadencia y descomposicion de las instituciones
sociales, con un debilitamiento de los actores sociales y el crecimiento de la exclusiéon y
fragmentacion social. En este contexto se gesta el rol de los gobiernos locales y con él,

la redefinicion de las funciones especificas de los mismos.

“Las reformas implementadas en los paises de Anémica Latina, se realizaron a
partir de una serie de diagndsticos institucionales, especialmente elaborados por los
organismos internacionales. A ello se le sumd la crisis de financiamiento del sector
publico y la fuerte voluntad politica por liberar o desestatizar una serie empresas y
servicios estatales... En el proceso de reforma, lo que se impulsd fue la creacion de

nuevos disefios Institucionales buscando principalmente la Estabilidad Econémica...”

En la planificacion de la politica social en la Argentina, Chile y Uruguay,

colaboraron la mayoria de las agencias especializadas de Naciones Unidas:
> OPS. Oficina Panamericana de la Salud.
> OIT. Organizacion Internacional del Trabajo.
> UNICEF. Fondo de Naciones Unidas para la Infancia.
> CEPAL. Comisidén Econdmica para América Latina.

También las fundaciones y/o Institutos de mayor prestigio que trabajan con

relacion a diversas areas sociales.

Todas estas labores fueron llevadas a cabo, inmersas en la crisis, dado que la
realidad compleja mostraba una lucha entre lo estatal, lo societal y la accion social, cuya
referencia era un marco tefiido de cambiantes procesos de transformacion, que fueron
rompiendo los cimientos tradicionales del Estado (tal como se entendié hasta fines de

los afos 80).

Estas lineas son las que llegaron a los distintos Ministerios de los Paises, para

resguardar:
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a) Un ajuste econdmico influenciado de una vision econdémica de corte

neoliberal.

b) “Una serie de procesos “centrifugos” del Estado hacia la Sociedad:
privatizaciones, cese de personal, descentralizacion, que alteraron las

articulaciones clasicas de la Sociedad con el Estado.

¢) Undificil y contradictorio camino de “reorganizacion” del Estado- en el
marco de su relacién con la sociedad-, partiendo de sus tradicionales rasgos
centralizados, burocraticos, Keynesianos; que no parece haber dado resultados
claros, mas alla de la privatizacion, la descentralizacion y la fragmentacion”.
(FLACSO “La exclusion social, Juan Villareal).

Es importante graficar los aspectos preponderantes de este periodo graficandolo

en un cuadro:
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CARACTERISTICAS DEL CONCEPTOS
MODEL O NEOLIBERAL ESTRUCTURALES
CAPITAL AL SERVICIO DEL. MERCADO i

MERCADO COMO REGULADOR SOCIAL |
|
f

e Gobiernos dictatoriales 76-83
e Democracias liberales
SUJETO CONSUMIDOR |
R

decisiones de gobierno
e Politicas dictadas por organismos
BM

internacionales. Consenso de Washington
e Concentracion econémica OMC
e Exclusion social

e Grupos concentrados
e Influencia de Elas multinac_ionales en las i
BID [
FMmI < f
“GLOBALIZACION™ |

——

“MERCANTILIZACION

® Privatizaciones

e Desindustrializacion

® Desregulacién estatal

® Despolitizacion

e Despidos y deterioro salarial RELA SOC‘EDAD ’

e Aﬁ)escentralizacio’n
® Mercantilizacion de la politica
e Las organizaciones sociales y la emergencia AUSE NClA j
=¥ fundaciones |
Y RUPTURA '
SOCIAL (ONGS) /

e Papel de las multinacionales

e Desarrollollocal 3% capital'social
|
!
4'

fragmentacién social Y territorial

;
f
|

¥ achicamiento del estado

Movimientos pPiqueteros
Cartoneros
RESISTENC 1A

Manifestaciones OR
L GANIZAC)
sociales / poljticas s gremia(l)NEs ki

e RAGME NTADA

r————. §

basi _ _ “gAS'_FO PUBLICO soc)ay -
Y POLITICAS FOCALIZADAS

3.1.2 ;Como se reproduce en las politicas educativas las notas sobresalientes

del contexto neoliberal?

resignacion, enmascaradas en

Aparecen cada vez mas evidencias de
pensamientos del tipo “... cdmo vamos a cambiar la transformacioén educativa si ya los

docentes la han aceptado y estdn cambiando la mentalidad”’para buscar una respuesta
recurrimos a la Entrevista realizada a la Lic.Myruam Feldfeber, para la Revista

Generacion Abierta Nro. 54, que se publicoé durante el afio 2009, que trascribimos

a continuacion.
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G.A.: En uno de tus articulos decis que en la década del 90 se pone en
cuestionamiento el papel que venia desempefiando el Estado, ese Estado Benefactor,
sobre todo en el a&mbito educativo. ¢En este nuevo siglo pensas que continda

cumpliendo el mismo rol que en los 90 o ha cambiado?

M.F.: Esta es una pregunta central, hay varias cuestiones, si, hay un cambio en
la orientacion de las politicas de lo que fue el modelo reformista de los 90 que encuentra
ciertas lineas con todo lo que tenga que ver con procesos de transferencia de
responsabilidades y privatizaciones. Hay toda una discusion acerca de las politicas
educativas actuales y en qué medida implican 0 no un cambio de rumbo con respecto a
lo que fue el modelo de los 90. Por lo menos uno observa inclusive a nivel retérico que
hay ciertas lineas de cuestionamiento a lo que fue ese modelo, estos modos de
construccién de la politica publica en el terreno econdmico, social y también en el
terreno educativo, sobretodo estos cuestionamientos a partir de intentar reposicionar un
lugar central o méas fuerte para el Estado y recuperar la centralidad de la politica, que
habia sido desplazada frente a la l6gica de mercado o al papel de la sociedad civil pero
por fuera de la responsabilidad del Estado. Pero es un gran signo de pregunta, el
ejemplo mas elocuente es la Ley de Educacion Nacional, donde se ve esta tension en

cuanto a continuidad, en cuanto a ruptura con respecto al modelo de los 90.

Uno lo que puede observar es que ha habido gobiernos de los dos signos que han
asumido en América Latina, en algunos queda mas clara esta transformacién, como en
Bolivia, Venezuela y Ecuador y en otros paises como Chile que ha avanzado hacia un
modelo de concertacion. Hay diferentes modelos, en Argentina segin un trabajo
realizado sobre nuevas politicas en América Latina publicado por FLACSO Uruguay,
analizan que pasa con esta nueva politica en América Latina y en el caso de Argentina,
se ve que hay un rumbo incierto, que no se sabe muy bien hacia donde se esta
caminando y en qué medida esta recuperacion de la centralidad de la politica constituye
un elemento central en la realidad de nuestro pais, ademéas como se piensa la politica, si
la politica es gestion de lo posible, de lo que hay o se intenta transformar o ver los
limites de un modelo, que a través del sistema educativo ha sido de exclusion social. Si
bien es alto el nivel de ingreso a la escuela primaria no todos terminan la primaria, ver
en qué condiciones se escolarizan, no todos pasan al nivel secundario, ni todos
terminan, quiénes lograr tener estudios de nivel superior. Esta desigualdad social tiene

su correlato en un sistema educativo que también o directamente excluye a aquellos que
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guedan afuera o aquellos que entran pero tienen una experiencia escolar que algunos la
caracterizan como experiencias fragmentadas, desde sus vivencias, desde las
expectativas que los docentes desarrollan, inclusive desde las horas de escolarizacion,
desde el tipo de propuesta pedagogica. Lo que hace muy dificil pensar la idea de un
sistema educativo. ¢ Tenemos un sistema educativo en la Argentina? ;Qué es el sistema

educativo argentino?

Aquel sistema que siempre fue un sistema desigual, pero que tenia un modelo
tendiente a la inclusion social, con una aspiracion mas universalista que el modelo que
se comienza a instaurar a partir de la dictadura militar y que con la reforma de los 90,

esta pensado al servicio de la contencion social desde una I6gica compensatoria.

Hay un gran debate, ¢qué hacer? ;Como enfrentar esta politica hegemonica los
que deseamos construir una “contrahegemonia” pedagogica y educativa? ¢;Qué puede

hacer el militante partidario o sindical? ¢El profesional y trabajador de la educacion?

Nos enfrentamos con un dilema que debe analizarse como una confrontacion de
fuerzas en cada momento historico: ;Teoria de los intersticios (aprovechamiento de los
espacios dentro de los aparatos de Estado) o coaptacion o resistencia? ¢Donde nos
ubicamos: adentro para tratar de cambiar o afuera para resistir? Este es el debate actual
frente a una politica no sélo continuista sino de agudizacion de una politica educativa

perversa.

Las notas actuales de la politica educativa se enlazan con los aspectos regresivos
del neoconservadurismo y lo reproducen en el funcionamiento del sistema educativo. Es
una politica no sélo continuista, sino que ha avanzado o pretende avanzar en aspectos
qgue se cuestionaban, que no pudieron ser implementados en la politica educativa
anterior, pero que ahora, gradualmente en la toma de decisiones se imponen casi Sin

resistencia.

Se sufre un profundo proceso de coaptacion que consciente o inconscientemente
estd haciendo aceptar la consolidacion de una politica educativa que se entrama con los
monopolios a través de los cuales los paises centrales dominan la economia, la politica y

la ideologia mundial.

Siguiendo con el analisis vemos que en los ultimos quince afos del siglo xx se
caracterizaron por el establecimiento de un conjunto de reformas educativas que tenian

una serie de metas comunes, entre las que podemos mencionar: lograr mayor equidad en
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el acceso a la educacion; mejorar la calidad del servicio ofrecido, asi como de sus
resultados; establecer un conjunto de sistemas que tendieran a informar a los usuarios
(estudiantes, padres de familia y sociedad) de los resultados de la educacidn; revisar los
contenidos que se integraban al curriculo y en algunos casos a los libros de texto; en
menor medida se busca incorporar los aportes de la psicologia del aprendizaje
(generalmente los vinculados con las llamadas ciencias cognitivas) a las orientaciones

para el trabajo docente.

La reforma educativa, en un principio necesitaba para hacerse realidad, la
adhesion de los docentes. Por ello detras de la ilusion de la “participacion”, se genero un
proceso de aceptacion de la nueva ley. Esta tuvo mayor cantidad de adeptos en los
niveles primarios. En secundarios después de cierta lucha se acatd, y fue mas resistida

en los docentes y estudiantes de la Universidad.

Estos cambios que se proponian asumir, nuevas perspectivas de educacién
necesitaba de mecanismos de desempefio de los que estan en condiciones de actuar, y

por lo tanto de llenar de significado una reforma, esto es, los docentes.

En términos generales podemos afirmar que las reformas educativas que se
impulsaron en la region a finales del siglo xx, se caracterizaron por un reemplazo de la
concepcién nacionalista de la educacion, que habia sido sostenida por el Estado
desarrollista, por otra, que parte de un Estado liberal que funciona de acuerdo con las
reglas del mercado (oferta y demanda). De igual manera, se puede reconocer el
desarrollo de una estrategia relativamente comun para iniciar la reforma, que parte de un
reconocimiento de la crisis interna del sistema educativo y de la necesidad de realizar

cambios a partir de los requerimientos que emanan del proceso de mundializacion.

Asi se identifican una serie de problemas vinculados con la “falta de calidad de
la educacion”, tales como altos indices de repitencia, menor dominio de aprendizajes
gue muestran los estudiantes, falta de innovacion de los métodos de ensefianza. En
ocasiones esta situacion es documentada por diversos estudios cientificos en materia

educativa.

En cuanto a los factores externos de la reforma, estos surgen del cambio de
concepcion de la educacion que difundieron diversos organismos internacionales. En
1990 el Banco Mundial publicé un estudio sobre la educacién basica titulado La

educacion primaria. Documento de Politica, que constituye un referente de algunas
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tematicas, entre las que destacan la necesidad de revisar los libros de texto, la propuesta
de evitar incrementos salariales a los docentes que no estuvieran vinculados a un
analisis de sus resultados, la justificacion para establecer un proyecto escolar, la

propuesta de descentralizar el sistema.

Por otra parte, la UNESCO ha jugado en los ultimos 50 afios un papel relevante
en el analisis y comparacion de los sistemas educativos. Eso llevo a este organismo a
promover reuniones internacionales de ministros de educacion con la finalidad de
acordar, en el marco de un amplio respeto a las caracteristicas de cada pais, un conjunto

de medidas que tendieran a incrementar la escolaridad.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) también ha enfocado sus acciones
a la educacion. En el documento La educacion como catalizador del progreso (abril
1998), indica: “La educacion es percibida cada vez mas, y con razén, como un elemento
vital para el desarrollo econdémico, la reduccion de la pobreza y la disminucién de las
desigualdades en el ingreso (...) cada vez mas la educacion esta siendo percibida como
el principal catalizador del desarrollo”. La participacion del Banco se ha desplazado del
apoyo a la construccidn e infraestructura a una mayor preocupacion por el mejoramiento
de la calidad, y al apoyo de la supervision y la descentralizacion. Sobre todo se han
apoyado préstamos para educacién primaria, pero a partir de 1997 las cantidades
destinadas a educacidn secundaria y vocacional representaron mas del 80 por ciento de
los préstamos del afio.

Ciertamente, y esto hay que tenerlo presente, la mundializacion de los
conceptos y categorias para analizar la educacion es el resultado del siglo que concluyo,
y en este proceso tuvieron un papel activo que se acentudé a raiz de las crisis
econdmicas. Pero ellos no son los Unicos responsables de lo que acontece en los paises,
pues sus exposiciones requieren de una recepcion interna y de técnicos y especialistas
que traduzcan los planteamientos generales a situaciones locales. Ciertamente es valioso
el sefialamiento que al respecto realiza Coraggio, cuando expresa que existe un
deslumbramiento y una complicidad de algunos “técnicos nacionales” hacia las
propuestas de los organismos internacionales, y sobre todo una dificultad para proponer
alternativas que muestren un nivel de integracion y de estructuraciéon como el que se
desprende de tales organismos. Varios autores han planteado en Ameérica Latina que en
la actualidad los especialistas y los actores de educacion toman alguna de estas dos
posiciones: asumir las propuestas como las Unicas viables, o rechazarlas tajantemente y
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regresar a los proyectos educativos de los afos cincuenta o sesenta. Algunos
especialistas e investigadores, no pudieron generar una soélida discusion sobre la
construccién de una via de modernizacion que recupere elementos nacionalistas,
desarrollistas y del Estado de bienestar que permita ofrecer una alternativa consistente,
coherente y que signifiqgue asumir elementos ineludibles de la modernizacion,
empezando por romper con la idea de usuarios de la educacion, por la de sujetos de
derecho de la educacion. Pero para no quedar en una expresion de deseo es importante
pensar no sélo en el Estado de Derechos, sino el de Garantias. Esto no esta dado, hay
que construirlo, y esta lucha no es individual es colectiva, por ello hoy més que nunca

en educacion debemos pensar en la construccion ciudadana.

Las reformas impulsadas por el financiamiento surgen de la necesidad de
“reducir los presupuestos del sector publico”; son el resultado de una crisis econémica
que obligd a los paises de la region a encontrar una forma de disminuir el gasto en
educacién. Segun estos autores, se encuentran comprimidas por la necesidad de lograr
un incremento simultaneo en la matricula. Por su parte, las reformas impulsadas por la
competitividad son una respuesta al proceso de mundializacion; parten de la necesidad
de incrementar el rendimiento educacional y las habilidades laborales en formas nuevas
y mas productivas, con el objeto de preparar capital humano de mas calidad, para lograr
una mayor competitividad en el escenario mundial. Finalmente, las reformas impulsadas
por la equidad trataron de modificar la funcién politica de la educacién como fuente de

movilidad social.

Ciertamente los autores expresan que estos tres componentes de alguna manera
se encuentran en las reformas, y ciertamente se puede afirmar que si en algin sentido;
sin embargo, tal como dichos autores reconocen, la mayoria de las reformas tiene como
intencionalidad real, oculta en el discurso que las sustenta, la reduccion del gasto

educativo, aunque desde un punto de vista argumental se exprese lo contrario.

Esta realidad es un peso en las reformas que explica el gran valor que se concede
a los elementos formales de las mismas: incremento de estudiantes en el sistema,
aumento del indice de aprobacion de cursos, mejoramiento de los libros de texto,
aumento de horas en el calendario escolar, mayor control en el desempefio formal del

docente.
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A pesar de que hay un reconocimiento explicito con relacion a que una de las
motivaciones de las reformas educativas se encuentra vinculada con la reduccion del
gasto en educacion, se mantiene un discurso que sostiene que su principal interés se

centra en su mejoramiento.

La disminucion del gasto, por ultimo, se expresa en una reduccién del salario
docente y tiene efectos en su “rendimiento” y en la motivacion frente a su trabajo, lo
que resulta muy preocupante, porque existen evidencias de investigacion educativa que
muestran que el docente influye directamente en los resultados que pueden mostrar los

estudiantes.

El ideario de la reforma supone otra cosmovision de la educacion, donde lo
pedagbgico esta ausente. Podemos afirmar que los componentes de la reforma no sélo
se vinculan con los métodos y los contenidos de ensefiar. Es factible que exista una
nueva propuesta de contenidos dejando intactos los métodos. Estos ultimos dependen de
otras variables que se dejan iguales en el proyecto educativo; dichas variables son las
relacionadas con las “condiciones de trabajo docente”, o sea, con la infraestructura
escolar, las caracteristicas del aula, el mobiliario, los materiales, que se colocan a
disposicion de los alumnos y de los docentes (y en el caso de existir tales materiales, los
ordenamientos administrativos sobre su uso). Habria que considerar dos elementos en
esta cuestion: la accesibilidad del material, esto es, si el docente puede recurrir al mismo
cuando lo necesita sin tramites burocréticos, y las consideraciones administrativas frente
al deterioro del propio material. Hay instituciones que prescriben que si se dafia el
material (un video, una computadora, un mapa) el docente debe pagarlo. Estas

disposiciones se convierten en un estimulo a no emplear el material.

Los cambios de contenido pueden ser asumidos por el docente en virtud de que
sobre ellos se valora el aprendizaje de sus alumnos; sin embargo, los fundamentos de

tales cambios no siempre son comprendidos.

Mas dificil es hablar de la existencia de cambios de metodologia, cuando la
generalidad de las reformas no se ha preocupado por ellos. Mas aun, cuando las técnicas
de medicion de la calidad impulsan al docente a “procurar” los procesos que garanticen

la eficiencia de resultados, frente a aquellos que busquen desarrollar procesos.

En este contexto el docente no asume ni el nuevo “debe ser” de la educacion, ni

necesariamente logra mejorar su desempefio docente.
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La reforma no cambia los mecanismos y procesos del funcionamiento escolar.
La reforma modifica libros, establece nuevos sistemas de regulacion del trabajo
académico (evaluacién de docentes y de estudiantes), incorpora una nueva cosmovision
de la educacién, pero no esta concebida para modificar la “institucion escuela”, sus

mecénicas de funcionamiento, sus estructuras organizacionales.

La reforma misma se encuentra atrapada en la necesidad del Estado de reducir el
gasto social, y, a la vez, en la exigencia de impulsar una reforma que eleve la calidad
de la educacion, lo que entre otras cosas implicaria mejorar tanto la infraestructura
escolar como las condiciones de trabajo docente. La educacion, de ser una funcion
social del Estado nacional, se convirtié en una carga fiscal, y la reforma en el

instrumento para aligerar dicha carga.
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CAPITULO IV

4.1 El rol de los organismos internacionales en la elaboracion de agendas y
politicas para el desarrollo de la educacion

El objetivo de este apartado es explorar el papel de los organismos
internacionales en la creacion y difusion de discursos sobre desarrollo y en la aplicacion

de politicas en este ambito.

Se trata de analizar la mision, las funciones y la evolucion de diferentes
organismos internacionales y la lucha contra la pobreza. En particular, nos centraremos
en el papel jugado por dos organismos internacionales centrales en el campo del

multilateralismo educativo de posguerra: la UNESCO y el BM.

La UNESCO fue el organismo encargado de las cuestiones educativas
internacionales dentro del orden multilateral de posguerra. Su evolucion, sin embargo,
muestra su progresivo desplazamiento como agente central en el desarrollo educativo de

los paises del sur y en la difusién de ideas hegemonicas en este campo.

El BM, en cambio, se definié como un organismo con funciones exclusivamente
econdémicas que, por tanto, no tenia ningan vinculo con la educacion. Su evolucion, en
este caso, muestra la historia de una progresiva hegemonia no sélo en el disefio de las
politicas educativas y para el desarrollo en los paises del sur, sino sobre todo en la
definicion de las agendas de accion a nivel internacional. La evolucién de ambos
organismos en el periodo que nos ocupa (1945-1980), ademas, ofrece una de las claves
para entender la hegemonia que adquiere el BM dentro del paradigma actual de
desarrollo.

4.1.1 El multilateralismo de posguerray el ideal del desarrollo

El final de la Segunda Guerra Mundial estuvo marcado por la creacion de
numerosos organismos internacionales. Dichos organismos se crearon con la doble
finalidad de “preservar el orden” y “estimular el desarrollo”. Dos finalidades que se
concretaron de diferentes maneras y se abordaron a partir de diferentes frentes pero que
eminentemente pretendian evitar la reproduccion de las condiciones que habian
conducido a la guerra. En este contexto, se entendid que la consecucion de la paz y la

seguridad tenia que articularse con dos grandes elementos: la prosperidad econdémica y
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la estabilizacién politica. Evidentemente, los factores técnicos no son los Unicos que
permiten explicar la hegemonia de la teoria del capital humano en el panorama de la
planificacion educativa internacional. Dichos factores, sin embargo, contribuyen
claramente a consolidar tanto su dominio como su poder. Véase Lukes (2005) para un
andlisis excelente sobre el poder, sus diferentes mecanismos, expresiones Yy

manifestaciones.

Con el objetivo de asumir los compromisos de la época, el multilateralismo de
posguerra se estructuré en dos grandes bloques: el multilateralismo econémico y el
multilateralismo politico. Se entendia que la complementariedad de las acciones de los
diferentes organismos internacionales permitiria alcanzar simultdneamente los objetivos
de estabilidad econémica, desarrollo y bienestar nacional6. En este sentido, Jones y
Coleman (2005) afirman que a pesar de las importantes diferencias que desde el inicio
separaban a las organizaciones del multilateralismo econdmico y politico -
fundamentalmente por su forma de concebir y organizar la asistencia al desarrollo-,
todas ellas compartian nociones generalizadas de “modernidad” como proyecto de
construccién nacional y vinculaban la modernizacion con la consecucion de seguridad
(a pesar de que el concepto de seguridad de entendia de diferentes formas y se

estimulaba a partir de diferentes vias).

Efectivamente, todas las instituciones multilaterales de posguerra se crearon con
el objetivo de amortiguar las oscilaciones econémicas, garantizar la paz y difundir una
vision liberal y modernizadora del desarrollo nacional. En términos generales, los
organismos internacionales de posguerra promovieron un modelo de desarrollo nacional
que ponia el énfasis en la modernizacion (Mundy, 1998). Bajo este modelo, no sélo se
asumia la importancia del estado como agente de desarrollo de los paises recién
independizados, sino que ademas se defendia la intervencién estatal como mecanismo
clave para asegurar el bienestar de los paises ya desarrollados. Los organismos
internacionales de posguerra, por tanto, tuvieron un papel fundamental en la
consolidacion del Estado de Bienestar Keynesiano, configurando lo que Karen Mundy
(1998) denomina como un régimen limitado de “multilateralismo redistributivo”. Tal
como sefiala la autora, la consolidacion del Estado de Bienestar llegd a estar
explicitamente vinculada con el desarrollo de un sistema interestatal y una economia
mundial liberal y estable, hecho que explica los amplios mandatos atribuidos a los

organismos internacionales de posguerra. La promocion de la seguridad social, la
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igualdad y el bienestar eran objetivos centrales del multilateralismo de posguerra y de
todos los organismos internacionales que formaban parte de este sistema.

Dentro de este proyecto, orientado a la basqueda de la seguridad, el desarrollo y
la estabilidad, se dio una importancia central a la educacion, convirtiéndose en un
componente central del multilateralismo de posguerra. Hay que tener en cuenta, que
después de la Segunda Guerra Mundial los sistemas educativos nacionales jugaron un
papel central en la construccion del compromiso social para desarrollar y mantener el
estado de bienestar, prometiendo tanto la modernizacién econdmica como la igualdad
social (Carnoy y Levin, 1985; Dale, 1989, 1997).

De hecho, la ampliacion de la educacion se entendia como un elemento clave
para la cohesion social y la creacion de conciencia nacional y jugaba un papel
fundamental en la legitimidad de los Estados Keynesianos de Bienestar de la segunda
mitad del siglo XX. Por otra parte, los sistemas educativos tuvieron un rol central en el
desarrollo de los paises recién independizados, ocupando un rol central en sus
estrategias de desarrollo nacional. El desarrollo de los sistemas educativos nacionales en
los paises del sur se convirti6é en una parte indispensable para la construccién nacional y
la formacion estatal (Mundy, 2005). EI multilateralismo de posguerra, no obstante, no
solo defendia el papel activo de los estados en la construccion y desarrollo de los
sistemas educativos nacionales, sino que ademas enfatizaba la cooperacién internacional
en educacion como un componente clave para la construccién de una sociedad pacifica
y democrética a nivel internacional. La educacion se defini6 como una cuestién clave

para la organizacion internacional (Jones y Coleman, 2005).

La importancia atribuida a la educacion para la construccién de un mundo
estable, productivo y sin guerras se basaba, segun indica Jones (2007), en dos grandes
presupuestos: por una parte, la educacion podia contribuir a la paz, al entendimiento
internacional y a la promocion de los derechos humanos; por otra, la educacién podia
estimular la productividad laboral, el crecimiento econémico y la reduccion de la
pobreza. Hay que tener en cuenta, ademas, que “en cada caso, los presupuestos se
basaban en la provision del tipo de educacion adecuada; de otro modo, la educacion no
solo podria fracasar en estos objetivos, sino que podria ir contra ellos” (Jones, 2007:
325). La reflexion de Jones (2007) indica claramente la importancia que tuvieron los
aspectos normativos en la configuracion del multilateralismo educativo. Es decir, la
cooperacion internacional en educacion no solo se orientd a la ayuda financiera y
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monetaria hacia los paises del sur, en un sentido técnico, sino que paralelamente,
pretendia contribuir a extender las “mejores opciones” de politica educativa a nivel
internacional. De hecho, el multilateralismo educativo de posguerra definié dos grandes
campos de intervencién (Mundy, 2007): por una parte, se orientaba a apoyar la
expansion y el desarrollo de los sistemas educativos de los nuevos estados
independientes; por otra parte, se orientaba a establecer normas, criterios y pautas para
orientar el desarrollo educativo a nivel internacional. Es decir, contribuia a delimitar

“los marcos de lo pensable” en el campo del desarrollo educativo.

Los dos organismos internacionales mas importantes para entender las
caracteristicas y la evolucion del multilateralismo educativo desde el final de la Segunda
Guerra Mundial hasta los afios ochenta son la UNESCO y el BM. La UNESCO fue la
organizacion de posguerra encargada explicitamente de liderar las prioridades y
politicas de intervencion en el campo de la educacién para el desarrollo. Se trata de la

organizacion de iure del multilateralismo educativo.

El BM, en cambio, quedd encargado de garantizar la estabilidad y prosperidad
econOmica necesaria asegurar el desarrollo de los paises del sur, aunque de facto, se ha

convertido en la organizacion lider del multilateralismo educativo.

Dichos organismos, ademas, tuvieron un papel esencial en el proyecto de la
Guerra Fria, a través de la incorporacion de los paises recién independizados a los
modelos de la sociedad occidental y a la economia capitalista mundial. Tal como sefiala
Mundy (1998): “en muchos sentidos, estos marcos internacionales consensuados
surgieron como una alternativa defensiva al modelo comunista de redistribucién
nacional e internacional consolidado en la Unién Soviética y en los paises del
Este”(Mundy, 1998: 454).

4.1.2 La UNESCO: la historia de un progresivo desplazamiento.
El mandato de la UNESCO: entre el idealismo y el funcionalismo

La UNESCO es una de las instituciones mas representativas del multilateralismo
politico de posguerra. Se cred en 1945 como la agencia especializada de las Naciones
Unidas (NNUU) encargada de la educacion y, de hecho, se trata de la Unica
organizacion dentro del sistema de NNUU cuyo mandato constitutivo se dirige directa 'y
explicitamente a cuestiones educativas. El resto de organismos de NNUU no incluyen

entre sus objetivos iniciales ningin tema relacionado con la educacion y la mayoria de
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ellos no se involucraron en cuestiones educativas hasta los afios sesenta. ES mas,
durante muchos afios la UNESCO se encarg6 de proveer a todos los expertos para todas
las actividades educativas de las NNUU, incluidas aquellas financiadas por otros
organismos internacionales. Desde el final de la Segunda Guerra Mundial, por tanto, la
UNESCO ocupaba una posiciéon privilegiada para jugar un papel dominante en el
discurso educativo internacional y en el disefio de las politicas educativas para el
desarrollo (Chabbott, 1998).

La misién de la UNESCO, segun precisa su mandato constitucional, es
“contribuir a la paz y a la seguridad estrechando, mediante la educacion, la ciencia y la
cultura, la colaboracion entre las naciones, a fin de asegurar el respeto universal a la
justicia, a la ley, a los derechos humanos y a las libertades fundamentales” (UNESCO,
2004b: 8). La carta constitucional de la UNESCO, ademas, incluye la promocién del
bienestar comun de la humanidad y la defensa de la educacion como derecho humano

universal.

Los afios sesenta, de hecho, no s6lo representan el periodo histérico en que la
mayoria de organismos internacionales empezaron a intervenir en educacion, sino que
sobre todo reflejan un momento de creciente consenso entre los organismos
internacionales respecto a las virtudes de la educacién para el desarrollo. Uno de los
factores que explica este consenso internacional es la creciente influencia de la teoria

del capital humano.

En este sentido, la constitucion de la UNESCO representa una clara expresion de
lo que Jones y Coleman (2005) denominan como “internacionalismo idealista”. Un
idealismo, sin embargo, con dificultades de concrecién y bajo el cual no quedaba claro
cudl seria exactamente el &ambito de intervencion de la nueva institucion en el marco el
multilateralismo educativo global (Jones, 1988). EI mandato de la UNESCO, tal como

definia su constitucion, “era a la vez amplio, idealista y vago” (Mundy, 1999: 31).

El origen de la UNESCO, de hecho, fue objeto de numerosos debates y disputas
centradas en la naturaleza que debia adquirir la organizacion. Estos debates se centraban
en si la UNESCO debia priorizar los aspectos practicos y funcionales o los aspectos

intelectuales e idealistas de su programacion.

Es decir, la cuestion central era decidir si la nueva organizacién debia

focalizarse en cuestiones de caracter funcional, centradas en la reconstruccién de las

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 70



infraestructuras escolares destrozadas por la guerra y en la cooperacion educativa o si
sus objetivos debian ser menos tangibles y debia constituirse en un foro de ideas, basado
en intercambios de ideas y experiencias educativas a nivel intelectual que sirvieran de
guia para las politicas educativas nacionales. Estados Unidos y Reino Unido fueron los
principales defensores de la primera posicion, mientras que Francia se posicion a favor
de la segunda. Los debates iniciales sobre el disefio de la UNESCO no s6lo se basaron
en la tension entre el intelectualismo y el funcionalismo sino también en la forma de

gobernar la institucion.

Fundamentalmente, se trataba de acordar cuédl debia ser su grado de
“exclusividad” y de “intergubernamentalidad”. Es decir, se trataba de responder a dos
preguntas centrales: ;como debian establecerse los procesos de decision entre los
miembros de la organizacion? y ¢quiénes serian los miembros de la organizacion? La
primera cuestion generd un consenso generalizado entre los gobiernos presentes y la
UNESCO se definié como una de las organizaciones mas universales y representativas
de las NNUU. La segunda cuestion, sin embargo, volvid a generar visiones
contrapuestas. Estados Unidos y Reino Unido insistieron en el caracter
intergubernamental de la UNESCO, en el cual los gobiernos definirian su rol,
aprobarian su programa, proveerian sus fondos y establecerian los criterios de
evaluacion. Francia, en cambio, defendi6 la constitucion de la UNESCO como un foro
que fuera mucho mas alla de la cooperacion intergubernamental, y que uniera a
intelectuales, representantes de profesorado y asociaciones no gubernamentales para la

reflexion conjunta sobre la educacion.

Los debates sobre la fundacion de la UNESCO concluyeron con el triunfo de las
tesis inglesas y americanas en los dos terrenos de discusion. A pesar de que la
constitucion de la UNESCO recoge el espiritu de las tesis idealistas e intelectuales
respecto al rol de la organizacion, la UNESCO se acabd definiendo como una
organizacion intergubernamental orientada por fines practicos de cooperacion y
desarrollo educativo. La constitucion de la UNESCO, de hecho, establece que se trata
de una organizacién de estados nacidn, representados por gobiernos, elegibles en virtud
de su membresia en las NNUU. Estos debates son de crucial importancia para entender
el programa actual de la UNESCO en educacion (Jones y Coleman, 2005) y explican
gran parte de las limitaciones que siempre ha enfrentado la organizacion para desarrollar

el rol hegemdnico que estaba destinado a jugar en el marco del multilateralismo
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educativo global. De hecho, las divergencias iniciales entre sus paises miembros se
fueron incrementando gradualmente, hecho que explica, junto con los elevados
problemas de financiacion, las grandes dificultades que tuvo que enfrentar la UNESCO

para concretar su intervencion en el campo de la educacion para el desarrollo.

La financiacion de la UNESCO corre a cargo de los estados miembro, cuyas
obligaciones financieras vienen determinadas por una formula que pondera el tamafio
del estado en funcion de su economia y poblacion. Desde su origen, sin embargo, la
UNESCO ha tenido que enfrentar numerosos problemas financieros que han limitado
claramente su capacidad para desarrollar e implementar el amplio mandato con el que se
cred. El primer problema de financiacion aparecio en los afios cincuenta cuando Estados
Unidos y otros paises occidentales decidieron canalizar el mayor volumen de sus
presupuestos de ayuda al desarrollo hacia programas de ayuda bilaterales y no hacia las
organizaciones de NNUU tal como se habia establecido originalmente (Chabbott, 1998;
Mundy, 1998, 1999).

El resultado fue la drastica reduccion de fondos de la UNESCO, quedandose con
un presupuesto que nunca ha conseguido superar al de una universidad europea mediana
(Jones, 1998: 37). Tal como afirma Mundy (1998) “la brecha entre el amplio mandato
de la UNESCO vy su presupuesto limitado y entre el universalismo formal de su
mandato y los intereses cada vez méas divergentes de sus naciones miembro

desestabiliz6 profundamente a la organizacion” (Mundy, 1998: 456).

En efecto, el bajo presupuesto de la UNESCO hace que se tenga que centrar
fundamentalmente en el trabajo intelectual y normativo, dejando en segundo lugar los
programas educativos a gran escala. Esta es la paradoja: a pesar de que la UNESCO
tenia que ser una organizacion intergubernamental y funcional, los limites
presupuestarios la convirtieron en una “organizacion people to people” (Jones, 1990:
50) centrada en el fomento de intercambios y deliberaciones, en la organizacion de
conferencias, en la recogida de estadisticas y en el desarrollo de un nimero limitado de
proyectos piloto (Jones, 1988, 1990; McNeely, 1995; Chabbott, 1998; Jones, 1999;
Mundy, 1999).

De hecho, todas las actividades y programas educativos de la UNESCO

dependen de las contribuciones voluntarias extra-presupuestarias que provienen de la

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 72



colaboracion financiera de otras agencias de NNUU o de las donaciones del sector

privado (incluyendo organizaciones no gubernamentales, fundaciones e individuos).

El programa educativo regular de la UNESCO, esto es, el que se financia a
través de las cuotas de los paises miembro, se tiene que centrar exclusivamente en el
trabajo normativo e intelectual porque es precisamente el que requiere menos
financiacion (Courtney, 1999) De hecho, la propia UNESCO reconoce su dependencia
creciente de las contribuciones voluntarias para poder desarrollar programas de accion
operativos a nivel nacional. Ver pagina principal de la UNESCO: www.unesco.org “La

organizacion” “donantes y socios”.

De este modo, la UNESCO ha tenido que enfrentarse permanentemente a la
amplitud de su mandato y a la imposibilidad de su concrecion. Los debates entre “foco”
y “amplitud” han sido una caracteristica comin en el dia a dia del trabajo de la
UNESCO. “Esta es la permanente realidad del trabajo de la UNESCO, una organizacioén

incapaz de mantener la propia concepcion de si misma” (Jones y Coleman, 2005: 73).

Teoricamente las actividades educativas de la UNESCO deberian reflejar los
objetivos que describe su Constitucion para cada &mbito de actuacién. Es decir,
educacion, cultura, ciencia, ciencia social y comunicacion de masas. En cada area la
UNESCO deberia actuar como un campo para el debate intergubernamental, un espacio
de informacion, un cuerpo regulador o establecedor de normas, un suministrador de
servicios y programas para los estados miembro, y un apoyo de los enlaces e
intercambios no gubernamentales (Mundy, 1998). De hecho, las discusiones
diplomaticas que rodearon la creacion de las NNUU, generaron un amplio consenso
referente a la necesidad de que la UNESCO combinara elementos muy diversos en su

programa.

El problema, segun Jones (1990) es que este consenso- 0 compromiso politico-
hizo que la UNESCO tuviera un amplio rango de principios programaticos antes de
considerar cudl seria la naturaleza misma de las actividades realizadas. ¢Cual era
exactamente el tipo de intervencion que tenia que priorizar la organizacion? ;Como
podia conseguir los maltiples objetivos definidos en su mandato constitucional? ¢Como
concretar este programa tan amplio y ecléctico, en medio de las disputas permanentes

entre sus estados miembros y la falta de presupuesto constante?
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Hacia la concrecion del mandato: limites, dificultades y resistencias

Todas las actividades educativas desarrolladas por la UNESCO desde su origen
han intentado ordenar y dar sustancia a las amplias expectativas que rodearon su
creacion (Mundy, 1999).

Desde el inicio, ha desarrollado numerosas actividades en el sector educativo y
ha intentado desarrollar programas que contribuyeran a definir y concretar su campo de

intervencion.

La UNESCO ha desarrollado numerosas conferencias internacionales vy
regionales en el campo de la educacién, ha realizado un importante trabajo de recogida
de estadisticas educativas internacionales, ha establecido convenios con otros
organismos internacionales, ha firmado acuerdos de colaboracion con asociaciones de
profesorado, etc. Sin embargo, no ha conseguido el apoyo financiero necesario para
impulsar y liderar el desarrollo de programas educativos a gran escala. Las discusiones
permanentes sobre como concretar su mandato y los problemas vinculados con la baja
financiacion le han obligado a centrarse en la resolucion de sus propios problemas
internos y le han impedido desarrollar un papel central en el terreno educativo

internacional.

La funcidn de la UNESCO ha tenido que limitarse mayoritariamente al apoyo, la
documentacién y la investigacion (Jones, 1988; Mundy, 1999), mostrando numerosas
dificultades para concretar su amplio mandato en acciones concretas y para desarrollar
un rol de liderazgo en el campo del desarrollo educativo.

A pesar de las dificultades que la UNESCO tuvo que enfrentar desde su origen,
los afios cincuenta y sesenta fueron décadas de numerosa actividad por parte de la
organizacion, hecho que le otorgd no sélo experiencia sino sobre todo reputacion
internacional en el rea educativa internacional. Durante los afios cincuenta la UNESCO
desarroll6 una intensa actividad en el dmbito de la educacion fundamental y en la
promocion de la escolarizacion universal y, a pesar de que carecié de recursos para
poder aplicar programas a gran escala en este ambito, desarroll6 numerosas
conferencias, establecio acuerdos de colaboracion y marc6 compromisos de actuacion

en el sector.

El trabajo en estos temas, ademas, sirvio para ilustrar el compromiso de la

UNESCO con la promocién de los derechos humanos y permiti6 reflejar su concepcion
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del desarrollo educativo vinculada con la busqueda de la igualdad de oportunidades a

escala internacional.

Los afios sesenta, en particular, fueron la época de mayor visibilidad y
repercusion del trabajo de la UNESCO. De hecho, se puede afirmar que fue el momento
en gue consiguio incidir con mas énfasis en la configuracion de la agenda internacional

para el desarrollo de la educacion.

Este hecho se debe a dos motivos fundamentales: por una parte, Estados Unidos
entendio que la financiacién al desarrollo era un medio central para frenar el
comunismo Yy, consecuentemente, aumentd de forma sustancial los recursos para los
organismos multilaterales; por otra parte, se inicido “la década de las NNUU para el
desarrollo”, con lo cual se ampliaron los debates sobre el propio concepto de desarrollo
y sobre el papel que debia jugar la educacion en su consecucion (Arndt, 1987). En este
contexto, se reforzd6 mucho la autoridad y legitimidad de la UNESCO, permitiéndole ir
mas alla de las tensiones internas entre sus paises miembros y de sus recursos limitados
(Mundy, 1998, 1999).

En efecto, en 1960 la UNESCO declar6 que la educacion seria su prioridad
fundamental y atribuyd una importancia central a la educacién para el desarrollo. A
partir de este momento, trasladd el foco de su accion educativa a la educacion
secundaria, técnica y superior, dejando la l6gica de educacion fundamental (educacién
no formal, de adultos y alfabetizacién) en una posicién secundaria. La UNESCO, tal
como sefiala Mundy (1998) fue adoptando un enfoque técnico/ planificador del
multilateralismo educativo, donde “el compromiso fundacional con la educacion como
derecho bésico universal se iba imbricando méas profundamente en el lenguaje de la
planificacion nacional y la modernizacion economica” (Jones, 1988: 116).
Efectivamente, durante los afios sesenta la UNESCO empez6 a hablar de la importancia
de expandir la educacion como una forma de desarrollo econémico y argument6 que la
escolarizacion contribuia a la modernizacion, no sélo aumentando la productividad

laboral sino también reforzando las dimensiones culturales y politicas del desarrollo.

De este modo, la UNESCO jugo un rol importante en la elaboracion de una
ideologia sobre la relacion entre educacion y desarrollo (Mundy, 1999) y presentd una
elevada capacidad de influencia sobre la agenda internacional para el desarrollo. Hay

que tener en cuenta, ademas, que durante esta época las agencias colaboradoras de la

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 75



UNESCO (y sobre todo el BM) basaron fuertemente su planificacion educativa en el
trabajo estadistico desarrollado por la organizacion, con lo cual la UNESCO se

convirtid en “una agencia ejecutiva natural” para el resto de organismos internacionales

(Jones y Coleman, 2005: 61).

Desde mediados de los afios setenta, sin embargo, la UNESCO se vio inmersa en
numerosos problemas presupuestarios y crecientes conflictos entre sus paises miembros.
Hay que tener en cuenta que en los afios setenta no sélo se empezaron a manifestar las
primeras crisis de los estados de bienestar occidentales, sino que paralelamente
empezaron a crecer las demandas de los paises del sur para alterar el carécter
profundamente desigual del orden econdmico internacional. Este contexto estimulo
enfoques alternativos al desarrollo por parte de las instituciones multilaterales (Mundy,
1998) .Segun Mundy (1999) los afios setenta marcan la emergencia de una segunda era
en la historia del multilateralismo de posguerra y repercutié claramente sobre el trabajo
de la UNESCO.

La UNESCO, de hecho, fue uno de los organismos internacionales mas
afectados por las criticas de la teoria de la dependencia y adopté muchas de las
propuestas del Nuevo Orden Econdmico Internacional (Mundy, 1999; Jones y
Coleman, 2005). Las demandas del NOEI volvieron a poner en primer plano del debate
internacional el concepto del desarrollo y las causas de la desigualdad mundial (Cox,
1979) y, a pesar de que dichas demandas no siempre se reflejaron en acciones concretas
ni alteraron los esquemas de desigualdad internacional, tuvieron un efecto significativo
en las actividades de los organismos internacionales de la época de la asistencia técnica

en evaluacion, experimentacion e innovacion (UNESCO, 1972).

Los principales cambios que se manifestaron en la agenda de la UNESCO en
este contexto fueron dos: por una parte, asumid las criticas de la teoria de la
dependencia respecto al valor de la educacion formal para promover el desarrollo y
empez6 a dar mas importancia a los medios de educacion no formal. Por otra parte,
recogid las demandas por una forma de multilateralismo mas redistributivo, poniendo
mas énfasis en la democratizacion de la educacion y en la igualdad de oportunidades. La
publicacion en 1972 del documento Learning to Be tuvo una gran influencia en este
sentido. No sélo contribuyé a concretar las nuevas prioridades educativas de la
UNESCO sino que, ademas, explicito claramente el rol de la organizacién: la UNESCO
quedaba a cargo.
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Las demandas del NOEI, por tanto, generaron de nuevo una ampliacion de los
temas educativos tratados por la UNESCO, al tiempo que le permitieron seguir

avanzando en la discusion tedrica sobre la relacion entre educacion y desarrollo.

13 Las propuestas del NOEI fueron formuladas en 1974, cuando la Asamblea
General de NNUU aprob6 una declaraciéon y un plan de accién para el establecimiento
de un Nuevo Orden Econdmico Internacional. En la declaracion del NOEI se reflejaban
la mayoria de criticas de la teoria de la dependencia respecto al caracter desigual del
sistema econdmico mundial y se establecié una lista de veinte exigencias hacia los
paises del norte por parte de los paises del sur. Entre dichas demandas destacan las
siguientes: el establecimiento de nuevos mecanismos de regulacion econdémica
internacional, la redistribucion directa de la riqueza entre el Norte y el Sur o el traspaso
de la toma de decisiones globales a las instituciones mas democréaticas de las NNUU
(Arndt, 1987).

El problema, sin embargo, fue que los nuevos temas de discusion introducidos
en la agenda educativa para el desarrollo no se tradujeron en un programa concreto de
actuacion y que ademas tuvieron el mismo poco apoyo internacional que habian tenido

los conceptos y propuestas de la UNESCO en épocas anteriores (Mundy, 1999;

Jones y Coleman, 2005). El resultado, tal como indica Mundy (1999), fue la

creciente difusién y fragmentacion del programa educativo de la UNESCO.

Hay que tener en cuenta, ademas, que el apoyo de la UNESCO a las
reivindicaciones del NOEI cre6 una creciente politizacion dentro de la organizacion.
Como resultado, la UNESCO perdi6 la confianza de algunos donantes bilaterales claves
y de otros organismos internacionales (Chabbott, 1998; Mundy, 1998). El resultado de
este proceso concluyd con el abandono de Estados Unidos en 1984, seguido por el
abandono de Reino Unido y Singapur en 1985. Esta situacion represent6 una drastica
caida de fondos y la mayor crisis de la organizacion en toda su historia. A principios de
los afios ochenta las actividades educativas de la UNESCO habian intentado mejorar su
reputacion (Chabbott, 1998). Las actividades de Educacion para Todos (EPT),
desarrolladas a partir de los afios noventa jugaran, de recuperacion de legitimidad.
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4.1.3 El Banco Mundial la historia de una creciente hegemonia

El origen del BM y su consolidacion como organismo de financiacion al
desarrollo

El BM (El grupo del BM esta compuesto por cinco instituciones. ElI Banco
Internacional para la Reconstruccién y el Fomento (BIRD), la Asociacion Internacional
de Desarrollo (AID), la Corporacion Financiera Internacional (CFl), el Centro
Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI) y el
Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI). En este trabajo de
investigacion utilizamos el término “Banco Mundial” para referirnos al conjunto de
instituciones que componen el grupo) y el Fondo Monetario Internacional (FMI)
representan las dos principales instituciones del multilateralismo econdémico de
posguerra. Ambas se crearon en la Conferencia de Bretton Woods (julio de 1944) con la
funcién de garantizar un marco econdmico global estable y sostenible. Hay que recordar
que el contexto de la época vinculaba la modernizacion y el desarrollo como una
necesidad de seguridad entendida en sentido amplio. Tedricamente por tanto ambas
instituciones tenian que trabajar de forma coordinada para asegurar la estabilidad y el
crecimiento econémico tanto a nivel nacional como global. EI FMI se encargaria de
gestionar el nuevo sistema econdmico monetario internacional, mientras que el BM se
responsabilizaria de otorgar créditos de bajo interés a los paises de Japén y Europa para
ayudarlos a reconstruir las el porcentaje de votos minimo necesario para poder tomar
una decision es del 85%, hecho que se traduce en que Estados Unidos es el Gnico pais

con capacidad infraestructuras destrozadas por la Guerra.

Tanto el BM como el FMI — del mismo modo que el resto de agencias
especializadas de NNUU- estan constituidos por estados. En particular hay 185 estados
miembro en cada institucion. La capacidad de voto de dichos estados, sin embargo,
muestra una distribucion de poder radicalmente diferente a la del resto de agencias de
NNUU. A pesar de que a menudo se tiende a analizar al BM y al FMI como
organizaciones independientes del sistema de NNUU, se trata de dos agencias
especializadas de dicha organizacion. En cualquier caso, son dos de los organismos con
mas independencia dentro del sistema de NNUU vy, por este motivo, sus actuaciones
tienden a entenderse mejor cuando se les considera como bancos, como instituciones
financieras dedicadas al préstamo. De hecho, el texto de acuerdo entre las NNUU vy el
BM estableci6 lo siguiente: “debido a la naturaleza de sus responsabilidades
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internacionales y a los términos del acuerdo, el Banco es, y se requiere que funcione

como, una organizacion independiente” (NNUU, 1952).

Tanto en el BM como en el FMI la capacidad de voto viene determinada por las
cuotas de capital aportadas por cada pais y, por tanto, difiere sustancialmente de la
propuesta “un pais un voto” dominante en la mayoria de organismos de NNUU. En la
actualidad casi el 40% de los votos de ambas instituciones estd en manos de cinco
paises: Estados Unidos (que detenta el 16°39% de votos en ¢l BM y el 17°5% en el
FMI), Japon (7°86% en el BM y 6’3% en el FMI), Alemania (4’49% y 6’1%
respectivamente), Reino Unido (4°30% y 5%) y Francia (4°30% y 5%). El poder de
voto de algunos paises miembro ni siquiera llega al 0°5%, viendo sumamente limitada
su capacidad de influencia tanto en la orientacion ideoldgica como en las practicas de
dichos organismos. Hay que tener en cuenta, ademéas, que de veto en ambas

instituciones.

La estructura de votos del BM se ha mantenido intacta hasta la actualidad, pero
sus funciones originales se vieron alteradas a principios de los afios cincuenta. La
creacion del Plan Marshall (1947) por parte de Estados Unidos se solapaba claramente
con las funciones originales que se habian atribuido al BM. Consecuentemente, el
Banco recondujo su funcién y orientd sus actividades hacia el crecimiento econémico
de los paises del sur, adquiriendo progresivamente el perfil de un banco de
financiacion al desarrollo tal y como lo conocemos hoy en dia (Couto Soares, 1998;
Mundy, 2002; Heyneman, 2003). El cambio en los paises destinatarios de los préstamos
del Banco, sin embargo, no alter6 su légica de intervencién, que siguié centrada en la
creacion de infraestructuras como base de desarrollo. En el caso de Europase trataba de
reconstruir la infraestructura destrozada por la guerra; en el caso de Africa, Asia y
América Latina se trataba de crearla casi de cero. En ambos casos, por tanto, “la
infraestructura era el principal objetivo de los préstamos del Banco y el foco principal

de su mandato”

Por tanto, la funcion del BM era eminentemente técnica y no pretendia
desarrollar explicitamente una orientacion ideoldgica ente econémico o productivo,
considerando la posible inclusién de aspectos sociales en su cartera de préstamos
(Heyneman, 2003: 316).
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Hay que tener en cuenta, ademas, que en esta época el BM todavia no expresaba
una clara filosofia sobre el desarrollo y hasta finales de los afios cincuenta
practicamente no se pronuncio sobre cuestiones de pobreza y desarrollo (Jones, 2006).
En efecto, las actividades del BM, durante su primera década de existencia, se
orientaban a la basqueda de credibilidad y a su propia supervivencia - ambos elementos
se median por su capacidad para aumentar su capital para préstamos.

Las politicas que llevaba a cabo tenian que servir para demostrar que el Banco
era una institucion seria, prudente y fiable. Invertir en servicios publicos basicos
(fundamentalmente infraestructuras fisicas) era la manera de conseguirlo (Jones, 1992).
Tal como afirman Mason y Asher (1973; citados en Jones, 1992), “era la disponibilidad
de financiacion para tales propositos lo que estimul6 la reflexion sobre el importante rol
de las infraestructuras economicas en el proceso de desarrollo, y no al revés” (Mason y

Asher, 1973: 152; citados en Jones, 1992: 11).

A partir de los afios sesenta, y como consecuencia de la creacion de la
Asociacion Internacional de Desarrollo (AID), el BM expandi6 de forma sustantiva sus
actividades hacia los paises en desarrollo y consigui6 consolidar su rol como el mayor
proveedor de fondos para el desarrollo dentro del sistema de NNUU. La AID, de hecho,
se creo con la intencién de financiar el desarrollo de los paises mas pobres del mundo, a
través de créditos a largo plazo y practicamente sin intereses. Consecuentemente, la
actuacion del Banco se empezo a orientar hacia “contextos mas diversos, con objetivos

mas diversos y en términos mas diversos” (Jones, 1992: 28).

El aumento y diversificacion de los paises prestamistas del Banco, ademas, le
permitié incrementar la reflexion sobre la naturaleza del desarrollo, expandiendo
considerablemente el trabajo analitico en esta area. En el marco de la AID, y debido a su
foco en los paises mas pobres del mundo, se empez6 a plantear la posibilidad de
intervencion del Banco en sectores que fueran mas alla de los estrictamente econémicos
o productivos, considerando la posible inclusion de aspectos sociales en su cartera de
préstamos (Kapur et al., 1997a, 1997b).

En cualquier caso, la AID no supuso — como a menudo se piensa- la entrada del
Banco en sectores sociales (Jones, 2006). La creacion de la AID permitié expandir y
ampliar el debate sobre cuestiones de desarrollo de forma analitica (introduciendo la

discusion sobre la contribucion de las infraestructuras sociales y no solo fisicas para el
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desarrollo), pero en ningln caso supuso un cambio en los patrones basicos de
financiacion del Banco, que en Ultima instancia se mantuvieron intactos. La diferencia
real que gener6 la AID fue en relacion a los a los sectores de energia,
telecomunicaciones y transporte. Se trataba, sin duda alguna, de la “era de las
infraestructuras” del Banco Mundial (Heyneman, 2003: 322). La evolucion del Banco
durante estos afos hizo que a finales de los afios sesenta hubiera cambiado radicalmente

el perfil de sus paises prestatarios.

El Banco Mundial se habia convertido claramente en el “banco de los paises
pobres”. Estos cambios, sin embargo, no alteraron en modo alguno la concepcion del
Banco sobre la pobreza y el desarrollo (Jones, 2006). El desarrollo se seguia
considerando una pura cuestion de crecimiento econémico y no se estimaba pertinente
la aplicacion de una politica especifica para reducir la pobreza. La logica del “circulo
virtuoso” seguia guiando la intervencion del Banco, basandose en la fuerte conviccion

de que la pobreza se reduciria naturalmente como efecto del crecimiento.

La incursion en el sector educativo y la logica de planificacion de la mano
de obra

Como se puede observar, el mandato inicial del BM no hacia ninguna mencion a
la educacién ni a otros temas sociales. Desde su creacion y hasta finales de los afios
setenta, el trabajo del Banco se centrd casi exclusivamente en el area de infraestructuras,
considerada la clave para el desarrollo, la modernizacién y el crecimiento econémico de
los paises del sur. En este esquema, la educacion ocupaba un lugar absolutamente
secundario en las prioridades de financiacién del BM y cuando se inicio la inversion en
el sector se orientd exclusivamente a satisfacer las necesidades de mano de obra para el
desarrollo (Heyneman, 2001, 2003). EI BM empez6 a trabajar en educacion en 1962, a
partir de una pequefia division de proyectos educativos (Chabbott, 1998). Sin embargo,
no se cred un Departamento de Educacion dentro del Banco hasta los afios setenta y su

primer Education Policy Paper no aparece hasta 1971.

Tal como afirma Heyneman (2003) “la educacion entré en el Banco como una
forma de arreglar problemas de ingenieria” (Heyneman, 2003: 316). Es decir, la
educacion servia para formar al personal necesario para poder construir los puentes, las
carreteras y los ferrocarriles requeridos para el desarrollo y para después poder

utilizarlos. Esta era la Ginica utilidad de la inversion educativa. La logica de inversion en
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el sector pasaba exclusivamente por la produccion y utilizacion de infraestructuras
fisicas (Jones, 1997).

En este contexto, el BM empez6 a utilizar técnicas de planificacion de mano
de obra (manpower forecasting) para planificar y decidir sus inversiones educativas.
Unas inversiones que se destinaban casi exclusivamente a la formacion técnica y
profesional y en particular a la construccion de centros educativos. Hay que recordar
que durante este periodo la financiacion del BM se dirigia sélo a proyectos concretos,
con la cual la inversion en el sector educativo no fue una excepcion de este modelo de

actuacion.

Entre 1962 y 1980 toda la inversion educativa del Banco se gui por previsiones
de necesidades de mano de obra. A pesar de que dicha forma de planificacion también
forma parte de la teoria del capital humano -teoria dominante para la planificacion de
la inversion educativa del BM durante toda su historia-, el BM se mantuvo
relativamente alejado de los debates de la época sobre otros métodos de inversion

educativa.

Este hecho demuestra, segun Mundy (2002), el gran conservadurismo del Banco.
Hasta finales de los afios setenta, sélo se consideraba como inversion aquello que
incidia directamente en la productividad econémica. El resto era Gnicamente consumo.
Mas adn, tal como sefiala Heyneman (2003), el Banco s6lo empezé a utilizar medidas
de capital humano porque tenia que solucionar un problema concreto, tener trabajadores
formados para crear infraestructuras y utilizarlas, motivos que poco tenian que ver con
las teorias del desarrollo econémico. Durante este periodo, por tanto, el BM no generd
ningun tipo de debate o reflexion sobre los beneficios de la educacion para el desarrollo.
Hasta principios de los afios ochenta, la intervencion del Banco en el sector era Unica y
exclusivamente técnica. Es decir, se orientaba a solucionar las necesidades de mano de
obra para el desarrollo econdmico nacional pero incidia de forma secundaria en la

orientacion educativa de la agenda internacional para el desarrollo.

Los afios sesenta representaron también la formalizacion de la relacion entre el
BM y la UNESCO. En 1964 ambos organismos firmaron un acuerdo de colaboracion.
Para el Banco el acuerdo era beneficioso porque le permitia aprovechar la experiencia y
reputacién que la UNESCO aln detentaba como agencia lider de las NNUU en el

ambito educativo. Para la UNESCO el acuerdo también suponia ventajas ya que dados
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sus escasos recursos podia aprovechar el peso financiero del Banco para ampliar su
capacidad operativa (Jones y Coleman, 2005). Segin Chabbott (1998), la dependencia
del BM respecto a la asistencia técnica de la UNESCO aseguraba la influencia
sustancial de la UNESCO en las politicas educativas del Banco. Hay que tener en
cuenta, ademés, que desde su incursion en el sector educativo, el BM buscaba la
colaboracion de la UNESCO no sélo para la asistencia técnica sino también para
mantenerse alejado de los aspectos politicos que rodean el proceso de evaluacion de

necesidades sectoriales e identificacion de proyectos.

Es decir, hasta los afios ochenta, el BM se alej6 explicitamente del
multilateralismo politico e intentd6 enmarcar sus funciones exclusivamente dentro del
ambito del multilateralismo econdémico, desarrollando un rol técnico alejado de los
debates tedricos sobre la relacion entre educacion y desarrollo. “Ironicamente, fue justo
cuando el Banco se empez0 a interesar por areas que tradicionalmente estuvieron bajo el
ambito del multilateralismo politico cuando decidio6 evitar a la UNESCO vy desarrollar
sus propias capacidades intervencionistas” (Jones y Coleman, 2005: 29). La
intervencion del Banco en el ambito del multilateralismo politico, como veremos en el
siguiente capitulo, no sélo permitié ampliar su capacidad de influencia sobre el sector
educativo de los paises del sur, sino también sobre la orientacion de la agenda educativa
para el desarrollo.

La revolucion de McNamara: las condiciones para la hegemonia.

Desde finales de los afios sesenta la relacion del BM con el sector educativo
estuvo marcada por los cambios que supuso la presidencia de Robert McNamara (1968-
1981). La presidencia de McNamara, y los cambios introducidos en el Banco dentro de
su mandato, estuvo especialmente influenciada por los debates generados por la teoria
de la dependencia y por las demandas del NOEI.

Como vimos anteriormente, la UNESCO también estuvo influenciada por estos
debates y demandas que, a principios de los afios setenta, se reflejaron de una forma u
otra en todos los organismos internacionales. La respuesta del Banco a los desafios de
los afios setenta fue la propuesta de redistribucion con crecimiento, representando en
palabras de Mundy (1998) su “paradigma alternativo de desarrollo” (Mundy, 1998:
465). Un paradigma alternativo que, sin embargo, no consiguié distanciarse de la teoria

de la modernizacion como paradigma dominante de desarrollo a nivel internacional. De
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hecho, la propuesta de redistribucién con crecimiento representd mas un cambio de
retdrica que un cambio de practicas, politicas y fundamentos tedricos en relacion al

desarrollo.

Muchos analistas han analizado el enfoque de redistribucion con crecimiento y
el enfoque de “necesidades basicas” (NNBB) dentro de una misma estrategia por parte

del BM para reducir la pobreza.

Siguiendo la propuesta de Jones (2006), sin embargo, podemos afirmar que
existen diferencias sustanciales entre ambos enfoques y que méas que formar parte de
una estrategia comdn de lucha contra la pobreza fueron dos enfoques en competencia
dentro del propio BM. La diferencia principal entre ambos enfoques, segln el autor,
radica en la mayor amplitud del enfoque de las NNBB para abordar las causas y los
problemas que rodean la pobreza. EI enfoque de NNBB insiste en la necesidad de un
cambio estructural y pone mucho mas énfasis en la necesidad de transformaciones en el
contexto econdmico y social. El enfoque de redistribucion con crecimiento, en cambio,
propone una estrategia exclusiva de actuacion sobre los pobres sin plantear cambios
estructurales en los contextos econdmicos y sociales que contribuyen a generar,

mantener y reproducir la pobreza.

El punto de partida de la propuesta de redistribucion con crecimiento es la
concepcion del crecimiento econdmico como un elemento imprescindible pero
insuficiente por si solo para reducir la pobreza. Esta concepcion no sélo permitié abrir
el debate teorico sobre la relacion entre crecimiento, desarrollo y pobreza, sino que a su
vez invitd a replantear las estrategias de asistencia al desarrollo de forma tal que

permitieran atacar directamente la pobreza.

Efectivamente, durante el mandato de McNamara el BM no so6lo puso en duda
por primera vez la relacion lineal establecida por la teoria de la modernizacién entre
desarrollo, crecimiento y reduccion de la pobreza, sino que paralelamente, y por primera
vez en la historia del Banco, se propuso modificar su légica de financiacion,
redirigiendo los préstamos hacia objetivos especificos de reduccion de la pobreza. Esta

es la esencia de la redistribucion con crecimiento: el foco en los pobres.

Tal como explica Robert, L. Ayres (1983), este periodo representd una gran
diversificacion de la distribucion sectorial de los préstamos del Banco, consiguiendo ir

mas alla de su intervencion practicamente exclusiva en la financiacién de proyectos de
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infraestructura fisica. EI foco de McMamara en la lucha contra la pobreza hizo que las
actividades tradicionales del Banco en las &reas de telecomunicaciones, transporte y
energia se combinaran con nuevas actividades destinadas a promocionar el desarrollo
rural, la educacién primaria, la salud basica y la vivienda de bajo coste. Se trataba de
aplicar politicas especificas para los colectivos pobres que contribuyeran a mejorar su
situacion. La financiacion de programas anti-pobreza no sélo modificé las pautas
tradicionales de actuacion del BM, sino que repercutio sobre la propia configuracion de
la agenda internacional para el desarrollo. Los debates y propuestas sobre la necesidad

de aplicar politicas de reduccién de la pobreza fueron un lugar comin de la época.

La denominada “revolucion McNamara”, sin embargo, no se limité a la
diversificacion de los préstamos, sino que comportd paralelamente otras dos
innovaciones cruciales: el aumento del volumen de préstamos y la reorganizacion
interna del Banco. Por una parte, y frente a la inminente crisis del FMI, McNamara se
propuso consolidar la posicién del BM a nivel internacional, hecho que supuso una
ampliacion de su plantilla en mas de un cien por cien y un aumentos sustanciales del

numero de proyectos financiados.

Entre 1970 y 1980 el Banco Mundial duplico su capital y quintuplico su cartera
de préstamos (Heyneman, 2003). Por otra parte, el Banco sufrié una reestructuracion
interna, que tuvo importantes repercusiones tanto en su trabajo como en su visibilidad
internacional. Alterd sustancialmente el perfil del personal, aumentando el porcentaje de
trabajadores procedentes de paises en desarrollo; cre6 nuevas unidades que reflejaban la
prioridad del Banco en la reduccion de la pobreza; expandié su capacidad de
investigacion; y reorganizd por completo la estructura de trabajo, creando
departamentos de politica sectorial separados de las operaciones de préstamo,
vicepresidencias regionales y unidades de investigacion econdémica mas poderosas
(Ayres, 1983; Jones, 1992 1997; Mundy, 2002; Heyneman, 2003).

Este proceso de reestructuracién tuvo importantes consecuencias sobre el sector
educativo. La primera repercusion fue la importante “liberalizacién™ de los criterios de
financiacion educativa del BM (Jones, 1992). En el tiempo de McNamara los proyectos
educativos del Banco dejaron de estar tan focalizados en construccion y equipamiento
de infraestructuras educativas y por primera vez se planted la posibilidad de intervenir
en areas que fueran mas alla de la formacién profesional. La educacion primaria, la
educacion no formal y la educacidn de adultos entraron por primera vez en la cartera de
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préstamos del Banco. Este “nuevo esquema de prioridades” se reflejo claramente en la
distribucion sectorial de los préstamos del BM y, especialmente, en el incremento de los
préstamos dirigidos a educacion primaria que pasaron de un 4°2% en el periodo 1963-

69 a un 23°6% en el periodo 1975-79 (Mundy, 2002).

A pesar de estos cambios, y siguiendo la tesis de Jones (1992), podemos afirmar
que el foco en la pobreza promovido por Mc Namara tuvo un impacto mucho menor en
el sector educativo de lo que a menudo se piensa. La inversion educativa del Banco
siguio orientada a formar una mano de obra capaz de aumentar la productividad laboral
y mantuvo intacto el consenso existente sobre el potencial de la educacion para el
desarrollo: el Banco Mundial Unicamente aprobaria y financiaria las modalidades de
provision educativa que pudieran demostrar su potencial para contribuir directamente al

crecimiento econémico (via productividad laboral).

En este sentido Jones (1992) afirma que “la revolucion de McNamara en
educacion no tuvo ninguna relacidon con el foco en la pobreza” (Jones, 1992: 94). De
hecho, el principal documento educativo de este periodo, Education Sector Working
Paper publicado en 1971 (WorldBank, 1971), no present6 ninguna novedad respecto a
los criterios de financiacion educativa del Banco. Al contrario, sintetizé el trabajo
realizado por el Banco hasta el momento y se constituyo, tal como sefialan Jones y
Coleman (2005), en la primera declaracion de intenciones respecto a sus criterios de
financiacion en el sector. En este documento, ademas, aparecieron nuevas areas posibles
de préstamo, como la educacién no formal, los materiales de formacion o la gestién de
los sistemas educativos. “Esta lista reforz6 la idea de un Banco mas liberal y no
simplemente mas expansivo” (Jones y Coleman, 2005: 111). En 1974 se public6 un
nuevo documento educativo -con el mismo titulo que el de 1971- que represento, segln
Jones y Coleman (2005), el dltimo intento de incorporar el foco de Mcnamara en la
pobreza en la politica educativa. De nuevo, el documento (WorldBank, 1974) ayud6 a
crear una imagen del Banco mas flexible, innovadora y responsable, pero fracaso en
articular un aplicacion educativa precisa de los principios de redistribucion con
crecimiento. Tal como afirma Mundy (1998), la educacién se mantuvo en la periferia de
los programas anti-pobreza del BM vy, a pesar del aumento relativo de la financiacién
destinada a educacion primaria, el gasto educativo siguié concentrado mayoritariamente
en educacion secundaria y técnica (representando en el periodo 1975-79 un 42°3% de la

financiacion educativa total del Banco).
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Bajo el mandato de McNamara, el BM se convirtié en un banco mas amplio y
méas diverso y experimentd un gran crecimiento tanto desde el punto de vista
cuantitativo como cualitativo. Su objetivo, sin embargo, seguia siendo el mismo: el
crecimiento economico. De hecho, la propuesta de redistribucion con crecimiento no
incluia la transferencia de ingresos, consumo o recursos a los pobres, no prestaba
atencion a la estructura productiva nacional e ignoraba la redistribucién a nivel
internacional (Ayres, 1983; Wood, 1986). Era una propuesta centrada exclusivamente
en incrementar la productividad, y consecuentemente el bienestar, de los pobres (Jones,
2006). Su foco era la pobreza absoluta, es decir, los individuos pobres, y esta l6gica no
implicaba ningn compromiso con la redistribuciéon. Tal como indica Mundy (1998;
2002) se trataba de redistribuir los resultados del crecimiento, pero en ningin caso el
nivel de bienestar existente. La propuesta de redistribucién con crecimiento, por tanto,
era la forma de dirigir los recursos a favor de los pobres sin necesidad de redistribuir los
recursos dentro o entre los paises.

En definitiva, permiti6 ampliar profundamente los préstamos del Banco sin

replantear sus principios y fundamentos.

“La propuesta de redistribucion con crecimiento deberia entenderse por lo que
fue: relativamente modesta, eminentemente posibilista, aquejada por constricciones
politicas, muy poco convincente, sujeta a complejos y formidables problemas de
implementacion. No pretendié cambiar sustancialmente el mundo en que vivian los

pobres, ni en sentido nacional ni internacional” (Ayres, 1983: 89).

El foco en la pobreza propio del periodo de McNamara representa el primer
antecedente dentro del Banco Mundial de las politicas focalizadas que se aplicaran de
forma generalizada a partir de los afios noventa. McNamara definié claramente la 16gica
de la focalizacion y enfatizd la importancia de dirigir los recursos hacia los propios
individuos pobres y no Unicamente hacia los paises pobres o hacia la pobreza en
abstracto. La relacion entre pobreza y desarrollo definida en este periodo presentaba, al
menos a nivel tedrico, cambios sustanciales respecto a las decadas anteriores. Se trataba

del primer indicio de cambio en la agenda internacional para el desarrollo.

Dichos cambios, sin embargo, no se tradujeron con la fuerza esperada en el

sector educativo.
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Tampoco fueron capaces de articular un nuevo modelo de desarrollo. De hecho,
las propuestas de McNamara permanecieron como una innovacion importante dentro
del paradigma dominante de la modernizacion. “La redistribucion con crecimiento no
fue suficientemente poderosa como vehiculo para aliviar la pobreza y fue inadecuada
como trampolin para reformulaciones radicales sobre la teoria, las politicas y las

précticas educativas en los paises en desarrollo”
(Jones, 1992: 123).

Podemos concluir, por tanto, que McNamara consiguié crear las condiciones
internas para que el BM se ubicara en una posicion lider en el financiamiento educativo
mundial y en la configuracion de la agenda internacional de desarrollo. Las condiciones
externas, sin embargo, todavia no eran las adecuadas. Sera precisamente a través del
neoliberalismo y de los cambios socioecondmicos y politicos generados por la
globalizacién que el BM conseguird articular un nuevo paradigma dominante de
desarrollo que, a pesar de compartir elementos comunes con el paradigma de la teoria
de la modernizacion, representara también cambios sustanciales respecto al mismo. Y
solo la crisis del paradigma neoliberal de desarrollo aplicado durante los afios ochenta,
permitird, en la década siguiente, la emergencia de un “nuevo paradigma” de desarrollo

donde la focalizacion sera el eje estratégico de intervencion.

Como se ve no todos los analistas concuerdan en que el eje en la pobreza que
caracteriza a las nuevas propuestas de desarrollo del BM de los afios noventa sea un

nuevo paradigma de desarrollo que se aleje del paradigma neoliberal.

De hecho, la mayoria de organismos internacionales introducen propuestas
educativas en sus discursos, actividades y politicas, a pesar de que en muchos casos su
origen no tuviera ninguna relaciéon con la educacién. Tanto los organismos
internacionales “clasicos” vinculados con la educacion, esencialmente la UNESCO,
como los ‘“nuevos” organismos internacionales que intervienen en esta darea,
organizaciones financieras (el BM y el FMI) u organizaciones de tipo regional (la Unién
Europea), elaboran discursos sobre la educacién y proponen politicas en esta area. La
educacion se convierte en un area clave de intervencion de la mayoria de organismos
internacionales, constituyéndose en claros “agentes estructuradores” de la politica
educativa (Dale, 2000). Tal como afirma McNeely (1995), en la actualidad los

organismos internacionales cubren practicamente todos los aspectos de la educacion,
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incluyendo la administracion de los sistemas educativos, la organizacion de los
curriculos y los procesos de ensefanza. “Mas ain, han servido como fuente valiosa de

inspiracion y orientacion para los estados nacion” (McNeely, 1995: 487).

Los organismos internacionales, por tanto, no sélo aumentan su importancia
desde un punto de vista cuantitativo, en la medida en que se expanden y multiplican,
sino que sobre todo aumentan su importancia desde un punto de vista cualitativo,
ampliando sus &reas de intervencion y convirtiéndose en poderosos reguladores de las

politicas sociales y educativas a nivel nacional.

Consecuentemente, se trata de agentes centrales para entender la configuracion
de la agenda actual de desarrollo, una agenda que deja de ser Gnicamente internacional
para adquirir un caracter eminentemente global. Referirse a una agenda global y no a
una agenda internacional o mundial no indica unicamente una diferencia de etiquetas,
sino fundamentalmente una diferencia con significado analitico (Dale, 2000). Es decir,
pretende denotar un proceso en el Es importante resaltar que el estado cede
“voluntariamente” algunas de sus areas de soberania a los organismos internacionales
para poder abordar y responder a los nuevos retos planteados por la globalizacion. Unos
retos que dificilmente podria resolver individualmente (Dale, 2000). Hay que tener en
cuenta, ademas, que en un contexto en que los estados estan obligados a actuar como
“estados competidores” la cesion de actividades hacia otras escalas de decision les
puede “ayudar a liberarse” de determinadas “presiones” que dificultan sus posibilidades
de competitividad internacional. Un ejemplo clave de esta situacion es la reduccion de
los presupuestos publicos destinados a educacion o las reformas liberalizadoras
destinadas a atraer y retener el capital internacional. Un proceso en el que la escala
supranacional adquiere una relevancia central para la delimitacién de las agendas

politicas.

Para un analisis sobre las consecuencias metodoldgicas que genera el proceso
de globalizacion para el analisis de la politica educativa véase Bonal y Tarabini (2006b)
0 Bonal et al. (2007b).

Es en la interaccion entre las reformas orientadas a la financiacion, las reformas
orientadas a la competitividad y las reformas orientadas a la equidad donde que se ubica

la agenda educativa global dominante desde la década de los noventa. Una agenda que
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pretende resolver los problemas centrales del sistema capitalista haciendo compatibles
dos grandes objetivos: el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza.

El nuevo mandato global de la politica educativa a partir de los afios noventa se
basa en la busqueda del crecimiento, la productividad y la competitividad pero de forma
tal que consiga reducir la pobreza y garantizar la estabilidad social. Hay que tener en
cuenta que hasta principios de los afios noventa la pobreza ha sido un problema de
“segundo orden” dentro de la agenda de los organismos internacionales (Thérien, 2005;
Noel, 2006). Durante la mayor parte de los afios ochenta y principios de los noventa, el
problema de la pobreza mundial, se convirtid en un tema secundario, “mucho menos
conectado con el orden internacional que con los desequilibrios nacionales especificos,
los errores politicos, o las dificultades politicas” (Noel, 2006: 312). Bajo esta
perspectiva, la principal responsabilidad en la lucha contra la pobreza recaia en los
propios paises en desarrollo y se concretaba en politicas de fomento al crecimiento
economico. En la actualidad, sin embargo, presenciamos un “redescubrimiento de la
pobreza” (Noel, 2006) a nivel internacional, apareciendo como un objetivo politico

prioritario de la mayoria de organismos internacionales.

Mas auln, las politicas educativas focalizadas en la poblacion pobre se han

convertido en el eje central de la nueva agenda global de desarrollo.

En general, hemos visto en algunos casos que los informes cubren materias
similares, pero el énfasis es diferente. El principal objetivo del Plan de Accion de la
Cumbre y, en menor grado los Ministros, es el aumento del acceso a una educacion de
calidad. Por el contrario, el informe de PREAL recomienda cambios estructurales
especificos y, al igual que la OEA, sugiere los medios para mejorar la calidad de la

educacion.

En temas claves, tales como: la descentralizacion, la autonomia de las escuelas,
la eleccion de las escuelas, la responsabilidad por los resultados y las pruebas
nacionales, el documento de la Cumbre condiciona las recomendaciones con la frase
cuando sea apropiado o bien no hace mencion al tema. El énfasis estd puesto en el
fortalecimiento de las instituciones existentes mas que en la reforma de éstas. Los
cambios estan formulados en términos de los fines y no se hace referencia especifica a
los medios que se utilizaran para lograr estos fines. Por ser el documento oficial de los

Presidentes de Estado, se centra en lo que haran los gobiernos, solo refiriendose
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ocasionalmente a la cooperacion con otros actores. Evita comprometer a los gobiernos
en un aumento del gasto en educacion, lo que tal vez descansa en una autopercepcion

como garante Unico de la educacién primaria gratuita en sus paises.

La serie de recomendaciones de PREAL nacen de una Comision ad hoc, que
puede prescindir de la responsabilidad de proveer educacion gratuita. Es decir, mientras
los documentos oficiales (Cumbre y Ministros) reflejan la obligacion de los estados a
expandir el acceso a una educacion de calidad, PREAL enfatiza como mejorar las
escuelas. Atribuye la responsabilidad por los cambios a todos los participantes,
Ilamando tanto a los politicos como a los empresarios, las comunidades y los profesores
a cooperar en hacer realidad las reformas. Esto sugiere una mirada distinta y sugerente.
Si bien un Estado es el garante Unico del acceso a la educacion, el mejoramiento de la
calidad es una responsabilidad que puede ser asumida por una gran variedad de actores.
A juicio de PREAL, los problemas de la reforma educativa son fundamentalmente
politicos. El consenso en el area de la educacién es falso. Mientras que, por una parte,
todos se manifiestan en favor de un mejoramiento de la educacién, pocos son los actores
dispuestos, o que han sido convocados, a participar en las dificiles decisiones que se
requieren para tener mejores escuelas. Al mismo tiempo, en el informe de PREAL, la
Comisién sefiala que se requerira un aumento del gasto por alumno, junto con una

reforma estructural.
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Cuadro Resumen de las Propuestas y Silencios de los Documentos Comparados
Cumbre Ministros OEA
¢ Misidn Si Si Si

- Calidad X X

- Equidad X X

o Objelivos Principales Si i i

- Ampliar el Acceso a la Educacion X
- Generar Consenso Social

- Evaluar los Proceso

- Descentralizar la Gestidn

- Modernizar los Procesos Pedagdgicos

- Financiar Proyectos Exitosos

o Fquidad

- Anahsis de la Inequidad

- Discriminacion Fositiva

- Acciones de Prevencion

- Acciones de Reinsercion

»  Evaluacion Educacional

- Sistemas Nacionales de Evaluacion

- Difundiir los Resultados de Evaluaciones

- Crear un Sistema de Datos

e Cambio Institucional

- Gestion Escolar Local

- Nuevo Rol del Esfado

o Multiculturalismo y Educacidn Especial
- Ofrecer Educacion Bilingtie

- Incorporar Contenidos Valoricos

- Adoptar Educacidn Integradora

o Valores y Vida en Demacracia

- Educacion para la Paz

- Melodologias Adecuiadas

»  Malenales Pedagdgicos

- Impacto de la Calidad de los Mateniales

- Recursos Dedicados a Materiales Pedagdgicos
»  Preparacion para el Mundo Laboral

- Analisis de la Situacion de los Trabajadores
- Vincular Educacion y Sector Productivo

- Otorgar Certificacion

s Profesion Docente

- Capacitacion Imicial y Durante el Servicio

- Incentivas y Remuneraciones

- Educacion Superior

*  Programas de Intercambio

*  Tecnologia e Investigacion

- Acceso a la Informética

- Tecnologia en la Educacidn Superior

- Investigacion en la Educacion Superior

- Educacion a Distancia

¢ financiamiento

Si: El documento analiza esta materia.
X: El documento analiza, expresamente, esta perspectiva de la materia.
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CAPITULO V

ANALISIS DEL SISTEMA EDUCATIVO EN AMERICA LATINA
ENFOQUE DEL SISTEMA EDUCATIVO LATINOAMERICANO

En este capitulo se comparan las estadisticas del sistema educativo en cuanto a
las tasas de desercion, de repeticion y los indices de analfabetismo de los diferentes
paises de América Latina. El primer enfoque que caracteriza al sistema educativo
latinoamericano es la precariedad de éste, incluyendo todos los paises centroamericanos
y caribefios, donde la desercién y la repeticion, y por lo tanto, el analfabetismo alcanzan
las tasas mas altas por la crisis econdmica por donde estan pasando estos paises.

La gran enfermedad de esta sociedad se identifica con el grupo mas débil, menos
favorecido y con menos fuerza para sobrepasar la epidemia; por no decir, la pandemia
que hoy ha contaminado nuestros grupos sociales. Los nifios que tienen que dejar la
escuela para dedicarse al trabajo de las calles, nifios que quedan marcados hacia un
futuro sin futuro, sélo existe tinieblas para ellos, sin visualizar ninguna meta o fin para

elaborar sus propios destinos.

Es irresponsable y peligroso, pasar por alto estos problemas ante tal
deshumanizacién. EI hombre, las sociedades en estos tiempos actuales viven
preocupados a una respuesta a dichos problemas, por la urgente necesidad a dicha
respuesta. Transformaciones sociales, es lo relevante en esta época a través de la
educacion. Por una parte el género humano, nunca ha padecido de tanta pobreza,
incapacidad para participar activamente en sociedad, ya que millones de seres son

analfabetos.

Nunca como hoy han tenido los hombres, un sentido, mas vivo hacia una
libertad, ya que se ven envueltos en nuevas incertidumbres tanto psicologicas como
sociales. EI mundo se siente unido y dependiente, se acortan las distancias entre
naciones y continentes, pero hay tensiones, violencias, enfrentamientos y vivimos con la
amenaza de una guerra total. Crece el intercambio de ideas, se hace méas frecuente el
didlogo, pero muchas veces, no nos entendemos ni le damos el mismo valor a las
palabras. Un progreso material y técnico, desbordante y formidable, nos enorgullece,
pero se ve acompariado de zonas de miseria y de hambre.
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La pregunta que surge es ¢Cudl es la sociedad que nos espera con tan degradante
situacion? Los principales problemas que cada dia se incrementan y que casi nos llevan
al borde del abismo son: falta de respeto a una sociedad en forma de vandalismo, por la
carencia de educacion, ya que la carencia de ésta, va contra los estandares de una
sociedad equitativa y justa. Ademas, las tasas de repeticion en las escuelas primarias
estan sufriendo un colapso sin precedentes. Ademas, las tasas altas de repeticion del
primer grado conllevan a un elevado costo, y que segun estudios realizados esto
equivale a mas de US 4,000 millones de dolares al afio, cifra equivalente a casi un tercio

del gasto publico en América Latina.

El alto indice de analfabetismo, representado en las tablas estadisticas de
América latina. Segun el analisis hecho a lo largo del8 paises de América Latina, desde
el afio 2000 al 2002, reporta que, cerca de 15 millones de jovenes de entre 15 y 19 afios
de edad, de un total de 49,4 millones, habian abandonado la escuela antes de completar

12 afios de estudio.

Alrededor del 70% de ellos lo habian hecho tempranamente, antes de completar

la educacion primaria 0 una vez terminada la misma.

A pesar que la brecha ha disminuido en la Gltima década, las diferencias entre el
contexto rural y el urbano son importantes. Al inicio del milenio la tasa total de
desercion en las zonas rurales era del 48%, casi duplicaba la tasa urbana, la cual era del
26%. Estos datos provienen de la tltima publicacién de “Panorama Social de América
Latina” de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL,
Noviembre, 2002) donde se indica que abordar este tema es uno de los principales
desafios para poder alcanzar las metas de desarrollo social planteadas por las Naciones
Unidas para el afio 2015.

Se enfatiza en la necesidad para que los paises de la regién destinen mayores
recursos a politicas y programas dirigidos para evitar que los nifios interrumpan sus

estudios antes de terminar el ciclo bésico.

De hecho, se ha constatado que una proporcion muy elevada de los nifios y
adolescentes abandonan muy tempranamente el sistema escolar, sin alcanzar los niveles
minimos de conocimientos y destrezas requeridos para insertarse en el mercado laboral,
con lo cual disminuyen las probabilidades de situarse fuera de la pobreza durante toda

su vida.
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Las Metas Educativas 2021 se hacen eco de esta preocupacion, dedicando varias
de sus lineas prioritarias a reforzar acciones que avancen en este sentido. La meta
general tercera, por ejemplo, propone aumentar la oferta de educacion inicial; la cuarta
y la sexta apuntan, ademas, a universalizar la educacion primaria y la secundaria basica
y se destaca la necesidad de incrementar la participacion de los jovenes en la educacion
secundaria superior, en la técnico profesional y en la universitaria. La séptima meta va
incluso mas alld de los adolescentes y los jovenes, al proponer que los paises deben
extender a todas las personas una oferta de oportunidades de educacion que les permita
seguir aprendiendo a lo largo de toda la vida. Por ultimo, la meta general segunda
aborda un tema central al momento de avanzar hacia la plena universalizacion del
acceso a la escuela, al destacar que es necesario incrementar las oportunidades y la

atencion educativa de acuerdo con la diversidad de necesidades del estudiantado.

Es sabido que el acceso y la permanencia en el sistema educativo no constituyen
condiciones suficientes para que las personas se relacionen con el conocimiento, si esto
no se traduce en la inclusion de los alumnos en practicas o actividades educativas
sistematicas y de calidad. Pero también es cierto que sin sistemas educativos que logren
captar a la totalidad de los nifios, nifias y adolescentes, incorporandolos a la vida
estudiantil y reteniéndolos en la escuela al menos durante 12 afios el objetivo de

universalizar el acceso al conocimiento es absolutamente inviable.

A continuacion se dan datos donde se demuestran las grandes diferencias entre

paises, asi como entre los contextos urbano y rural en cuanto a las tasas de desercion.

En aquellos paises que han logrado niveles educacionales relativamente mas
altos, la tasa global de desercidon en las zonas urbanas fluctGa entre 16% y 25%. En otro
grupo el abandono escolar oscila en un promedio de 37%. Mientras que en un reducido
namero de paises, con un nivel mas bajo de cobertura de la educacion primaria, la
desercidn afecta entre el 40% y el 50% de los adolescentes. Asi, en las zonas urbanas de
Argentina, Chile y Panama la tasa global de desercion durante los ciclos primario y
secundario afecta a uno de cada cinco adolescentes, elevandose a uno de cada tres en las

zonas urbanas de el Salvador, Guatemala y Nicaragua.

En las zonas rurales, en Brasil, Colombia, y Per( dos de cada cinco adolescentes
abandonan la escuela antes de completar la secundaria, mientras que en Bolivia,

Honduras y México lo hacen dos de cada tres, y en ambos grupos de paises alrededor
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del 80% de la desercion escolar se concentra durante o al finalizar la educacién
secundaria. En las zonas urbanas, las nifias abandonan la escuela con menor frecuencia
que los nifios, ellas progresan a lo largo del ciclo escolar con menor repeticion que los
nifios, y una mayor proporcion de las jovenes que los varones ingresan a la educacion

secundaria sin retraso.

En las zonas rurales, en cambio, las mujeres tienden a dejar la escuela méas
tempranamente que los hombres, particularmente durante los primeros afios de primaria,
y en algunos paises como, Bolivia, Guatemala, Paraguay, Peru y Republica Dominicana
un porcentaje mayor de nifias que de nifios no ingresan al sistema o lo abandonan sin
completar el primer grado. En Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Colombia,
Argentina, Brasil, Republica Dominicana y Panam4, entre el 40% y més del 70% de los
nifios/as dejan de asistir a la escuela antes de completar el ciclo primario, representando

las tasas de desercion mas altas en la region latinoamericana.
Existen seis tipos de razones que explican la desercidn escolar en la region.

1. Las relaciones econémicas, que incluyen tanto la falta de recursos del hogar
para enfrentar los gastos que demanda la asistencia a la escuela, como el abandono para

trabajar o buscar empleo,

2. Los problemas relacionados con la oferta o falta de establecimientos, ya sea

por la lejania o ausencia de estos establecimientos,
3. Problemas familiares, por las realizaciones de los quehaceres del hogar,

4. La falta de interés de los padres para mandarlos a la escuela, 5. La

deficiencia en el desempefio escolar: bajo rendimiento, problemas de conducta.

6. Otros problemas como: discapacidad, enfermedad y accidente.
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GRAFICO N°11

AMERICA LATINA (18 PAISES): TASA GLOBAL DE DESERCION ENTRE JOVENES DE 15 A 19
ANOS, 1990 - 1999
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ESTADISTICAS DE LAS TASAS DE REPETICION
Los paises de América Latina por sus tasas de repeticion y graduacion se

clasifican en categorias, segun las estadisticas del afio 2002. Datos comparativos de las
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tasas de repeticion del primer grado y el porcentaje de los que se gradian de sexto grado

sin repetir ningn grado en América Latina estan representados en la. Tabla 2

TABLA #2 TASAS DE REPETICION Y PORCENTAJES DE LOS
QUE SE GRADUAN DE SEXTO GRADO SIN REPETIR

PATS TASA DE REPETICION PORCENTAJE DE LOS QUE SE
DE PRIMER GRADO (%) GRADUAN SIN REPETIR

JAMAICA 6 52
CHILE 10 41
URUGUAY 15 54
COSTA RICA 31
PERU
VENEZUELA
ARGENTINA
COLOMBIA 2/

BOLIVIA
ECUADOR
MEXICO
PANAMA
PARAGUAY
BRASIL
HONDURAS
EL SALVADOR
GUATEMALA
REP.
DOMINICANA
HAITI 1
PROMEDIO . 10

Fuente: Wolf Laurence, Schiefelbein Ernesto y Valenzuela Jorge. “Mejoramiento de la calidad de la

educacion primaria de América Latina y el Caribe: hacia el siglo XXI.

XXI”.Washington, D.C. Banco Mundial, 2/Misiéon Social.
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ANALFABETISMO EN AMERICA LATINA

El analfabetismo es una de las expresiones mas graves en el proceso de
exclusion y marginacién social. Las politicas que se vienen implementando para lograr
su erradicacion entre la poblacion adulta y la tendencia a la universalizacion de la
educacion basica han repercutido en un proceso continuo de reduccion de la tasa de
analfabetismo en América Latina. Sin embargo, estos esfuerzos resultan insuficientes en
un marco de incremento de las desigualdades y de acentuacion de la fragmentacion
social. Las tasas de analfabetismo se muestran en el GRAFICO N°12.
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La informacion suministrada por las encuestas de hogares indica una reduccion
en la tasa de analfabetismo. En Argentina, Chile, Brasil, Uruguay, Paraguay, Cuba y
Honduras, la reduccién relativa del analfabetismo fue méas acentuada que en México.
Este pais presentaba a comienzos de la década una situacion intermedia, con una tasa de
(11,2%), comparada con las situaciones de analfabetismo alto de Brasil y Honduras
(18,6% y 25,4% respectivamente).

Las de analfabetismo bajote Argentina y Chile (del orden de 5% o menos). Sin
embargo, en el caso de México, el decrecimiento relativo al inicio de la primera década

del siglo XXI fue del 12%, mientras que en el resto de los paises fue del 25% o0 mas.

Para el afio 2005, entre los paises con indices de analfabetismo mas alto se
encuentran: Perd, Bolivia y Republica Dominicana, donde casi un tercio de la poblacion
mayor de 15 afios es analfabeta, les sigue; Nicaragua y Honduras, posteriormente sigue:
Colombia, Ecuador con tasas entre el 7% y el 8%. Los indices méas bajos (del 4% o
menos) se registran en Chile, el area urbana de Argentina y Cuba con s6lo el 2% en todo

su territorio. En grafica N13 se reporta la tasa de alfabetismo de la region.

GRAFICO N213

GRAFICA TASA DE ALFABETISMO ANOS: 2000-2005
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La asociacion entre disparidades geogréaficas y disparidades de género sélo se
verifica en los paises con alta presencia de poblacién indigena. En Pert, Guatemala y
Bolivia las altas brechas geograficas se corresponden con brechas de género también
altas; en cambio, Chile y Brasil presentan condiciones de igualdad de género. Otro dato
destacable es que las desigualdades de género en las areas urbanas son mayores que en

las areas rurales.

De los paises de la region la incidencia del analfabetismo entre los jovenes de 15
a 24 afos es muy baja. Excepto en Nicaragua, Honduras y Guatemala donde el
porcentaje de jovenes que no leen ni escriben es significativo, en el resto de los paises el

indice es de 4% 0 menos.

Los mayores logros en el decrecimiento de la tasa de analfabetismo se registran
al comparar el grupo de 50 afios 0 mas con el que tiene entre 35 y 49 afios. En Chile,
Per(, Bolivia y México el porcentaje de poblacion analfabeta de este ultimo grupo de
edad equivale a la tercera parte 0 menos que el que presenta la poblacion de 50 afios o
mas. Resulta llamativa la reduccion del ritmo de decrecimiento del analfabetismo entre
la poblacion de 25 a 34 afios y la méas joven en paises con indices altos o intermedios

como Nicaragua, Paraguay Honduras.

Analfabetas en la region latinoamericana nos conduce a una sociedad de seres
humanos sin capacidad para alcanzar los potenciales tanto morales como intelectuales.
De una forma diferente el ciudadano alfabetizado y educado tiene la oportunidad de
establecer un sentimiento de solidaridad social, proporcionando a todos un bagaje

cultural comdn y por lo tanto un buen sentido de vida social.
LOS DOS OBJETIVOS EMERGENTES: “CALIDAD Y EQUIDAD”
1.- Calidad

Esta definicion no solamente se refiere a habilidades académicas, sino también a
la preparacion del individuo como persona digna de ser miembro de una sociedad, con
cualidades que lo ayuden al estimulo de las buenas relaciones interpersonales de buen

ciudadano.

Por ejemplo, el investigador Gardner (1993), ha identificado siete dimensiones
de habilidades: linguistico, l6gico-matematico, kinestético, corporal, espacial, musical,

interpersonal e intrapersonal en los planes educativos para garantizar la calidad
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educativa. Y todas estas se estaran poniendo en practica en América Latina a partir de

los proximos afos.

Ya que todos los indicadores muestran severos problemas en la calidad de la
educacion en América Latina. En el tercer examen internacional de matematicas y
ciencias (Third International Mathematics and Science Test (TIMSS) de la
Asociacion Internacional para la evaluacion de la educacion, enfatizo en las habilidades
de orden superior y resultd que Colombia fue el Unico pais latinoamericano que sometio
los resultados del examen realizado a estudiantes de octavo grado, y obtuvo el segundo
resultado mas bajo entre los 42 paises participantes. Es por ello, que hay planes de

reestructuracién en los programas de ciencias.

En la mayoria de los paises latinoamericanos el problema puede ser solucionado
a partir de la reestructuracion de los contenidos curriculares oficial, a nivel inicial y
béasico, para establecer una ensefianza adecuada. Por ejemplo: mas tiempo dedicado a la
tarea escolar, aumento de materiales de ensefianza y una administracion e incentivos
estructurados para tal fin. Todos estos aspectos pueden obtener el logro de los objetivos
planteados al curriculo oficial.

La solucidn a este dilema se puede encontrar en una amplia mejoria de la calidad
en el sistema educativo, particularmente a nivel inicial y basico, ya que son los pilares
de la educacion del futuro, esto en particular beneficiaria en mayor parte a los
estudiantes de familias pobres, dado que cualquier mejora significativa en la calidad, el
resultado se va a ver en notorios avances en el progreso y logros en la estructura social

de un pueblo.

Los nifios pobres abandonan temprano la escuela porque esta tiene poco que
ofrecerles, para aumentar la retencion de estos estudiantes es necesario darles acceso a
niveles cada vez mas alto de educacion de buena calidad. Amplia discrepancia entre los
logros educativos de las distintas clases sociales. La situacion de los pueblos indigenas
y los estudiantes de las areas rurales y barrios marginales urbanos seria muy ventajosa

con estas propuestas, para obtener los logros deseados.
2.- Equidad

El segundo objetivo clave de la reforma educacional es el de la equidad. En toda
la region hay un aumento en la atencion y la formulacion de programas focalizados para

mejorar la equidad como, por ejemplo: la construccion de escuelas en zonas de bajos
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ingresos, proporcionar incentivos para atraer buenos maestros a estas zonas y extender

subsidios para que los estudiantes puedan permanecer en la escuela.

En el caso de los servicios educativos dirigidos a poblaciones indigenas, se
requiere consideracion especial por la necesidad de fortalecer su identidad cultural,
tradiciones y lenguaje, de tal forma que este fortalecimiento y el logro de objetivos
educativos se refuercen mutuamente al mismo tiempo que se adapta el proceso
educativo y a las necesidades propias de estos pueblos. Con las politicas concretas no

hay una contradiccion entre los objetivos de calidad, cantidad y equidad.

Abundan instancias concretas de este principio general: se ha visto que las
inversiones minimas en libros de texto se pagan por si solas en términos del aprendizaje
y mejores flujos escolares (Harbinson y Hanushek, 1992, p.64), de manera similar, los

cursos acelerados para repetidores se pagan por si mismos al reducirse las repeticiones.

Al contrario de lo que ocurre en otras regiones en desarrollo, la educacion en
Ameérica Latina es esencialmente equitativa en un alto porcentaje desde el punto de vista

de género.

Deben mencionarse, ciertas excepciones: 1- mientras que la cobertura en el nivel
primario es casi universal y no distingue entre géneros, en los paises mas pobres,
especialmente aquellos con grandes poblaciones indigenas (por ejemplo, Guatemala o
Bolivia), la cobertura no es satisfactoria y la matricula de las nifias permanece rezagada.
2- otros indicadores, como las tasas de promocidn, repeticion y desercion; muestran que

la situacion es mas favorable para las nifias.

Finalmente, con la reciente declinacion de la tasa de natalidad a lo largo de la
region, el minimo de nifios en edad escolar se ha estabilizado, la tasa de dependencia ha
declinado y la region latinoamericana tiene una “ventana de oportunidad” que durara
unos veinte afios para obtener adecuadamente financiamiento a fin de lograr sus
objetivos de calidad y equidad asi como para acrecentar la tasa de escolaridad en la

educacion segundaria.

No cabe duda de la gran preocupacién de los educadores, administradores
institucionales, autoridades gubernamentales, en fin de todo el personal capacitado en el
ambito educativo, por los débiles pilares que hoy sostienen a este gran sistema en
cuanto a extension, pero con los mejores deseos para la restauracion y transformacion

del proceso ensefianza de la region. Las perspectivas a este respecto son amplias con el
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firme propdsito de restauracion, buscando las herramientas necesarias para las

soluciones de lo que hoy esté enfrentando el sistema educativo de Latinoamérica.

La autopromocién, y el deseo eficaz y compartido de educar mejor para vivir
una vida mas plena, constituyen el nacleo de la accion educativa en estos tiempos. La
cultura entendida como proceso de busqueda y de identificacion comunitaria es otro
elemento de preocupacion del sistema educativo. Y por Gltimo se alienta hacia una
comunicacion global como estimulo permanente, para que todo esto sea el eje del

proceso de motivacion y de cambio para la restauracion de nuestra sociedad.

La educacidn, ha intentado una respuesta coherente a la crisis de valores y a la
falta de de vinculos caracteristicos del mundo actual, al individualismo y a la
inseguridad que aquejan al hombre de hoy. Ya que todo esto desembocan facilmente en
un vacio existencial, crisis de sentido e incapacidad de participacion a todos los niveles

de la vida.

Por ello, es que la educacién estd en blsqueda las alternativas adecuadas y
orientadoras para que nuestro mundo sea mas préspero y saludable tanto en nuestra
region latinoamericana como en el universo. Para asi crear la armonia entre este y
nuestra naturaleza humana. En este complejo e importante proceso de la “educacion”,
ésta debe ser el camino hacia un fin o meta para alcanzar la libertad del ser humano.
Ademas se debe de tener el compromiso tanto ético como moral para alcanzarla. De esta
manera se obtendra una ideologia humanista capaz de obtener los propdsitos propuestos

por el sistema educativo de la region.

De esta forma la educacion inicial y bésica, presenta nuevos desafios los cuales
son un reto para la educacion latinoamericana. No sélo se debe continuar ampliando e
instalando nuevas politicas, en los sistemas financieros y educativos de nuestros paises
latinoamericanos, en donde aln hay grandes metas que alcanzar en funcion al derecho
de los nifios/as a una educacién oportuna desde el nacimiento, sino que se debe avanzar
en el alcance de niveles importantes de calidad en su identidad sociocultural y que
respondan al impacto de los cambios sociales, econémicos y politicos de esta nueva

sociedad.

En efecto los escenarios en donde se desenvuelven los nifios/as se han renovado
y cambiado en este nuevo siglo. Junto con lo que acontece en sus contextos naturales

préximos y en sus culturas de pertenencia. Los medios de comunicacion, informacion y
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de transporte han acercado espacios, tiempos, objetos y personas a los infantes, los

cuales anteriormente estaban muy distantes de las experiencias de los nifios/as.

Esto le daba un togue poco personal a la educacion infantil, por supuesto, este
acercamiento ha sido el puente de enlace entre las diferentes culturas que los nifios/as
estaban esperando desde las décadas anteriores del siglo pasado, para un mejor

desarrollo de sus identidades socioculturales.

En particular, los avances expresados en la tecnologia han abierto caminos hacia
una vida presente y futura donde los infantes pueden reconocer, situarse e incorporarse
en los diferentes ambitos tanto culturales, linguisticos y sociales que vayan acorde con
sus experiencias, inquietudes e ideas previas de lo que es nuestro mundo actual. Por
ello, el gran apoyo de los educadores para ayudar a desarrollar toda esta evolucion del
pensamiento infantil en el multiculturismo; representa un papel primordial en el ambito
educativo. Esto aumenta la importancia de seleccionar con cuidado el contexto

curricular dirigido hacia las diferentes culturas.

En las ultimas décadas, un relativo “nuevo” proceso econémico y cultural se ha
incorporado en el contexto regional latinoamericano y en el desarrollo de nuevas
politicas educativas de los diferentes paises, como lo es la globalizacion, por lo cual este
fendmeno socio-cultural mundial, surgido inicialmente desde pardmetros econémicos,
pero que se ha ido configurando aparentemente como una forma de cultura que afecta a
muchos sectores, implicando nuevos y mayores desafios para la seleccion y
organizacion curricular en sociedades como son las nuestras: mixtas, donde coexisten
diferentes tipos de modernidades, junto con rasgos de postmodernidad y en algunos

casos, con sobre modernidad.

¢Es este procedimiento actual en cuanto a la globalizacion se refiere, el mas
adecuado, coordinado y eficiente para este nuevo siglo XXI? De hecho, la modernidad
se esta limitando a estos procedimientos como lo éptimo para alcanzar los objetivos
educativos culturales de hoy y del mafiana. De los resultados obtenidos se ha notado en
las Gltimas décadas donde se ponen en evidencia la capacidad de los mismos alumnos
de vivir en una sociedad de paz y armonia con nuestros semejantes o de no tolerar las

diferentes culturas que circundan alrededor de las diferentes esferas educativas.
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Por tanto, nos atrevemos a interpretar todo este moderno sistema de ensefianza
globalizada para la unificacion cultural y el desarrollo de la identidad cultural de los

nifos/as de América Latina.

Vista de esta manera es las mas eficientes en la unificacion cultural de los
pueblos. Para ello, se requiere mas que informatica, como son: la preparacion docente
en las diferentes esferas culturales y mas ain la conceptualizacion en los procesos
curriculares con la importancia que estos contenidos debe tener para el verdadero

desarrollo cultural de los infantes en sus primeras etapas de aprendizaje.

err———
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La equidad
educativa ha probado ser un principio de dificil realizacion en Latinoamérica. La
ponencia muestra, en primer lugar, la evolucion que ha tenido en nuestros paises el
enfoque sobre este tema en el plano conceptual y en el de la intervencion, para luego
considerar el alcance que hoy se da al término “exclusion educativa”. Posteriormente, se
presenta la actual corriente de “inclusion educativa” como un nuevo paradigma que esta

siendo construido sobre antiguos pilares de la reflexion socioeducativa.
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En los ultimos afios la meta de que todos los adolescentes accedan la
educacién media, independientemente del sector social del cual provengan, esta cada
vez mas presente en América Latina. Lo que salta a la vista cuando se analizan las tasas
de escolarizacion es que las diferencias que existen entre los distintos paises dan cuenta
de la capacidad que estos han tenido de integrar a sus sectores mas empobrecidos a la
vida educativa y ciudadana. Esta historia de como se han incorporado al sistema
educativo los sectores sociales desfavorecidos, lejos de ser homogénea, tiene sus

particularidades en cada uno de los paises de la region.

Maés alld del grado de desarrollo que en estas naciones prevalezca, la gran
mayoria de los adolescentes de los sectores sociales acomodados han podido acceder a
la educacion en el momento en que estaba previsto. La historia de la escuela secundaria,
asociada mas a la seleccion que a la inclusion, se pone en evidencia en su capacidad de
integrar a estos grupos sociales independientemente de las caracteristicas del lugar

donde vivan. La escuela parece estar disefiada para ellos.

Es por ello que la heterogeneidad en las tasas de escolarizacion podria ser leida
como un relato de la manera en que se han ido integrando los distintos grupos sociales a
la tradicidén educativa de cada pais. En algunos casos existieron sistemas educativos
expandidos tempranamente, con acceso de distintos sectores sociales a la educacion,

constituyendo sociedades integradas. En otros casos una expansion reciente y
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desigualdades internas importantes, 0 expansiones tardias pero con menores

desigualdades internas.

Los adolescentes provenientes de los sectores mas desfavorecidos (en este caso
definidos como los hogares con capital educativol bajo) han tenido distintos
condicionantes en su acceso a la educacion media en la region. Esto se expresa en el
nivel de la tasa neta de escolarizacion secundaria, que varia entre 23,4% y 72,5%. Segun
el pais en que se habite, la probabilidad de acceso del mismo grupo social a la escuela
secundaria varia enormemente. En el lado contrario, la historia de los sectores sociales
acomodados de América Latina tiene rasgos comunes entre paises. El destino de los
adolescentes es bastante similar més alla de las fronteras. La probabilidad de que un
adolescente proveniente de hogares con capital educativo alto acceda al nivel medio es
muy alta en cualquier pais que se analice. La gran mayoria se ubican por encima del
80% y la mitad superan el 90%. Estos sectores tienen semejanzas entre si, aqui las
fronteras nacionales son menos precisas. Tanto centrando la atencién en el desarrollo de
la educacion media (que siempre contempld su incorporacion) como haciéndolo en la
disponibilidad de recursos propios (lo cual posibilita el acceso a la oferta privada) estos

sectores acceden a la educacion secundaria a lo largo de la region.

¢ Es entonces la escolarizacion de los sectores sociales mas empobrecidos la que
da cuenta de los distintos niveles en la asistencia del pais? Esta relacion puede
apreciarse claramente al hacer la correlacion entre la tasa neta de escolarizacién
secundaria total de cada pais y la tasa correspondiente a los hogares con distintos
capitales educativos. Asi, la correlacion lineal méas alta es la correspondiente a los
hogares con capital educativo bajo. Los paises que no han podido incorporar a sus
sectores mas bajos por el contrario, son los paises cuyas tasas de escolarizacion son
menores. Teniendo en cuenta lo que ya hemos dicho, que los sectores altos siempre
tienen una escolarizacion masiva, es la capacidad de incorporar a los primeros entonces

la que explican las diferencias entre paises.

En América Latina esta cada vez mas presente como objetivo la extension de los
afios de escolaridad obligatoria; el hecho que los adolescentes asistan a la escuela
secundaria y que ademas obtengan una educacién de calidad y se graduen. Este objetivo
se observa tanto como expresion de demandas existentes en la sociedad y en el debate
educativo, como desde su presencia en distintas leyes educativas, en las normas y en
diferentes programas.
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A pesar de esto, como se ha sefialado a lo largo del texto, la posibilidad de
cumplir con esta meta depende de la capacidad de los sistemas educativos de poder
incorporar a los sectores sociales mas desfavorecidos a la escuela. Los sectores altos,
tanto desde la expansion de la educacion publica como desde la posibilidad del acceso a

la educacion privada tienen en general la posibilidad de acceso garantizada.

Frente a la constatacion de que el alcance de las metas depende de la
incorporacion de los sectores mas empobrecidos a la vida educativa, se plantea como
interrogante de qué manera y con qué estrategias deberia pensarse la inclusion masiva

de estos sectores.

Durante la primera parte de los afios 2000 el aumento en la asistencia al nivel
secundario ha sido menor al que se produjo durante la década de 1990. La disminucion
del ritmo de crecimiento da cuenta de una dificultad. ElI problema adquiere una
complejidad mayor cuando se observa que el crecimiento se desacelera en algunos
paises cuando todavia los techos en la escolarizacion se mantienen bajos. Aqui se
evidencia un endurecimiento de las metas cuando no se ha conseguido alcanzar ain la

masividad.

Avanzar en la universalizacion de la educacién media implica resolver este
problema estructural. Significa repensar de qué manera puede lograrse la incorporacion
masiva a la escuela de un grupo social que quizds no es para el que esta ha sido
disefiada. El esfuerzo necesario para alcanzar las metas es entonces cada vez mayor y
precisa de un analisis de la relacién entre el contexto social y los sistemas educativos.
La pregunta que queda planteada es cudl es el grado de ajuste que existe entre la
propuesta educativa en la que se enmarcan las practicas en una escuela determinada y el
contexto social en el que operan. El identificar cuéles son los factores que obstaculizan
la préctica educativa en esta doble mirada entre el sistema educativo y el contexto social

seguramente permitird avanzar en la disminucion de las brechas sociales.

A modo de cierre, cabe una reflexién que surge cuando se observan los mapas
presentados en este texto. Alli se ve que la escolarizacion de los adolescentes de los
sectores acomodados de América Latina esta garantizada, mas alla de cual sea el pais en
gue habitan. El segundo mapa lo evidencia en la homogeneidad de sus colores: sea cual
sea el grado de desarrollo de su pais, éste no afectara en gran medida la probabilidad de

que la escolarizacion de esos adolescentes se encuentre garantizada. En el lado opuesto

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 109



los sectores empobrecidos tendran posibilidades muy diferentes de asistir a la escuela
dependiendo del lugar en el que habiten, hecho que se refleja en la variedad de colores
del primer mapa. Queda planteado alli el interrogante sobre si no sera la escuela uno de
los mecanismos que, desde el inicio de la vida de las nuevas generaciones, ira
configurando una sociedad con distintas l6gicas de movimiento y apropiacién sobre el

espacio.

Por un lado algunos seréan actores de una sociedad globalizada, interconectada en
el espacio de los flujos, despojados del territorio. Los segundos, carentes de recursos
propios y con mayores dificultades para transitar sobre las distancias y para poder
apropiarse de los recursos, quedan dependiendo de lo local, atados a las posibilidades
que le ofrece el lugar en que les tocd nacer, con una historia de oportunidades signada

por lo que esté contenido en las fronteras de su contiguidad fisica.
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Capitulo VI

6-Proceso de formulacion de politicas educativas y los procesos de reformas

en Argentina, Uruguay y Chile.
6.1-Antecedentes del proceso de transformacion educativa

Los procesos de transformacion educativa que se iniciaron en América Latina a
partir de 1990, tuvieron lugar en el marco del agotamiento del modelo de desarrollo que
la region habia seguido hasta ese momento. La hipdtesis del agotamiento del ciclo de
desarrollo socio-econémico fue postulada en algunos documentos producidos a
comienzos de la década por la CEPAL (CEPAL, 1990 y 1992), donde también se
esbozaban los nuevos patrones de desarrollo en funcion de los cambios tanto
conceptuales como empiricos que se registraban en la economia mundial. Al respecto,
es importante recordar que la
penetracion de estas nuevas ideas y
procesos tuvo lugar en un contexto
donde, por un lado, se registraba
una significativa despolarizacion del
debate politico, producto de la caida
de los regimenes autoritarios y, por
el otro, de una creciente

polarizacion social.

Consultado  los  archivos de
entrevistas  realizadas a la
Lic.Myriam Feldfeber, Master en
Ciencias Sociales con orientacion
en Educacién de la FLACSO. Doctoranda en la Facultad de Filosofia y Letras, UBA.
Profesora de la Facultad de Filosofia y Letras, y de la Facultad de Ciencias Sociales de
la UBA. Investigadora del Instituto de Investigaciones en Ciencias de la Educacion,
UBA, y directora de proyectos de Investigacion UBACyT. Investigadora principal en el
Laboratorio de Politicas Publicas. Autora y compiladora de Los sentidos de lo pablico.
Reflexiones desde el campo educativo (Novedades Educativas, 2003) y autora de OMC,
ALCA y educacion. Una discusion sobre ciudadania, derechos y mercado en el cambio
de siglo (en co-autoria con Fernanda Saforcada, CCC, 2005), asi como de diversos
articulos y capitulos de libro sobre politica educacional y sociologia de la educacion en
ubicaciones nacionales e internacionales, para la Revista Generacion Abierta Nro. 54,
que se publicé durante el afio 2009. Se observa el planteo el cuestionamiento que se le
hace al rol del Estado, cuyo parrafo se trasmite a continuacion:
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“G.A.: En uno de tus articulos decis que en la década del 90 se pone en
cuestionamiento el papel que venia desempefiando el Estado, ese Estado Benefactor,
sobre todo en el ambito educativo. ¢En este nuevo siglo pensas que continua

cumpliendo el mismo rol que en los 90 o0 ha cambiado?

M.F.: Esta es una pregunta central, hay varias cuestiones, si hay un cambio en la
orientacion de las politicas de lo que fue el modelo reformista de los 90 que encuentra
ciertas lineas con todo lo que tenga que ver con procesos de transferencia de
responsabilidades y privatizaciones. Hay toda una discusion acerca de las politicas
educativas actuales y en qué medida implican 0 no un cambio de rumbo con respecto a
lo que fue el modelo de los 90. Por lo menos uno observa inclusive a nivel retérico que
hay ciertas lineas de cuestionamiento a lo que fue ese modelo, estos modos de
construccién de la politica publica en el terreno econdmico, social y también en el
terreno educativo, sobretodo estos cuestionamientos a partir de intentar reposicionar un
lugar central o méas fuerte para el Estado y recuperar la centralidad de la politica, que
habia sido desplazada frente a la l6gica de mercado o al papel de la sociedad civil pero
por fuera de la responsabilidad del Estado. Pero es un gran signo de interrogante, el
ejemplo mas elocuente es la Ley de Educacion Nacional, donde se ve esta tension en

cuanto a continuidad, en cuanto a ruptura con respecto al modelo de los 90.

Uno lo que puede observar es que ha habido gobiernos de los dos signos que han
asumido en América Latina, en algunos queda mas clara esta transformacién, como en
Bolivia, Venezuela y Ecuador y en otros paises como Chile que ha avanzado hacia un
modelo de concertacion. Hay diferentes modelos, en Argentina segin un trabajo
realizado sobre nuevas politicas en América Latina publicado por FLACSO Uruguay,
analizan que pasa con esta nueva politica en América Latina y en el caso de Argentina,
se ve que hay un rumbo incierto, que no se sabe muy bien hacia donde se esta
caminando y en qué medida esta recuperacion de la centralidad de la politica constituye
un elemento central hoy en la realidad de nuestro pais, ademas como se piensa la
politica, si la politica es gestion de lo posible, de lo que hay o se intenta transformar o
ver los limites de un modelo, que a través del sistema educativo ha sido de exclusién
social. Si bien es alto el nivel de ingreso a la escuela primaria no todos terminan la
primaria, ver en qué condiciones se escolarizan, no todos pasan al nivel secundario, ni
todos terminan, quiénes lograr tener estudios de nivel superior. Esta desigualdad social

tiene su correlato en un sistema educativo que también o directamente excluye a
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aquellos que quedan afuera o aquellos que entran pero tienen una experiencia escolar
que algunos la caracterizan como experiencias fragmentadas, desde sus vivencias, desde
las expectativas que los docentes desarrollan, inclusive desde las horas de
escolarizacion, desde el tipo de propuesta pedagogica. Lo que hace muy dificil pensar la
idea de un sistema educativo. ¢ Tenemos un sistema educativo en la Argentina? ;Qué es

el sistema educativo argentino?

Aquel sistema que siempre fue un sistema desigual, pero que tenia un modelo
tendiente a la inclusion social, con una aspiracion mas universalista que el modelo que
se comienza a instaurar a partir de la dictadura militar y que con la reforma de los 90,

esta pensado al servicio de la contencidn social desde una logica compensatoria.”

De hecho, y no sélo en el campo de las politicas educativas, en estos afios se
produjo un importante proceso de internacionalizacion de lenguajes y agendas. Este
fendmeno no fue nuevo ni en Argentina ni en América Latina en su conjunto.
Histéricamente, pueden distinguirse tres grandes momentos donde este fendmeno tuvo

una vigencia particular.

El primero de ellos se produjo a fines del siglo XIX, cuando se crearon los
sistemas educativos, especialmente en los paises del cono sur. Dicha creacién estuvo
encuadrada en los marcos conceptuales del debate educativo europeo y, en menor
medida, americano. El debate sobre el laicismo fue, probablemente, el ejemplo més

representativo de esta vinculacion con la agenda internacional.

El segundo momento se produjo en la década del *60, con la diseminacion de
los conceptos propios de la teoria del capital humano y las reformas educativas
articuladas alrededor de la vinculacién entre educacién, desarrollo econdémico y
recursos humanos. Pero mientras Argentina fue un caso tipico de la aplicacion
relativamente exitosa del modelo del primer momento del debate educativo, no lo fue en
el caso de las reformas de la década del '60. Las circunstancias politicas de Argentina
hicieron que las reformas de esos afios estuvieran asociadas a gobiernos militares y, en
ese contexto, no fueron aplicadas en forma sostenida. La asociacion con el régimen
militar no es, por supuesto, la Gnica razon de la ausencia de reformas modernizadoras en
Argentina en la década de los '60, pero sin duda ayuda a explicar esta caracteristica que
coloca al pais en una situacion muy peculiar frente al nuevo contexto que se abrira en

los afios '90.
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El tercer momento se puede ubicar en los comienzos de la década de 1990,
donde desde diferentes perspectivas tedricas y politicas, se reconocié la importancia
central del conocimiento en la explicacion del crecimiento econdémico y del
comportamiento ciudadano. Gran parte de las reformas educativas en América Latina
estuvieron originadas en esta doble demanda: por un lado, las demandas provenientes
del sector productivo por recursos humanos mas competitivos y méas calificados, para
enfrentar los desafios de la modernizacion productiva y tecnoldgica y, por el otro, las
demandas originadas desde la dimension politica, para enfrentar los desafios del retorno

a la democracia y al Estado de Derecho.

El relativamente alto grado de consenso acerca de estos nuevos enfoques
conceptuales se puede apreciar a través de los resultados de las reuniones regionales de
ministros de educacion y de ministros de economia. Asi, por ejemplo, el documento
elaborado por la CEPAL y la UNESCO (CEPAL — UNESCO, 1992) fue aprobado
durante el 24° periodo de sesiones de la CEPAL, en Santiago de Chile en abril de 1992.

Desde esta perspectiva, parece importante destacar que las reformas de los afios
90 se inscriben en un contexto significativamente diferente al de las reformas
intentadas en periodos anteriores. Lo especifico de este periodo es que no se trata
solamente de enfrentar las deudas o los déficit del pasado sino que, ademas, es preciso
enfrentar los nuevos desafios planteados por las exigencias de las transformaciones en la

organizacion del trabajo, la cultura y el desempefio ciudadano.

La relevancia de este nuevo contexto no puede ser subestimada a la hora de
explicar los problemas y de definir estrategias de transformacion. Tal como ya se
sostuviera,...”no estamos en una situacion donde solo se expresan las demandas
insatisfechas de los sectores que no han podido tener acceso a un servicio estable, sino
ante demandas que provienen también de los sectores que ya han logrado el acceso y

ahora exigen su transformacion.

En contextos de este tipo, caracterizados por un exceso de demandas, parece
inevitable tomar decisiones donde para satisfacer a algunos se postergan los
requerimientos de otros. Como todas las demandas son urgentes y legitimas, ningun
sector esta dispuesto a postergar las suyas. La pugna por obtener los escasos recursos
disponibles asume, de esta manera, caracteristicas poco racionales desde el punto de
vista de los intereses generales y de largo plazo.” (LOPEZ N. y TEDESCO J. C.).
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En este sentido, el amplio consenso acerca de la necesidad de reformar la
educacién no se sostenia con la misma intensidad cuando se pasaba a la discusion sobre
el sentido y las estrategias de las reformas. Desde el comienzo se distinguieron dos

enfoques diferentes.

Por un lado, el enfoque que consideraba como prioritario poner el acento en
todos aquellos aspectos vinculados con el logro de mayores niveles de eficiencia y
eficacia en la gestion educativa: descentralizacion, autonomia a las escuelas, evaluacion

de resultados, incentivos al rendimiento, etc.

Por el otro, el enfoque que enfatizaba la necesidad de politicas activas
destinadas a lograr niveles adecuados de equidad (tanto social como educativa) para
garantizar el caracter sostenido del proceso de desarrollo educativo y social.

Estos enfoques también diferian desde el punto de vista politico, donde por un
lado estaban aquellos que sostenian la necesidad de concebir a la educacion como
politica de Estado, fruto de consensos nacionales que permitieran garantizar la
continuidad de las estrategias mas alla de los periodos gubernamentales y, por el otro,
aquellos que, al contrario, confiaban méas bien en el mercado como mecanismo de

distribucioén de los recursos educativos.

Los procesos reales de reformas educativas intentaron una combinacion de
ambas lineas, donde en algunos casos predominé mas bien el eje estado-equidad y en

otros el eje eficiencia-mercado.

En el marco de este horizonte comun para todas las reformas, cada pais tuvo una
determinada y especifica capacidad de procesar los impactos del contexto internacional
en funcidn de sus respectivas tradiciones culturales, estructuras sociales y econémicas y

marco politico institucional.

En este capitulo se analizara el proceso de reformas educativas de los noventa
los paises de Argentina, Chile y Uruguay, teniendo en cuenta el contexto histérico,
politico y social y datos proporcionados por organismos nacionales e internacionales, de
las variables elegidas para realizar el analisis critico en cada pais para luego

compararlos entre si.
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Reformas educativas y actuales desafios:

Las reformas educativas se han transformado en una tendencia global, y su
debate ocupa un lugar estratégico tanto la hacienda publica de los gobiernos como en las
organizaciones de la sociedad civil. Para adecuar la educacion a estos nuevos desafios,
muchos paises formularon estrategias de mediano plazo y establecieron acuerdos
nacionales para mejorar la calidad, equidad y eficiencia de sus sistemas escolares. Se
fijaron plazos y metas cuantificables de atencion educativa convergentes con otras
adoptada por el mundo. Se iniciaron reformas que trajeron consigo reorganizaciones
ministeriales y puestas en marcha de estilos descentralizados de gestion para favorecer
una mayor autonomia en las escuelas y promover la participacion de los actores locales

en la generacion y administracion de politicas de cambio.
LA REFORMA EDUCATIVA EN ARGENTINA.

La reforma educativa en la Argentina se inicia formalmente con la sancion de la
Ley N° 24,195, Ilamada Ley Federal de Educacion, en el mes de abril del afio 1993. Este
instrumento legal reemplazé a la ley 1420, del afio 1884, que estructurd el primer
desarrollo del sistema educativo formal del pais. Si bien la discusion acerca de la
conveniencia de renovar el marco normativo de la educacién nacional ya habia
comenzado hacia mucho tiempo, la restauracién democratica de 1983 brindd un marco
propicio para satisfacer esta necesidad. Al respecto, es preciso recordar que durante el
gobierno del presidente Raul Alfonsin, en la segunda mitad de los afios ochenta, se llevo
a cabo el Congreso Pedagogico Nacional.
Este evento permitio que diversos actores
sociales discutieran las dimensiones mas
relevantes del sistema educativo y se

pusiera de manifiesto la existencia de un

fuerte consenso acerca de la necesidad de
sancionar una nueva ley general para
ordenar el desarrollo de la educacion

basica.

Posteriormente, durante el primer

Y
o
4 1

j' gobierno del Dr. Carlos Saul Menem, el
N I . . .,
) f Poder Ejecutivo envio un proyecto de ley
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al Congreso Nacional. A partir de ese momento tuvo lugar un prolongado debate en
ambas Camaras del Parlamento, donde circularon varias propuestas, que culminé con la
aprobacion por mayoria de la Ley n° 24.195. En dicho debate, los temas mas
controversiales fueron los referidos a la responsabilidad del Estado, de las familias y de
la sociedad civil en materia de educacion, la estructura de niveles del sistema, los afios

de obligatoriedad y el financiamiento de la educacion.

A partir de la sancion de la ley, quedaron
configurados los principales ejes de la Reforma

educativa Argentina, que pueden resumirse en los

Z -
7 el siguientes puntos:
- .w]\ S a) Reforma de la estructura de niveles del
| ; sistema educativo y extension de la obligatoriedad. La
i/ ) nueva legislacion reemplazo el tradicional esquema
> - institucional de la escuela primaria de siete afios y la

secundaria de cinco, por un ciclo de educacion inicial de
dos afios (cuatro cinco afios de edad), otro de educacion
general basica de nueve afios y el nivel polimodal de tres
< afios. Al mismo tiempo extendié la obligatoriedad al
segundo afo del nivel inicial (5 afios de edad) y al octavo

y noveno afio de la Educacion General Bésica).

b) Renovacion de los contenidos curriculares. La redefinicion del saber escolar
se concreto a través de los nuevos Contenidos Basicos Curriculares (CBC) para todos
los niveles de la Educacion General Bésica y la Formacion Docente, aprobados por el
Consejo Federal de Cultura y Educacién. Los nuevos contenidos fueron el producto de
un proceso de concertacion, consultas e instancias de trabajo, que cont6 con la
participacion de expertos de diversos campos disciplinarios, docentes, equipos técnicos
provinciales, investigadores y académicos. A partir de los CBC definidos a nivel
nacional, cada provincia debe asumir la responsabilidad de elaborar sus propios disefios
curriculares, los cuales podran ser adaptados a las situaciones particulares que enfrenta

cada una de las instituciones que prestan el servicio educativo.

¢) La institucionalizacion de un sistema nacional de evaluacion de la calidad de

la Educacion. Este mecanismo esta previsto por la ley y es una de las funciones que le
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corresponde al Ministerio de Educacion de la Nacion. El primer operativo nacional de
evaluacion de la calidad de la educacién se llevd a cabo en 1994 y consistio en la
aplicacion de pruebas de lengua y matematicas a los alumnos del 7° afio del ex nivel

primario.

d) Las politicas compensatorias. También desde 1993 y atendiendo a las nuevas
caracteristicas de la situacion social en la década de los noventa, el Ministerio de
Educacion de la Nacidn asumid la responsabilidad de formular e implementar politicas
destinadas a compensar diferencias socio-econémicas que se registraban tanto entre
distintas regiones del pais como al interior de cada una de ellas. Estas politicas fueron
englobadas en el denominado Plan Social Educativo, que comprendia un conjunto
diferenciado de modalidades de intervencion. La mayor parte de los recursos de este
plan se orientaron a mejorar la infraestructura edilicia y el equipamiento didactico del

tercio de establecimientos educativos méas pobres del pais.

También se desarrollaron innovaciones en las modalidades educativas utilizadas
en la educacion rural, en especial para poblaciones situadas en localidades aisladas. En
este marco y desde el afio 1995 se implementd un programa de becas para apoyar la

escolarizacion de los adolescentes en el tercer ciclo de la EGB y el nivel Polimodal.

e) Modernizacién de la gestion institucional. A través de intervenciones en el
nivel de las instituciones escolares y en las administraciones ministeriales de las
provincias, el programa Nueva Escuela Argentina se propuso introducir cambios en los
estilos de gestion, orientados a desburocratizar las practicas administrativas vy

pedagdgicas.

f) Aumento de la Inversién en el sistema educativo. La Ley Federal de
Educacion dispuso que “la inversion publica consolidada total en educacion (base 1992
6.120.196.000 pesos), sera duplicada gradualmente y como minimo a razon del 20%
anual a partir del presupuesto 1993. Al mismo tiempo determiné otro modo de calcular
el incremento de la inversion al definir un “incremento del 50% en el porcentaje (base
1992: 4%) del producto bruto interno (...) destinado a educacion”. Para garantizar la
aplicacion efectiva de estas disposiciones la Ley prevé la institucion de un Pacto federal
educativo. Este sera el instrumento utilizado para definir responsabilidades y
compromisos de financiamiento para la implementacién de la reforma educativa entre el

Estado nacional y las provincias.
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La documentacion disponible sobre el desarrollo de cada una de estas lineas de
accion es abundante, pero predomina en ella una fuerte caracteristica testimonial y
controversial, producto mas bien del debate coyuntural que del andlisis sistematico. En
esta literatura es frecuente y legitimo encontrar argumentaciones producidas desde la
I6gica de la defensa de algunos intereses corporativos o ideoldgicos. En los dltimos
afios, en cambio, han comenzado a elaborarse los primeros analisis evaluativos donde es
posible encontrar evidencias empiricas que muestran efectos o resultados que, en alguna
medida, es posible atribuir a los procesos de reforma educativa. Estos procesos, sin
embargo, siguen abiertos y tienen lugar en un contexto social, econémico y politico que
interacttia con los cambios educativos en una dindmica que — en algunos casos mas en
otros — se caracteriza mas por las tensiones y disociaciones que por la armonia y la

coherencia.

Este analisis general que presentamos sobre el caso argentino se apoya
fundamentalmente en los estudios parciales realizados en el marco del proyecto
“Alcance y resultados de las reformas educativas en Argentina, Chile y Uruguay”, que
han permitido evaluar un conjunto importante de dimensiones de la reforma educativa
(COSSE G., 2001; KISILEVSKY M., 2001; TIRAMONTI G., 2001; DUSSEL 1.,
2001).

También se utilizan otros estudios y testimonios producidos a lo largo de la
década pasada y que ilustran aspectos parciales no contemplados en los estudios citados.
Es probable que esos rasgos también aparezcan en otros procesos llevados a cabo en los
paises de América Latina y, en ese sentido, su analisis podria contribuir a una
explicacion mas general de la légica de las reformas educativas de los Gltimos diez afios

del siglo pasado.

El proceso de transformacién educativa implementado en Argentina tuvo, en

este sentido, una serie de caracteristicas especificas.

Es preciso recordar que la transformaciéon educativa argentina alude a un
conjunto de politicas relacionadas directamente con la aplicacion de la Ley Federal de
Educacion aprobada en 1993. Dicho conjunto de politicas, sin embargo, es el resultado
de una serie de fendbmenos que lo preceden y que, en buena medida, explican algunos de
sus rasgos mas caracteristicos. Si bien no es éste el lugar para hacer un analisis historico

del desarrollo educativo argentino en las ultimas décadas, existe consenso en reconocer
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que el antecedente mas importante de la Ley Federal de Educacién es el ya mencionado
Congreso Pedag6gico Nacional, convocado por el primer gobierno constitucional luego
del retorno del Régimen democréatico en 1984 y que finalizo sus actividades en 1988. En
efecto, durante esa amplia y prolongada convocatoria a la sociedad civil, los principales
actores que intervienen en el campo de la politica educativa nacional lograron algunos
acuerdos basicos acerca de una serie de reformas de fondo de la educacion basica
nacional: la descentralizacion de la educacién a las provincias, la extension de la
obligatoriedad escolar, la revisién de los contenidos y métodos pedagogicos, ya
mencionados; la prioridad a los sectores mas desfavorecidos, la articulacion con el

mundo del trabajo y la reformulacion de los planes y politicas de formacion docente.

Los debates del Congreso Pedagdgico y sus conclusiones sirvieron de base para
la elaboracion de la Ley Federal de Educacion. Sin embargo, uno de los aspectos mas
importantes y menos estudiados del proceso argentino se refiere a la fragilidad de los
acuerdos logrados en el Congreso Pedagdgico, puesta de manifiesto cuando dichos
acuerdos fueron llevados al plano de las politicas y de los programas de accion. Este es
un tema sobre el cual seria necesario indagar en el futuro, por su relevancia para la
construccién de marcos tedricos adecuados que permitan comprender mejor la l6gica de
la elaboraciéon de consensos y las formas de participacion y representacion de los
diferentes actores sociales.

Principales resultados del proceso de transformacion educativa

Para facilitar la comprension, es util efectuar una somera resefia de los
principales resultados e impactos del proceso de transformacion educativa en la Gltima
década. Sin pretender ser exhaustivos, podriamos sefialar sintéticamente los siguientes

aspectos:

a) Impacto sobre la cobertura. En primer lugar, es preciso destacar la
ampliacién de las oportunidades de educacién basica de la poblacion. La expansion de

la obligatoriedad y las intervenciones concretas desplegadas para hacerla efectiva.

El Congreso Pedagdgico, a su vez, recogid una serie de diagndsticos y
otros productos generados en los udltimos afios del gobierno militar por grupos
académicos independientes. También existen antecedentes produjeron una mejora
significativa de la cobertura, en especial en la franja de edad de los 13 a 18 afos. Al

respecto, las evidencias empiricas disponibles indican que tuvo lugar un proceso
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sostenido de ampliacion de la cobertura en la década 1990-2000 en todos los niveles,
pero particularmente intenso en la ensefianza media. Este aumento de cobertura
beneficié a poblacion de bajos ingresos, tradicionalmente excluida del acceso al nivel
medio, y estuvo basado fundamentalmente en el esfuerzo del sector publico. Por su
parte, la ampliacion de la oferta educativa més alla del ultimo afio de la tradicional
escuela primaria (8° y 9° afio de la EGB) en las areas rurales con baja densidad
poblacional y a través de modalidades no convencionales (profesores itinerantes con la
asistencia de maestros de primaria que actian como monitores) significO una
ampliacion efectiva de las oportunidades de escolarizacion y aprendizaje de
proporciones significativas de adolescentes. La expansion de la matricula estuvo
acompariada por resultados menos satisfactorios desde el punto de vista de la retencién

y de la calidad de los resultados de aprendizaje.

La incorporacion masiva de nuevos sectores sociales provoca desafios
significativos a la calidad de la oferta pedagdgica. En este sentido, los estudios
efectuados sobre eficacia del sistema en el largo plazo muestran la magnitud de estas
dificultades y el relativo fracaso en acompafiar el acceso a la escuela con condiciones
apropiadas para la permanencia. Un estudio sobre dos cohortes de estudiantes - 1961-
1962 y 1996-1997 — indica que en términos relativos el abandono en 7° grado es hoy
mayor que hace 35 afios y que para todos los afios de ensefianza secundaria, la tasa de
supervivencia es hoy menor que hace 35 afios (LLACH J. J.,, MONTOYA S. y
ROLDAN F., 1999). Esta constatacion no implica subestimar la importancia de los
logros en la expansion de la cobertura. Al contrario, indican la magnitud del esfuerzo a
realizar, especialmente cuando esa expansion tiene ritmos tan acelerados como los que
tuvo la ensefianza media en la década pasada. En efecto, la critica de los efectos de
dicha incorporacion sobre las institucines (desestabilizacién de préacticas rutinarias,
problemas de convivencia, etc.) y sobre los aprendizajes (contencidn sin aprendizaje)
son la prueba de que todos admiten que las instituciones escolares ampliaron su
convocatoria hasta alcanzar a sectores sociales antes excluidos de la escolaridad formal
que refieren a procesos anteriores e inconclusos de reformas educativas, que actuaron
como marco historico de los debates del Congreso. La literatura al respecto es muy

amplia.

En la provincia de Buenos Aires (segun datos de la Direccion Provincial de

Planeamiento y Evaluacion de la Calidad de la Educacion) el porcentaje de repeticion
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en la EGB pasa del 3.1 en 1995 al 2000. Por su parte, en la provincia de La Pampa la
repeticion en el 7° afio de la EGB paso del 1.16% en 1993 al 5.5% en 1999.

b) Impacto sobre la calidad de la educacion.

Es bien sabido que mejorar la calidad de los resultados educativos implica
ritmos y plazos mas lentos que los que se registran en la cobertura cuantitativa. En este
sentido, la reforma comenzé por producir una significativa modernizacién y
actualizacién de los contenidos de los programas escolares. En efecto, la reforma en los
CBC cred condiciones favorables para la renovacion de los saberes en el ambito escolar.
La amplia y variada produccion de textos y manuales por parte del mundo editorial
privado, que acompafio esta reforma, permitio la circulacion de estos nuevos saberes en
los ambitos escolares del pais. Sin embargo, existen alin pocos estudios que permitan
apreciar la magnitud de los cambios curriculares en las rutinas escolares, en las
modalidades pedagdgicas efectivamente aplicadas por los docentes y los climas
institucionales de las escuelas. Si se observan los datos relativos a los resultados de
aprendizaje, la situacion que se aprecia es bastante compleja y diversificada. La
comparacion de los datos producidos por los operativos de medicién de calidad se
dificulta por una serie de problemas técnicos derivados de los cambios en las pruebas.

Sin embargo, esos datos permiten formular, al menos dos comentarios.

Pareceria que la escuela logra mantener los resultados en un contexto de fuerte
expansion de la matricula. Esto es particularmente importante con respecto a los
resultados de los niveles medios del sistema. Esta funcidn homogeneizadora no debe ser
subestimada. Pero dicho esto, es evidente que los resultados en calidad no estan a la
altura de los esfuerzos de un proceso de transformacion tan integral y profunda y de los

requerimientos de una sociedad moderna.
c) La inversion educativa.

Durante el periodo de la transformacion educativa argentina, el gasto total
educativo registré un incremento del 29%, es decir, una suma que esta lejos de cumplir
con los objetivos determinados por la Ley Federal de Educacion (duplicacion de la
inversion en cinco afos o bien aumento en un 50% en términos de porcentaje del PBI).
Es més, el incremento fue mayor en el nivel universitario (41%) que en la educacion
general basica (38%) (COSSE G., 2001).

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 122



Por otra parte, en la tradicional educacion secundaria (actual tercer ciclo de la
EGB y el Polimodal) el no cumplimiento de las metas de crecimiento previstas en la
Ley y la ampliacion de la cobertura en estos niveles implicé una caida en la inversion
per capita en el nivel medio. En efecto, éste era de $ 1645 en 1994 para pasar a 1409 en
1997 (MINISTERIO DE CULTURA Y EDUCACION DE LA NACION, 1999). Por
ultimo cabe recordar que, a consecuencia del proceso de descentralizacion, las
provincias, que en 1991 eran responsables del 63.2% de la inversion puablica en
educacion, en 1999 han llegado a asumir mas de tres cuartas partes de la misma
(76.2%).

Si se tiene en cuenta que mas de dos terceras partes del gasto educativo del
Estado Nacional corresponden a las universidades publicas, puede concluirse que las
provincias, a finales del siglo, tienen casi toda la responsabilidad en materia de
financiamiento de la Educacion General Basica del pais. El Pacto Federal Educativo,
firmado el 11 de setiembre de 1994, determiné una inversion de 3.300 millones en cinco
afios para el cumplimiento de la Ley Federal de Educacion. De este monto, el 80%
estuvo a cargo de la Nacion y el 20 % a cargo de las provincias. En este acuerdo
firmado por el Presidente de la Nacidn, los gobernadores provinciales y el Intendente de
la Ciudad de Buenos se establecian metas hasta el afio 2000 (erradicacion de escuelas
rancho, generalizacion (100%) de la capacitacién docente, universalizacion de la
cobertura a los 5 afios de edad y en la franja de los 6 a los 14 afios, 70% en la franja de
15 a 17 afios, disminucion del 50% en los indices de repitencia y analfabetismo
absoluto, etc.). Segiin un informe publicado en diciembre de 1999 (UNESCO 1999) “las
metas para 1995/98/99 no se han cumplido, no habiéndose realizado estudios sobre el

nivel real de implementacion de las mismas”.
d) Calificacion y profesionalizacidn de los docentes.

El cambio en la estructura del sistema y la renovacion de contenidos fueron
acompafiados por un programa masivo de capacitacién y perfeccionamiento docente
ejecutado a través de la Red Federal de Formacion Docente Continua. La oferta se
despleg6 en dos dimensiones de contenido: la disciplinar y didactica y la de gestion
institucional (para directores y supervisores). Entre 1994 y 1999 el Estado Nacional
transfirié a las provincias un monto cercano a los 170 millones de pesos para financiar
programas de capacitacion. Segun los datos del Censo Nacional de Docentes y
establecimientos educativos en 1994 participaron en actividades de capacitacion casi
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200.000 docentes del nivel primario (méas del 70% del total) y més de 130.000 del nivel
medio (57% del total. Segun el estudio realizado por el IIPE en el afio 2000 (IIPE,
2000b) el 52.4% de los docentes del pais manifestd estar de acuerdo con la Red Federal
de Formacion docente mientras que se manifestaron en desacuerdo sélo el 35.3%. En
cambio, los datos de otra encuesta también realizada por el 1IPE (IIPE 2000a) en la
provincia de Buenos Aires, muestra que la mayoria de los directores de establecimientos
educativos tiene un bajo grado de satisfaccion con “las oportunidades de
perfeccionamiento que le ofrece el sistema educativo”. La masividad que tuvo la oferta
de capacitacion obligé a utilizar casi todos los recursos institucionales y humanos
disponibles (Institutos de Formacion Docente, Universidades, Centros Académicos,
etc.). Es probable que la calidad y pertinencia de la oferta no haya estado siempre a la
altura de las circunstancias, por lo que un informe del Ministerio de Educacién
publicado en 1999 (MINISTERIO DE CULTURA Y EDUCACION DE LA NACION,
1999) reconoce que “la calidad de la oferta de capacitacion” es uno de los desafios
actuales con miras al futuro”. En lo que respecta a la formacion inicial de los docentes,
la transformacion arranco con un diagnostico de situacion donde se mostraba que “la
oferta de formacion docente era inadecuada en tres aspectos. En primer lugar, respecto
de la nueva estructura del sistema educativo. En segundo lugar, en relacion con la sobre
oferta de formacion docente para la educacion inicial y los dos primeros ciclos de la
EGB. Por ultimo, la oferta era insuficiente para EGB3 y Polimodal”. El proceso avanz6
también en la definicion de un marco para articular las politicas de las provincias y en la
actualizacion de los Contenidos Bésicos Comunes de la formacion profesional. Sin
embargo, todavia en 1999, el Ministerio de Educacién reconocia que las
transformaciones en el nivel de las instituciones “se encuentra en marcha en la

actualidad”.

e) Menos desigualdad en la oferta educativa a través del mejoramiento de la
infraestructura y los equipamientos didacticos de las instituciones y el programa de

becas.

Los esfuerzos realizados en el contexto del Plan Social Educativo tanto en lo que
concierne a la renovacién de la infraestructura edilicia de los establecimientos escolares
situados en los contextos urbanos y rurales méas carenciados del pais han contribuido a
reducir las diferencias en materia de calidad de las oportunidades educativas que se

ofrecen a la poblacion. Lo mismo puede decirse respecto del equipamiento didactico. El
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programa Nacional de Becas para alumnos del Tercer Ciclo de la EGB vy el nivel
Polimodal entre 1997 y 1999 implicd una inversion de 123 millones de pesos y
beneficié a casi 260.000 alumnos. Estos esfuerzos contribuyeron a mejorar las
oportunidades de escolarizacion de los adolescentes de los sectores sociales mas

desfavorecidos que por primera vez acceden a la ensefianza escolar posprimaria.
f) Nueva division del trabajo entre el Estado Nacional y las provincias.

El proceso de descentralizacion educativa completado en 1991 y las
disposiciones contenidas en la Ley Federal de Educacion constituyeron el marco
estructural de una nueva division del trabajo entre el Estado Nacional y las provincias
en materia de desarrollo de la Educacion General Bésica. EI Estado nacional se reservo
basicamente la tarea de orientacion técnico-pedagdgica, la produccion de informacion y
la compensacion de desigualdades. En este contexto es preciso considerar la
institucionalizacion de un sistema nacional de estadisticas educativas y de evaluacién de
la calidad de la educacién que provee informacion sistematica sobre el comportamiento
de las principales variables que tienen que ver con el acceso, eficacia interna, calidad y
equidad del sistema educativo nacional. EI Consejo Federal de Educacién constituyd
una instancia de negociacion y articulacion de politicas y las provincias asumieron la
mayor parte de la responsabilidad en el financiamiento y definicion de politicas para la
educacién basica. No todas las provincias cuentan con las mismas capacidades y
recursos para asumir con éxito estas nuevas funciones. Todo parece indicar que no se ha
logrado todavia institucionalizar un modo de trabajo estable que garantice al mismo
tiempo el minimo de unidad y coherencia del sistema con su necesaria diversificacion
en funcidn de las situaciones y necesidades particulares de los territorios que conforman
la nacion. Por otra parte, el proceso de descentralizacion en muchos casos significo una
transferencia, a nivel provincial del esquema centralizado de administracion y gestién
que estaba vigente en el nivel nacional. La transformacion educativa fue mucho menos
exitosa en materia de desburocratizacion en el nivel de las instituciones que conforman
el sistema educativo provincial, las cuales todavia responden en gran medida a los
mismos patrones que estructuraron su génesis. EI Programa Nueva Escuela Argentina
favoreci6 el desarrollo de innovaciones tanto en lo que concierne a la gestién como a la
implantacion de modelos pedagogicos actualizados, pero sus alcances fueron méas que

limitados. No existen investigaciones sistematicas acerca de los impactos en terminos
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de equidad de las nuevas tareas asumidas por el estado nacional (informacion y

evaluacidn, innovacion pedagdgica, compensacion, etc.).

Sin embargo, es plausible afirmar que éstas no habrian “compensado la fuerza
‘centrifuga’ que despliega el proceso de descentralizacion”. Por lo que “las
desigualdades interjurisdiccionales constatadas en los operativos nacionales de
evaluacion de la calidad y las diferencias en los indicadores del rendimiento de los
sistemas escolares muestran que la brecha educativa entre las provincias es profunda y
persistente” (FILMUS D. 1998).

Transformacion educativa e implementacion de la Ley

Un somero analisis del contenido de la Ley Federal de educacién permite
apreciar que ella define tanto la filosofia como los objetivos estratégicos de la politica
educativa nacional. La ley contiene las principales lineas de la reforma que se
implementaron durante los dos gobiernos del Presidente Carlos S. Menem pero, al
mismo tiempo, también funcion6 como un importante mecanismo legitimador de las
acciones. En efecto, en casi todas las resoluciones del Consejo Federal de Educacion
donde se establecen los acuerdos de politica (desde el tema de los cambios en la
estructura hasta la capacitacion docente y las modalidades del sistema de evaluacion), se
recurrié a alguna disposicion contenida en la Ley Federal de Educacion para fortalecer

su legitimidad.

Esta apelacién al instrumento legal puede explicarse por dos razones
fundamentales. La primera tiene que ver con los contenidos mismos de la reforma y con
el hecho de que se realizara en un contexto de vigencia del régimen democréatico
constitucional. Hay ciertas politicas que, por su propia naturaleza, (por ejemplo la
extension de la obligatoriedad escolar o el cambio en la estructura de niveles del
sistema) requieren de un instrumento legal para su vigencia. La segunda razén, en
cambio, es mas bien de naturaleza politica. En este sentido, parece plausible sostener
que el fuerte caracter legislativo de la transformacion educativa argentina fue un

componente de una estrategia destinada a fortalecer su persistencia y sustentabilidad.

En el plano institucional, la Ley Federal de Educacion es una ley de la Nacién
cuya vigencia trasciende a los actores politicos que la sancionaron, y como tal
constituye una especie de garantia de continuidad con relacion a las transformaciones

introducidas en el sistema educativo nacional.
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En este sentido, también podria sostenerse que la apelacion a la ley fue el
mecanismo de consenso adoptado en Argentina para garantizar la continuidad de las
politicas. Sin embargo, por razones que se derivan de la situacion politica general, de la
pérdida de capital social y de la fragmentacion creciente de la estructura de poder, esta
fortaleza fue méas aparente que real. La debilidad del consenso parlamentario como
forma de concertacién politica se puso de manifiesto a poco de aprobada la ley, a través

de dos aspectos fundamentales:

a) En primer lugar, el acuerdo parlamentario es un acuerdo politico que no
involucra a los actores internos del sistema educativo, especialmente a los docentes. El
tema de la participacion y actitud de los docentes frente a la transformacion educativa es
uno de los aspectos més controvertidos y volveremos sobre él mas adelante. En este
punto sélo queremos destacar que el acuerdo parlamentario es una modalidad de
acuerdo fundamentalmente politico y que, en esa medida, no es suficiente para generar
compromiso por parte de los actores internos del sistema. Una prueba de ello lo
constituye la activa resistencia que desarrollaron los docentes organizados
sindicalmente quienes, a pesar de haber saludado la sancion de la ley como algo
positivo, luego mantuvieron una oposicion cuya maxima expresion fue la "carpa

blanca", instalada frente al Congreso Nacional durante 1003 dias.

b) En segundo lugar, el acuerdo parlamentario nacional no fue suficiente para
comprometer a las jurisdicciones provinciales. Asi, por ejemplo, la ciudad de Buenos
Aires no aplicé la ley en lo que se refiere a la estructura del sistema y, recientemente, la
provincia de Neuquén decidio suspender la aplicacion de la ley. Desde el punto de vista
formal, es obvio que las leyes deben ser cumplidas. Sin embargo, en un contexto social
de baja legitimidad y escasa confianza social, las leyes no son aplicadas sin que ello
motive ninguna situacion juridica particular. EI incumplimiento de la ley no fue un
comportamiento exclusivo de algunas jurisdicciones. El propio gobierno nacional dejé
de cumplir algunas normas legales, particularmente las referidas al compromiso
financiero con la educacion, lo cual abria la posibilidad de no cumplir con otras normas

por parte de las provincias.

Existio, en consecuencia, una fuerte tension entre la ley como mecanismo de
reaseguro politico y la ley como débil mecanismo de imposicion de determinadas lineas
de accion. Sobre la base de este déficit de aplicacion, todos los actores sintieron que
podian dejar de cumplir algin aspecto o de criticar su vigencia. De cualquier manera, en
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esta tension predomind el eje legitimador de la ley. Asi, por ejemplo, se puede
mencionar que durante la campafa electoral que marca el final de las presidencias del
Dr. Menem, ni las fuerza politicas que conquistaron el poder el Estado en 1999 ni la
principal organizacion sindical docente (la CTERA) levantaron formalmente la bandera
de la derogacion de la Ley Federal de Educacion. En este caso no caben dudas que la
fuerza de la ley contribuyd a dar continuidad a las principales reformas introducidas en

el sistema educativo nacional.
El caracter integral y sistémico de la transformacion

La segunda especificidad del caso argentino es que, a partir de la Ley Federal de
Educacion, la politica educativa se propuso el logro de una transformacién integral del
sistema educativo: se extendid la escolaridad obligatoria, se actualizaron y redefinieron
los contenidos de la educacion y se modifico la estructura tradicional de niveles del
sistema. Pero, ademas, se completd el proceso de transferencia de la gestion de todos los
establecimientos educativos a su cargo a las jurisdicciones provinciales y también se
delego la atribucién de definir el monto y el destino del financiamiento de la educacion.
El Ministerio nacional se convirti6 en una instancia de asistencia técnica, de
coordinacion para la definicion de determinados criterios normativos, productor de
informacidn sobre las principales variables del sistema en el nivel nacional, evaluadora
del rendimiento y compensadora de diferencias en las oportunidades educativas
ofrecidas a la poblacidn en los diversos territorios que componen el pais.

Tal como lo expresara Susana Decibe, Ministra de Educacion durante el periodo
1996 y 1999: “Para los cambios que establecia la Ley, se definid una estrategia de
transformacion que avanzara en todos los campos a la vez, de manera estructural y
sistémica, con un ritmo gradual pautado en metas, atendiendo tanto el mediano y largo
plazo como los problemas de coyuntura” (DECIBE S., 2001). Este caracter estructural y
sistémico de la reforma argentina implica, en cierto sentido, una relativa ausencia de
secuencialidad sobre la cual nos parece importante postular algunas hipotesis

explicativas.

El caracter relativo de este enfoque no secuencial de la reforma se explica por la
existencia de una secuencia particularmente significativa, impuesta por criterios
externos al proceso de transformacion educativa. En este sentido, es importante recordar

que la decision de transferir las escuelas de nivel medio a las administraciones
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provinciales, se tomd antes de la sancion de la Ley Federal de educacion y que la
motivacion principal de esta transferencia estuvo asociada mas a razones fiscales que a

motivaciones educativas (al respecto, vease KISILEVSKY, 2001).

Ahora bien ¢por qué la transformacion educativa argentina asumid, aun en
términos relativos, este caracter integral? Al respecto se pueden postular diversas
hipotesis, desde aquellas que ponen el acento en variables de tipo técnico hasta aquellas
que explican este fendbmeno por variables de tipo politico-social.

Pero ademas de esta vision desde lo técnico, el caracter integral de la
transformacion de los afios '90 se explica por una articulacion particular con la situacién
politica argentina. En este sentido, es importante recordar que la secuencialidad como
caracteristica de las politicas de transformacion educativa requiere, como condicion
necesaria, la existencia de un horizonte de confianza y previsibilidad, aspectos que no

son ni fueron caracteristicos del escenario politico argentino de este periodo.
El cambio de estructura

La prolongacion de la escolaridad obligatoria y el cambio en la estructura de los
niveles del sistema educativo constituye otra de las particularidades propias del caso
argentino. En efecto, s6lo en este pais la ley introdujo una modificacion a la tradicional
division del trabajo institucional entre escuela primaria (7 afios) y colegio secundario
(predominantemente de 5 afios). Con el fin de ofrecer mejores condiciones para
aumentar la retencién de los adolescentes en el sistema escolar, se sustituyd la escuela
primaria obligatoria por la Educacion General Basica de 9 afios, organizados en tres
ciclos de tres afios cada uno. Con esta decision, se amplié la franja de la obligatoriedad
“hacia arriba” y también “hacia abajo”, en la medida en que la ley establece el comienzo
de la escolarizacion a partir de los 5 afios, o sea en el segundo afio de la actual

educacion inicial.

Esta ampliacion de la oferta institucional de la escuela primaria tradicional
estuvo justificada por una serie de razones. La primera de ellas es que daria mas y
mejores oportunidades de permanecer en la escuela a aquellos alumnos de sectores
populares que corrian el riesgo del fracaso y la exclusion al tener que dejar la escuela de
su barrio para continuar sus estudios secundarios en un colegio por lo general situado en
los centros urbanos y proximos de las zonas residenciales de la clase media 0 medio

alta. Las evidencias empiricas disponibles confirman que la implementacion del Tercer
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Ciclo de la EGB se asocio con un incremento de la escolarizacion de los adolescentes en

sectores populares.

Sin embargo, este efecto positivo desde el punto de vista del acceso estuvo
acompafiado por una serie de dificultades en términos administrativos, politicos,
laborales, financieros e institucionales. En términos generales, estos costos estuvieron
asociados al hecho que el cambio de estructura provocé la ruptura de dos culturas
institucionales muy tradicionales, la de la escuela primaria y la del colegio secundario.
Este cambio de cultura encontr6 obstaculos importantes en el proceso de
implementacion de la EGB y el Polimodal. Asi, por ejemplo, fue preciso enfrentar
problemas muy complejos tanto en lo que concierne a la infraestructura fisica de los
establecimientos como a su disefio institucional. Preguntas tales como ¢ddénde ubicar
fisicamente el Tercer Ciclo?, ;quiénes se hacen cargo de los cursos en 8% 9° los
maestros o los profesores? ;Estamos ante un proceso destinado a “acortar la primaria”
o0, al contrario, a “alargar la secundaria”? ;Coémo se compatibilizan las normas de los
estatutos laborales de maestros y profesores que ahora trabajarian en un mismo
establecimiento? Estas preguntas y problemas provocaron incertidumbre tanto entre los
docentes como en la opinion publica en general, ya que - al menos desde el punto de
vista de los padres de familia - el cambio de estructura fue el aspecto més visible de la

reforma.

La implementacién de los tres ciclos de la EGB y el Polimodal adquirié diversas
modalidades en las provincias argentinas. Mas alla de la ciudad de Buenos Aires, donde
el modelo clasico de la primaria de 7 afios y la secundaria de 5 aln sigue vigente, en el
resto de las provincias se desarrollaron diversos modelos institucionales. El tema donde
se presentaron la mayor cantidad de variaciones fue la ubicacion institucional del tercer
ciclo de la Educacion General Basica (los 7°, 8° y 9° afios). Un analisis general de la
situacion en las diferentes provincias permitiria distinguir los siguientes modelos: a)
EGB integrada (los 9 afios concentrados en las viejas escuelas primarias); b) el modelo
“articulado” (el 7° afio en las ex primarias y el 8" y 9* en las ex secundarias, es decir, -

junto con el nivel Polimodal); c) todo el tercer ciclo en las instituciones donde se ofrece

Una descripcion general de los procesos de implementacion del Tercer Ciclo de
la EGB en las diversas jurisdicciones provinciales puede obtenerse en dos informes
elaborados por equipos tecnicos de la el nivel Polimodal (modelo vigente en la
provincia de Cordoba); y d) el tercer ciclo en un establecimiento autbonomo (modelo
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desarrollado Unicamente en la Provincia de La Pampa. Unidad de Investigaciones
Educativas del Ministerio de Educacién de la Nacion (MINISTERIO DE CULTURA' Y
EDUCACION DE LA NACION 2000 a y c).

El resultado es que actualmente existe un esquema institucional altamente
diversificado, incluso al interior de una misma jurisdiccion provincial. Al respecto, el
caso paradigmatico (aunque no el Unico) es el de la provincia de Buenos Aires, donde
conviven los dos primeros modelos institucionales. La decisioén de optar por un modelo
u otro no obedecié so6lo a una racionalidad pedagogica. En muchos casos fueron las
condiciones institucionales, materiales y financieras (espacio disponible en los viejos
establecimientos de educacion primaria, ubicacién de los establecimientos, presiones de
la poblacion e intereses de las instituciones, etc.) las que determinaron la adopcion de

una u otra de las alternativas posibles.

Actualmente disponemos de informacion empirica que permite apreciar la
ausencia de visiones compartidas acerca de este cambio entre los actores internos del
sistema educativo. La encuesta ya citada (IIPE/UNESCO 2000b) permite apreciar que la
opinion se divide practicamente en dos mitades: 48.9% de acuerdo y 44.4% en
desacuerdo. Sin embargo existen variaciones muy notorias en funcion de diversos
factores. Uno de ellos es la percepcidén que los docentes tienen de su trayectoria y
ubicacion en la estructura social. En este sentido, el acuerdo con la reforma de la
estructura se debilita y cae por debajo del 50% entre los docentes con una experiencia
de descenso social y entre quienes se perciben como pertenecientes a los estratos medio
bajo y bajo de la estructura social. Por otra parte, existen diferencias entre maestros de
escuela primaria y profesores de secundaria. El acuerdo es mayor entre los maestros,
especialmente aquellos que se desempefian en instituciones de administraciéon privada
(en relacién con los docentes de escuelas publicas estatales), y entre los docentes de las
regiones mas pobres del pais, en comparacion con los que trabajan en el &mbito de la

Ciudad de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires.

En cuanto a los diversos modelos institucionales, las opiniones también estan
muy divididas. Curiosamente, el modelo que suscita méas acuerdo (38.5%) es el que se
implemento en la provincia de Cérdoba (tercer ciclo integrado al Polimodal). EI modelo
de los nueve afios de EGB en un solo establecimiento recibe la aceptacién del 27.8% de
los docentes. Pero también existen dos minorias significativas: una (14.6% de las
preferencias) que considera que el ciclo articulado (primer afio de la EGB en las viejas
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primarias y el resto en las secundarias) y otra (12.6%) que considera que lo mejor es que

el Tercer Ciclo se desenvuelva en una institucion independiente.

Estos datos indican que la reforma no logré instalar una vision relativamente
uniforme acerca del cambio de estructura. Las razones por las cuales se prefiere una u
otra opcion probablemente tienen que ver con situaciones laborales personales y
contextos locales. Pero mas alld de esas razones, queda el hecho de las posibles
implicaciones, tanto pedag6gicas como sociales, de esta diversidad de la oferta
institucional. Al respecto, aln es prematuro evaluar hasta qué punto esta diversidad sera
una fuente de dificultades para garantizar una efectiva igualdad de oportunidades
educativas y de movilidad interprovincial. Existen evidencias empiricas segun las cuales
las escuelas privadas que ya ofrecian una educacion integrada (inicial, primaria y
secundaria), tuvieron menos dificultades que las escuelas publicas para adoptar la nueva
division del trabajo pedagdgico entre los nuevos niveles y ciclos, tal como lo establece
la Ley Federal de Educacion y los acuerdos del Consejo Federal de Educacion. A su
vez, también existen evidencias de las dificultades de las provincias mas pobres para
implementar el nivel Polimodal y los trayectos técnicos profesionales por falta de
recursos tanto financieros como humanos. En este contexto es legitimo formular el
interrogante acerca de hasta qué punto se justifica introducir cambios en la estructura
formal del sistema educativo que generan una significativa cantidad de problemas no
vinculados claramente con el logro de los objetivos mas relevantes de la reforma, tales
como la introduccién de mejoras en la equidad y en la calidad de los resultados

educativos.
La disociacién entre politica educativa y politica econémica

No es éste el lugar para una discusion sobre los argumentos que justifican
un tipo de estructura u otro, pero la experiencia internacional muestra que con
estructuras muy diferentes los logros de aprendizaje pueden ser similares. No parecen

existir conclusiones fuertes a favor de alguna de las opciones existentes.

Es posible postular que otro rasgo importante del proceso de transformacion
educativa argentino fue el grado relativamente alto de disociacion que existio entre sus
orientaciones y las que se utilizaron en las politicas econémicas y en las relativas a la

reforma del Estado, especialmente del Estado central.
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Como se sabe, en todos los procesos de cambio educativo existen multiples
tensiones, conflictos y coexisten logicas diferentes. Estas tensiones sectoriales han sido
objeto de diversos analisis e interpretaciones, cuyos resultados pueden verse en la
literatura disponible y que no tendria sentido repetir en este trabajo (BRASLAVSKY C.
Y COSSE G. 1997). Aqui nos interesa, en cambio, analizar las tensiones que aparecen
en el vinculo entre transformacion educativa, politicas econémicas y politicas globales
de reforma del Estado, que ha dado lugar a uno de los ejes de debate mas importantes y,

al mismo tiempo, mas confusos acerca de las reformas educativas.

En este sentido, es interesante constatar que una de las peculiaridades de las
reformas educativas de la década 1990-2000, particularmente visible en el caso
argentino, radica en el hecho que sus orientaciones han sido conceptualizadas
simultaneamente como la operacionalizacion a nivel educativo de las politicas neo-
liberales y como una estrategia destinada a mantener los estilos burocraticos

tradicionales de gestion de servicios publicos.

Asi, por ejemplo, la literatura educativa de orientacion neo-liberal no reconoce la
reforma argentina como propia. Los representantes de estos enfoques se han ocupado
reiteradamente de criticar la reforma y postular sus propuestas alternativas, basadas en
el financiamiento de la demanda, la desregulacion de la actividad privada y de los
regimenes laborales docentes. Desde esta perspectiva, la verdadera reforma educativa
aun esta por hacerse y, mas que una transformacion, es preciso encarar una verdadera
“revolucion educativa” (FIEL-CEP, 2000a y 2000b).

La literatura de orientacién critica, en cambio, considera la transformacién

educativa como la operacionalizacién de las politicas neoliberales en materia econémica

Si bien esta ambiguiedad esta presente en la mayor parte de los casos de reformas
educativas en América Latina, pareceria plausible sostener que el grado de conflicto que
asumio en el caso argentino es significativamente mas alto que en otros paises. Asi, por
ejemplo, en las tensiones y conflictos generados por las reformas educativas en Chile,
Uruguay Yy Brasil, por ejemplo, no ocupan un lugar relevante los conflictos internos del
equipo de gobierno como fue en el caso argentino. En esos casos, las tensiones entre los
responsables del area econdmica y los responsables de los diferentes sectores de las
politicas publicas se concentran fundamentalmente en la pugna por obtener mayor

cantidad de recursos. En el caso argentino, en cambio, estos conflictos pusieron de
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manifiesto la existencia de divergencias
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profundamente el contexto institucional
y social del pais. Sin embargo, seria dificil afirmar que la transformacion educativa fue
un componente del programa de gobierno, acoplado y coherente con las orientaciones y

decisiones en politica econémica e institucional.

Esta disociacion estuvo presente desde el origen del proceso de transformacion
educativa. Tal como lo recuerda Susana Decibe, el debate de la Ley Federal de
Educacién coincidio con las discusiones acerca de la transformacion del rol del Estado y
el proceso de privatizaciones de las principales empresas publicas. En este contexto se
pusieron de manifiesto las contradicciones en el seno del propio partido y gabinete
gobernante, donde confrontaban posiciones diferentes acerca del papel del Estado en la
educacion. Esas contradicciones mantuvieron su vigencia durante todo el periodo de
gobierno del presidente Menen y culminaron con un conflicto abierto entre el Ministerio
de Educacion y el Ministerio de Economia, que provoco la renuncia de la Ministra de
Educacién y gran parte de su equipo politico y técnico del mas alto nivel basica para los
sectores populares mientras se pensaba en un financiamiento por lo menos compartido

entre el Estado y los “usuarios” para el resto de los servicios”.

Todo parece indicar que la politica educativa fue una tipica politica sectorial y
relativamente autonoma de lo que sucedia en los otros frentes de gobierno, mas
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prioritarios porque influian mas directamente sobre los intereses de los grandes actores
econdmicos nacionales e internacionales y sobre la vida cotidiana de la gente. Esta
sectorialidad y autonomia puede explicar tanto algunas fortalezas como algunas

debilidades del proceso de transformacion en la Argentina.

Otro elemento contextual que es preciso considerar aqui es el que se relaciona
con el empeoramiento progresivo de las condiciones de vida de la poblacién. En efecto,
las profundas transformaciones econdmicas introducidas en la Argentina a partir de la
sancion de la ley de convertibilidad tuvieron dos tipos de efectos. En un primer
momento, la estabilidad monetaria significo una mejora en el poder adquisitivo de los
ingresos de una capa significativa de hogares de nivel socioeconémico medio bajo que
durante la etapa de la hiperinflacion habian caido debajo de la linea de la pobreza. Sin
embargo, pasado este efecto benéfico sobre los ingresos y sobre el empleo, comenzaron
a manifestarse signos regresivos tanto en materia de distribucion del ingreso como de
ampliacion de las oportunidades laborales. Tasas de desempleo de dos digitos y un
significativo crecimiento de la poblacion en condiciones de pobreza definen el escenario

que caracteriza los tltimos afios de la década de los noventas.

Los indicadores al respecto muestran que durante los primeros cuatro afios del
plan de estabilizacion y convertibilidad (paridad entre el peso y el dolar) ejecutado por
el Ministro de Economia Domingo Cavallo desde 1991, la economia argentina crecié en
forma sostenida. En ese primer afio de estabilidad monetaria el PBI argentino crecid el
10,6%, el afio siguiente lo hizo en un 9.6% y en 1993 y 1994 a tasas cercanas al 6% (5.7
y 5.8% respectivamente). Este crecimiento sostenido llegé hasta 1998, con la Unica
excepcion del afio 1995 donde, a raiz del “efecto tequila” (impacto de la crisis
econdmica mexicana), el PBI registrdé una tasa negativa de —2.8%. Desde ese afio, la
economia argentina se halla sumida en una situacion de recesion que llega hasta el

presente.

Este comportamiento de la economia nacional tuvo un impacto significativo
sobre las condiciones sociales de la poblacion (indigencia, pobreza y exclusion social), a
través de sus efectos sobre el mercado de trabajo y la distribucion de los ingresos. En
los primeros afios de alto crecimiento econdémico, el desempleo se mantuvo en un nivel
analogo a los afios de la hiperinflacion. Sin embargo, a partir de 1993 y sobre todo de
1994, el indice de desempleo abierto paso del 6% en 1991 a 12.2% en 1994. Este
porcentaje alcanzo un pico de 17.3% en 1996, volvio al 12.4% en 1998 y desde esa
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fecha no dejo de subir hasta alcanzar al 16.4 en mayo de este afio (LABORATORIO
2001). Con respecto a la distribucién del ingreso y la dimension de la pobreza en sus
diversas manifestaciones, también es posible apreciar el impacto a traves de algunas
cifras relativas a la evolucion del porcentaje de poblacion del Gran Buenos Aires (GBA)
cuyos ingresos se sitian debajo la linea de la pobreza: en 1980 el 11.4% se encontraba
en esta condicion, pero a finales de esa década (1988) ese porcentaje subié al 35.8%. El
pico mas alto de pobreza se registra en pleno periodo de hiperinflacion: en octubre de
1989 maés de la mitad (50.6%) de la poblacion del GBA vivia debajo de la linea de
pobreza. La estabilizacion y crecimiento de la economia argentina tuvo como efecto una
disminucion del porcentaje de poblacion en condiciones de pobreza (en mayo de 1994,
la pobreza afectaba a un 20.7%) (INDEC 2001 a y b). Sin embargo, a partir de esa fecha
comenzd a crecer hasta alcanzar a fines de la década de los noventa porcentajes
equivalentes a los primeros afios de dicha década. En sintesis, casi un tercio de la
poblacion del GBA vive en hogares pobres.

El punto sobre el cual queremos Ilamar la atencion es que el contexto sobre el
cual se desarrollan los procesos de transformacién educativa determina buena parte de
sus resultados y de las reacciones que dicho proceso suscita entre la poblacion y entre
los actores del sistema educativo. En este sentido, es obvio que no puede considerarse
de la misma manera una transformacién educativa que opera en un contexto de
crecimiento econdémico sostenido, disminucion de los indices de pobreza y desempleo,
legitimidad y confianza en las instituciones publicas, que una transformacion donde los
cambios educativos forman parte de un proceso de recesion econémica, expansion de la
pobreza y el desempleo. Esta contextualizacion de la reforma educativa argentina es
particularmente importante porque se trata de un pais con niveles tradicionalmente altos
de equidad social. La existencia de ese punto de partida explica la magnitud —tanto
objetiva como subjetiva — del fenémeno del descenso social, de los “nuevos pobres”,
que se aprecia en la dltima década. Por un lado, el deterioro de las condiciones
materiales de vida de las familias afecta sus capacidades para contribuir al desarrollo del
aprendizaje de los nifios y jovenes que frecuentan los establecimientos educativos. Pero
por el otro, no so6lo los docentes tuvieron que enfrentar situaciones pedagogicas mas
dificiles en las escuelas sino que, en proporciones significativas, ellos mismos fueron

victimas de la pobreza.
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En sintesis, esta politica tan radical e integral de reforma se implement6 en un
contexto econdmico social mas bien adverso, que conspird contra el éxito de muchas

innovaciones, en especial en el ambito practico-institucional.

En este contexto econdémico y social, el denominado Plan Social Educativo
asumio un significado particular dentro del proceso de transformacion. En primer lugar,
implicé un esfuerzo financiero de considerable magnitud. En efecto, en el periodo 1993-
1999 se invirtieron casi 1.000 millones de ddlares dirigidos a beneficiar a los alumnos
que frecuentan el tercio de las escuelas mas pobres del pais. La mayor parte de estos
recursos estuvieron dirigidos a mejorar las condiciones materiales de infraestructura
(construccion de escuelas) y equipamiento escolar (libros para alumnos y docentes
computadoras y Utiles escolares). En mucha menor proporcién se orientaron recursos
hacia programas de apoyo a “proyectos institucionales” (mejoramiento de la calidad de
la educacidn inicial y los primeros dos ciclos de la EGB, mejoramiento de la calidad de
la educacion secundaria, fortalecimiento del tercer ciclo en las areas rurales, etc.).
También, y a través del programa de becas para alumnos para sostener la finalizacion
del tercer ciclo de la EGB y completar el nivel Polimodal, se tratd de fortalecer las
capacidades de las familias para asegurar la escolarizacion de los adolescentes.. El
programa se inicié en 1997 (38.000 becas) y en 1998 alcanzé una cobertura de 105.000
beneficiarios (MINISTERIO DE CULTURA Y EDUCACION DE LA NACION,
1999b) igual que en el caso de otros programas compensatorios llevados a cabo en
diversos paises de América Latina, los gastos en infraestructura fisica y equipamiento
escolar buscaron mejorar las dimensiones mas “duras” de la oferta escolar con el fin de
reducir las desigualdades en las oportunidades educativas que se ofrecen a los sectores
méas pobres de la poblacion. Sin embargo el valor de las inversiones orientadas a
desarrollar materiales y estrategias pedagogicas adecuadas a las necesidades de
aprendizajes de grupos determinados (poblaciones rurales aisladas, aborigenes, etc.) no
se mide sélo por su volumen monetario (que es muy inferior a la inversion en
construcciones y equipamientos escolares) sino por la calidad y pertinencia de las
innovaciones efectivamente desarrolladas. En este sentido, el desarrollo de un modelo
no convencional (a través de un modelo de profesores itinerantes, el desarrollo de
materiales pedagdgicos para los alumnos y para los maestros monitores, etc.) de Tercer
Ciclo de la EGB en las areas rurales aisladas implicé una ampliacion efectiva de las

oportunidades de aprendizaje para una poblacion que tradicionalmente sélo podia
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acceder a los 7 aflos de escolaridad primaria. (MINISTERIO DE CULTURA Y
EDUCACION DE LA NACION, 1999b)

Esta politica, cuyo objetivo explicito era compensar desigualdades, constituy6
una iniciativa del Estado Nacional, que definié los principales criterios en materia de
beneficios, beneficiarios y modos de operacion conjuntamente con los gobiernos
provinciales, pero con un fuerte liderazgo de un equipo politico y técnico en el nivel
nacional (GLUZ N. 2001). La informacion disponible indica que los fondos invertidos
en el marco del Plan Social Educativo fueron distribuidos con un criterio progresivo en
la medida en que se asignaron a aquellas provincias y establecimientos que presentaban
las situaciones sociales mas criticas en términos de satisfaccion de necesidades bésicas.
No ocurrié lo mismo con los recursos asignados en el marco del denominado Pacto
Federal Educativo, los cuales estuvieron dirigidos a facilitar las condiciones materiales
y técnicas para la implementacion efectiva de la reforma educativa. En este caso, los
recursos beneficiaron méas a aquellas provincias con las mayores capacidades técnicas y
administrativas como para formular proyectos en forma oportuna y adecuada. Por lo

general estas son condiciones que caracterizan a las provincias relativamente mejor

Este proyecto se comenzé a implementar en 1996 en 30 escuelas rurales de
dos provincias. En 1999 llegé a beneficiar a 2.400 escuelas de 20 provincias argentinas.
Dotadas, tanto en términos de desarrollo econdmico y social como de competencias
técnicas y de gestion en el area de educacion.

En términos macro-educativos, existen diferentes apreciaciones sobre los efectos
de los programas de compensacién implementados desde la administracion central sobre
las desigualdades educativas. Las evidencias indican que si bien el Plan Social tuvo
efectos compensadores importantes (COSSE 2001), no lograron modificar las
situaciones y tendencias estructurales ya existentes. Asi, por ejemplo, se ha sefialado
que si bien hubo un aumento sostenido de los afios de escolaridad en todo el pais, la
dispersion entre los promedios de escolaridad ha tendido a aumentar. Por otro lado,
también aumentaron las distancias existentes entre las provincias y la ciudad de Buenos
Aires (LLACH J. J., MONTOYA S. y ROLDAN F., op. cit.). Obviamente, de no haber

existido los planes compensatorios, estas desigualdades serian alin mayores.

Por ultimo, es preciso recordar que los programas compensatorios como el Plan

Social Educativo, por su propia naturaleza tienen una caracteristica basica que lo
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diferencia de otras dimensiones mas “estructurales” de toda reforma educativa, esto es
su caracter coyuntural, aleatorio y por lo tanto reversible. En otras palabras, estas
distribuciones, por su caracter discrecional dependen de la disponibilidad de recursos y
de la voluntad politica de orientarlo hacia fines de reduccién de desigualdades. En este
sentido, no se trata de un gasto ordinario y necesario del Estado, sino de una
intervencion especificamente orientada hacia el logro de determinados objetivos bien
delimitados en el tiempo y en el espacio. Por otra parte, por su impacto directo e
inmediato sobre las poblaciones beneficiarias, estas intervenciones corren el riesgo de
ser consideradas como relacionadas con intereses de legitimacion politica y por lo tanto
tienden a redimensionarse y a adquirir modalidades distintas en funcion de los intereses

e identidades de los equipos politicos que se suceden en la administracion.
La trasformacion y los actores del sistema educativo

Es probable que el conjunto de las hipdtesis anteriores sirva para explicar un
fendmeno visible del proceso de transformacién educativa: los cambios en los niveles
estructurales del sistema (regulaciones relativas a la gestion, financiamiento, contenidos
curriculares, estructura de niveles, etc.) son mucho mas evidentes que los cambios en las
practicas, procesos Yy productos del sistema educativo. Las teorias del cambio social ya
pusieron de manifiesto que es mas facil cambiar estructuras (legales y de recursos) que
cambiar mentalidades, representaciones y conductas. Esto dltimo requiere
transformaciones no solo en el contexto estructural en el que actian los agentes (la
infraestructura edilicia, los equipamientos didacticos, las leyes, normas y regulaciones
que definen el curriculum, la gestion, etc.), sino en la subjetividad de dichos agentes, es
decir en sus competencias y actitudes bésicas. Esta segunda dimension “‘cultural”,
necesaria para la transformacion de las practicas y modos de hacer las cosas en las
aulas, requiere intervenciones especificas y sistematicas cuya aplicacion demanda un
horizonte de mediano y largo plazo. Sin embargo, algunos cambios estructurales
implementados durante los gobiernos del presidente Menem, en especial aquellos que
son irreversibles en el corto plazo (por ejemplo, la implementacion de la EGB vy el
Polimodal y la definicién de los contenidos curriculares basicos) seguramente tendran
consecuencias (intencionales y no intencionales, asi como positivas y negativas) en un
tiempo futuro cuya naturaleza y extension es dificil de prever en el presente. Por esta

razon, es probable que todavia haya que esperar algin tiempo para tener un cuadro
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general de sus implicaciones practicas en diversas dimensiones del sistema educativo

nacional.

Pese a lo anterior, los datos disponibles indican que, en términos generales, los
docentes del pais no respondieron en forma homogénea a los desafios de la reforma.
Esta respuesta puede resultar obvia si se tienen en cuenta el tamafo y la diferenciacion
interna que existe entre los docentes. Pero en el contexto de esta diferenciacion, es
preciso distinguir a los docentes como realidad aritmética, es decir como sumatoria de
individuos definidos por la funcion que cumplen en la sociedad, de los docentes como
actores colectivos. Esta segunda forma de existencia tiene especial relevancia en los
espacios donde se toman decisiones de politica educativa. Aqui las organizaciones
sindicales y otras formas de representacion tienen una importancia fundamental
(TIRAMONTI G. 2001). Al respecto, es sabido que los sindicatos docentes, al menos
aquellos que tienen una presencia dominante tanto en el campo de la politica como en el
de la opinion puablica nacional (es el caso de la Confederacion de Trabajadores de la
Educacion de la Republica Argentina, por ejemplo), ejercieron una oposicion .

Sin embargo, hay que tener en cuenta que, dado el esquema fragmentado del
campo de la politica educativa argentina, es probable que un analisis mas detallado
muestre un panorama mucho mas diferenciado tanto en términos de conflictividad como
de oposicidn-negociacion-cooperacion en la relaciones sindicatos-gobiernos
provinciales, segin los momentos y temas de la agenda del proceso de aplicacion de la
Ley Federal de Educacion sistematica en contra de la aplicacion de la Ley Federal de
Educacién. Este comportamiento fue acompafiado por algunos sectores del campo de las
“ciencias de la educacion”, en especial aquellos que se desempefian en el ambito

institucional de las universidades publicas.

Cuando se examina la relacion de los docentes con los avatares de la
reforma educativa es preciso tener en cuenta aquellos aspectos que se derivan de su
propio estatuto profesional y las modalidades de su insercion en el sistema educativo.
Desde un punto de vista formal, el maestro es un funcionario. A diferencia de la clésica
figura del “profesional liberal” (por cierto cada vez menos frecuente en las sociedades
complejas contemporaneas) el docente-funcionario no posee un grado considerable de
autonomia en el ejercicio de su actividad. En gran medida es un funcionario de una
organizacion que todavia conserva muchas de las caracteristicas de las viejas
burocracias, entre ellas la centralizacion y la existencia de jerarquias claramente
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delimitadas en forma piramidal. Desde este punto de vista, en muchos casos el docente

obedece instrucciones de sus superiores.

Como funcionario tiene limites muy estrechos para oponerse o “resistir” a
determinados mandatos institucionales. En este caso es preciso no confundir “adhesion”
con la lisa y llana obediencia rutinaria a disposiciones que “bajan” (como se dice en la
jerga cotidiana) de las instancias de poder (ministerios, subsecretarias, direcciones de
nivel, supervision, etc.). En otras palabras, ni la resistencia ni la adhesion entusiasta
monopolizan el campo de las posiciones posibles en materia de politica y reforma

educativa.

Al respecto, las encuestas de opinion constituyen una fuente de informacion para
analizar la relacion entre los docentes como agregado social con las principales
dimensiones de la reforma educativa en la Argentina. EIl cuadro que surge a partir de los
datos de la encuesta nacional llevada a cabo por el IIPE-UNESCO presenta una
situacion mas bien matizada. Lo primero que cabe sefialar aqui es que existe una especie
de contradiccion entre el elevado nivel de aceptacion que tuvieron los principales
programas de reforma y la actitud critica mayoritaria que expresan los docentes cuando
se trata de evaluar los impactos de dichas transformaciones sobre diversas dimensiones
de los procesos y productos del sistema educativo. Mas del 70% de los docentes
encuestados se manifiestan de acuerdo con el cambio en los contenidos basicos de la
EGB, mas de la mitad acuerdan con el Plan Social Educativo y las politicas de
equipamiento escolar y los programas de perfeccionamiento docente. En cambio otras
importantes dimensiones del proceso de transformacion dividen por mitades la opinion
de los docentes. Este es el caso de la reforma en la estructura de niveles (48.9% de
acuerdo y 44.5% en desacuerdo), la descentralizacion educativa (43.5% de acuerdo y
38.3% en desacuerdo y un 18% que “no sabe o no contesta”), la evaluacion de la calidad
de la educacion (40.4% de acuerdo y 47.8% en desacuerdo). Por ultimo el denominado
“Pacto Federal Educativo” mediante el cual se acordaron las responsabilidades de
financiamiento de la transformacion entre el Estado nacional y las provincias es el tema
gue mas rechazo suscita entre los docentes ya que sélo se manifiesta de acuerdo con él
el 17.7%, mientras que el 59.1% dice no acordar con esta politica. Como puede
apreciarse a partir de estos datos, las opiniones de los docentes aparecen por lo menos

diferenciadas y divididas.
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Cuando se examinan las opiniones de los docentes en relacion con el impacto
que ha tenido la reforma educativa argentina sobre ciertas dimensiones relevantes de los
procesos Yy productos del sistema educativo las criticas se acentlan fuertemente. Solo
aparece un cierto predominio de las opiniones positivas cuando se trata de evaluar el
impacto de la transformacion sobre “las innovaciones pedagégicas” (37.1%) y “los
métodos y contenidos de la ensefianza” (37%). En el resto de los casos (impacto sobre
“las condiciones laborales de los docentes, sobre la “calidad de la educacion”, “la
infraestructura edilicia”, “cobertura del sistema educativo” y “participacion de los
docentes”), en cambio, la mayoria de los docentes opina que la transformacion

educativa tuvo efectos negativos.

Los datos disponibles parecen indicar que la mayoria de los docentes acuerdan
con los objetivos perseguidos por la transformacion educativa pero son mucho mas
escépticos al momento de evaluar las estrategias empleadas y los resultados realmente
logrados. Al respecto, los datos indican que esta actitud general negativa o positiva
hacia los principales programas de transformacion varia en funcién de determinadas
caracteristicas de los docentes. Aquellos que trabajan en las regiones menos
desarrolladas del pais (Noroeste, Noreste y Cuyo) presentan, en general, una orientacion
mas positiva hacia la reforma. Lo mismo puede decirse de los maestros de primaria en
relacion con los docentes de secundaria. También los docentes del sector privado
tienden a adoptar una actitud mas positiva que los del sector publico. Por ultimo, el
nivel socioecondmico de pertenencia de los docentes y en especial su trayectoria social
parecen estar asociados con la actitud general que toman respecto de la reforma
educativa. En este sentido, los mas criticos son aquellos docentes que manifiestan tener

una situacién socioecondémica peor que la que tenian sus padres cuando ellos eran nifios.

La reforma educativa también desplegé un dispositivo especial para ofrecer
ocasiones de perfeccionamiento y actualizacion a los docentes (la Red Federal de
Formacion Docente Continua). A fines de 1994 se establecieron acuerdos con las
administraciones provinciales para disefiar y ejecutar un programa de capacitacion en
servicio constituido por una serie de “circuitos” y médulos orientados a docentes de los
diferentes niveles y modalidades del sistema educativo. Los ejecutores de la
capacitacion fueron las instituciones universitarias, los institutos de formacion docente,
los centros de investigacion e incluso los organismos técnicos de los sindicatos

docentes. En cada provincia se establecid una institucion “cabecera”, con una
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coordinacion nacional en el Ministerio de Educacion. El objetivo de la capacitacion
consistié en desarrollar en los docentes en ejercicio aquellas competencias bésicas que
los habilitaran para “ensefar en los niveles correspondientes de acuerdo con los nuevos
Contenidos Basicos Comunes (CBC)” (UNESCO 1997). Desde esta perspectiva, se
suponia que era necesario “redefinir” el saber incorporado por los docentes con el fin de
adecuarlos a los nuevos requerimientos introducidos por los diversos programas del
proceso de reforma educativa. Este desfase objetivo y significativo (dado el caracter
radical de la transformacion) entre las competencias y saberes previos y las nuevas
exigencias del servicio puede estar en la base de la sensacion de inseguridad y malestar
que se expresd en amplias capas del cuerpo docente y que fuera mencionada en el punto
IV de este trabajo. Este contexto de “deslegitimacion” de los saberes del docente puede
explicar, en cierta medida, tanto la sensacion de inseguridad como la predisposicion a
incorporarse y participar de las actividades de capacitacion ofrecidas por la Red
(SERRA J.C. 2001). En este caso su participacion en estas actividades podria tener un
conjunto de motivaciones tipicas que van desde el polo de la motivacion auténtica por el
perfeccionamiento profesional e intelectual hasta la simple estrategia de sobrevivencia
en el sistema motivada por el miedo a perder el puesto por efecto de una descalificacion

relativa, ocasionada por un cambio en sus condiciones de trabajo.

La informacion disponible en relacion con la evolucion de los salarios docentes
en la ciudad de Buenos Aires indica que los mismos, durante el periodo de la reforma,
mantuvieron un nivel similar al que regia a mediados de los afios 80 Si se toma el
momento de la reinstalacion del régimen democréatico (diciembre de 1983) como afio
base 100, el salario docente en la ciudad de Buenos Aires experimenta una mejoria
hasta fines de 1984, para registrar una fuerte caida durante el resto de la década (el
indice promedio entre 1985 y 1989 desciende a 66). Durante el periodo de la reforma
(1991 hasta la actualidad) el indice promedio es de 55.9, con lo que se mantiene muy
por debajo del nivel alcanzado a principios de la década de los afios 80. Como era de
esperar, los niveles mas bajos se alcanzaron durante el periodo caracterizado por la
hiperinflacion (1989/91) (MORDUCHOWICZ, 2001 y GARCIA FANELLI A. Y
LUMI S. 1999).

La protesta docente se expreso, ademas de las clasicas medias de lucha (huelgas
y manifestaciones) mediante la instalacion de la “Carpa Blanca” frente al Congreso de

la Nacion. En esta carpa se alojaron 1400 docentes ayunantes y se constituyd en un
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simbolo de las luchas reivindicativas de los trabajadores de la educacion que alcanzo
gran repercusion en la opinion puablica nacional (TENTI FANFANI E. 1999). Los 1003
dias de ayuno (desde el 2 de abril de 1997 hasta el 30 de diciembre de 1999) terminaron
con la incorporacion de 660 millones de pesos al Presupuesto nacional en concepto de
Fondo de Financiamiento Educativo para pagar lo que se denominé “incentivo docente”

(alrededor de 60 pesos por mes de aumento del salario docente en todo el pais).

En sintesis, aunque en el plano de las subjetividades docentes se presentan
situaciones complejas que es preciso analizar con mas detalle, es obvio que la
transformacion educativa no conto con el apoyo decidido de la mayoria de los docentes
en las aulas, quienes en muchos casos vieron la reforma como una desvalorizacion de
sus saberes y cultura y, por Ultimo, como una amenaza a su identidad y seguridades
laborales basicas. La actitud radicalmente opositora de los sindicatos docentes tampoco

cooperd con el feliz éxito de las transformaciones que se implementaron.

Por otro lado, el proceso de transformacion tampoco parece haber logrado
estimular la incorporacion activa de otros actores, tradicionalmente desvinculados de las
preocupaciones educativas. Los nuevos modelos de gestion abren la posibilidad de una
mayor participacion de actores locales, especialmente de la familia. Al respecto, no
existen estudios que permitan apreciar la magnitud y las caracteristicas de estos
cambios. Con respecto a los empresarios, también se ha podido apreciar un mayor
interés publico en el tema, sin que ese interés se traduzca en formas institucionales de

participacion.

Se presentan a continuacion datos estadisticos que completan el panorama de la
educacion secundaria en Argentina relacionados con cobertura, matricula, trayectoria

escolar de los alumnos.

La mayoria de los datos estan tomados de estudios especificos realizados por la
Direccion Nacional de Investigacion y Evaluacion de la Calidad Educativa (DINIECE).

Se remite a los mismos para su profundizacién y mayor
COBERTURA

Los datos de los censos nacionales de poblacion y vivienda dicen que desde
mediados del siglo veinte se incrementaron sustantivamente la poblacion escolarizada

de jovenes de 13 a 17 afios de edad.
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En términos absolutos, se pasé de 1.794.123 jovenes en 1960 a 3.241.550
jévenes en el afio 2001, pasando del 45,9% en 1960 al 85,2% en el 2001. La tasa neta de

escolarizacioén en el nivel medio también crecid considerablemente.

En 1980 era de 42,2%, y de 59,3% en 1991 y alcanza a 71,5% en el afio 2001. El
crecimiento de la tasa neta de escolarizacion fue considerable en todas las jurisdicciones
aungue aun existen importantes diferencias regionales. Se registra sin embargo un bajo
nivel de cobertura en el &mbito rural, en especial aquella referida a la poblacion de 15 a
17 afos, que abarca solo al 56% del grupo etario, en contraste con el ambito urbano,

cuya tasa de escolarizacion para este grupo asciende al 82%.
« JOvenes no escolarizados

A pesar de los avances realizados, los registros del Censo del afio 2001
mostraban que, en todo el pais, 600.000 jovenes entre 13 a 17 afios no asistian a la
educacion formal (15,0% del grupo poblacional). Y la proporcion de jovenes no
escolarizados era ampliamente superior entre los jovenes de 16 y de 17 afios de edad. En
el primer caso, 150.000 jovenes aproximadamente (23.5%); y en el segundo 240.000
jévenes (38.1%). Los nimeros del INDEC provenientes de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) del segundo semestre del 2005 plantean que mientras en el quintil mas
pobre de ingresos mas del 30% de los jovenes estd desescolarizado, este problema

afecta sélo al del 3% del quintil més rico.
« Insercidn laboral de los jovenes

En la ultima década se observa un crecimiento de la asistencia al sistema
educativo de los jovenes de 13 a 17 afios. En el mismo grupo etareo se advierte que
disminuye la participacion de los activos y concomitantemente aumenta el porcentaje de
inactivos. Esta situacion se explicaria por la menor participacion de los desocupados,
dado que el porcentaje de ocupados se mantiene estable en los extremos del periodo
considerado. Los datos de EPH 2006 consideran que alcanza el 7.2 % el porcentaje de

alumnos de entre 13 y 17 afios con condicion de ocupados.

Entre los jovenes de 15-19 afios que residen en zonas urbanas se advierte que
casi las tres cuartas partes estudia (la inmensa mayoria de ellos realiza solo esa actividad
mientras que otros la comparten con el trabajo y/o con la busqueda de trabajo). El resto
de los jovenes del grupo etareo no estudia. Una parte trabaja, otros buscan trabajo y un

10% no trabaja ni busca trabajo y abandon6 sus estudios. Entre las mujeres el porcentaje
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en esta situacién duplica al que se observa entre los varones, posiblemente porque se
encargan de las tareas domesticas en el hogar o el cuidado de otros miembros de la
familia. (Cuadro 1). Si bien el porcentaje de jovenes que estudian es mayor entre los no
pobres que en los pobres, se destaca el hecho de que uno de cada cinco jovenes no pobre
entre 15-19 afios estudia. Entre los pobres esta en tal situacion casi un tercio del grupo
etareo. (Cuadro 2)

La tendencia expansiva de la matricula de educacion secundaria, que se reinicio
con el retorno a la democracia, se mantuvo hasta el afio 2002, momento que registro el
mayor numero de estudiantes en la educacion media desde sus inicios. A partir del
periodo lectivo siguiente, afio 2003, la matricula de la secundaria comin ha comenzado
a disminuir lentamente. Este fendmeno se verifica exclusivamente para el sector estatal.
Cabe considerar que la situacion de cada jurisdiccion es diferente y eso condiciona el

ritmo de crecimiento. (Cuadro3).
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Cuadro 1: Jovenes de 15-19 afos segun condicion de actividad y asistencia escolar
EPH. 3er trimestre 2006. Total Urbano Nacional

Solo Estudian Estudian Solo traba- | Buscan tra- | No trabajan, Total
estu- y traba- y buscan janyaban- | bajoyaban- no buscan
dian jan trabajo donaron sus | donaron sus trabajoy
estudios estudios abandonaron
sus estudios
En absoluto, en miles
Total 2.085 194 92 371 182 329 3253
Varones 985 98 53 271 87 116 1611
Mujeres 1100 96 39 99 95 213 1642
En porcentajes
Total 64.1 6.0 28 11.4 5.6 10.1 100.0
Varones 61.1 6.1 33 16.8 5.4 7.2 100.0
Mujeres 67.0 5.8 2.4 6.1 5.8 13.0 100.0

Fuente: Extraido de Trabajo Decente y Juventud. Argentina, OIT, Oficinal Regional para América Latina, Lima, 2007.

Cuadro 2: Jovenes 15-19 aios por pobreza segtn condicion de actividad y asistencia escolar.
EPH, 3er trimestre 2006. Total urbano nacional

Solo Estudian | Estudian Solo traba- | Buscan tra- No trabajan, Total
estu- y traba- y buscan janyaban- | bajoyaban- no buscan
dian jan trabajo donaron sus | donaron sus trabajoy
estudios estudios abandonaron
sus estudios
En absolutos, en miles
Pobre 850 81 35 153 105 218 1442
No Pobres 1246 130 39 161 59 140 1775
En porcentajes
Pobre 58,9 5,6 2,4 10,6 7,3 15,1 100,0
No Pobres 1246 130 39 161 59 140 1775

Fuente: Extraido de Trabajo Decente y Juventud. Argentina, OIT, Oficinal Regional para América Latina, Lima, 2007
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Cuadro 3: Evolucion de la matricula del nivel secundario comun segun tipo de gestion’.

Total Pais
Aiio Matricula Total Estatal Privada
2000 2.736.947 1.980.371 756.576
2001 2.790.203 2.016.012 774191
2002 2.794.495 2.018.056 776.439
2003 2.761.553 1.990.407 771146
2004 2.744.803 1.958.996 785.807
2005 2.731.224 1.938.736 792.488
2006 2.725.318 1.928.694 796.624

Fuente: DINIECE, Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Nacion.

* Repitencia

Como consecuencia de la repitencia, la sobreedad consecuente y los abandonos
temporarios solamente la mitad de los alumnos que ingresan al secundario con la edad
teodrica adecuada llegan al Gltimo afio de estudio en el tiempo correspondiente. Segun el
relevamiento anual de la DINIECE (2007), la sobreedad en la escuela primaria era del
25% en el 2006 y registré un aumento de 3 puntos con relacion a 1997, por lo que se
trata de un problema que se inicia en este nivel y que se ha agravado en los ultimos
afios. A pesar del aumento en la cobertura del Nivel Inicial, se llega a casi un 10% de
repitencia en el primer grado. En 7° afio la repitencia presenta un aumento en relacion a
décadas anteriores y asciende al 9,8%. En 8° afio llega al 15,72%, al 12,21% en el 9°y
al 12,15 en el 10°. El promedio de repitencia es del 10.7% en la escuela secundaria. Son
marcadas las brechas entre educacion privada (el 4,4%) y publica (el 13,1%) en cuanto

al comportamiento de este indicador.

Se observan menores valores en las tasas de repitencia del ambito rural (9,1 %).
Una posible explicacion consiste en que el problema principal en el &mbito rural es la
baja cobertura en el nivel medio, por lo cual, se da una suerte de seleccion, quienes
pueden continuar sus estudios secundarios estdn ya en una ventaja relativa pudiendo

desarrollar una mejor trayectoria educativa. (Cuadro 5)
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Cuadro 5: Tasa de repitencia por sector y ambito

Tasade | Totallseis Afo de Estudio
Repitencia | afos de
7° go 9o 100 110 120

2005-2006 | estudio)

TOTAL 10,7 98 15,4 11,7 121 8,2 1.4
Estatal 13,1 1,7 18,3 14,2 14,7 10,4 1,8
Privado 4,4 3,6 6,5 4.9 6,0 3,8 0,5
Urbano 11,0 10,2 15,9 12,2 12,5 8,5 1,5
Rural 2.1 7.6 13,1 9.4 11,3 6,5 0,9

Fuente: Relevamientos Anuales 2005 y 2006. DiNIECE. MECyT. Datos provisorios.

» Abandono

Los indicadores muestran que un grupo de jovenes llega a la secundaria con un
historial de fracaso escolar que los coloca en una situacion de riesgo de abandono que se
cristaliza en los primeros afios del secundario. En los dltimos afios el abandono en la
secundaria ha tendido a agravarse, especialmente en el 10° y en el ultimo afio de
estudio. El 10°afio de estudio implica un cambio de nivel para aquellas provincias que
mantienen una estructura de 6-3-3 y 9-3. Ello muestra que la problemaética de cambio de
nivel o ciclo continGa siendo, como lo era histéricamente, un nudo critico en las

trayectorias de los estudiantes.

En el analisis de este indicador, también se ven amplias diferencias por sector.
Hay que observar que, en 7° afio de estudio en el sector privado este indicador es
negativo. Sin embargo, también es considerable el abandono en el ultimo afio de estudio
en el sector privado. En el ambito rural pueden notarse indices de abandono superiores a
los del total pais y a los del sector estatal en general en los primeros afios del
secundario, que van menguando hacia el final del nivel y terminan siendo menores que
los correspondientes al sector estatal y al ambito urbano. Es decir, que los estudiantes
que logran permanecer entre el 7° y el 9° afio de estudio quedan incluidos en

proporciones mas importantes.

Se corrobora asi la temprana selectividad del nivel también en el ambito rural.
Dado que aun existen en el ambito rural muchas escuelas que ofrecen hasta 7° afio de
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estudio, la alta tasa de abandono en ese afio puede deberse, en parte, a la falta de oferta

de nivel secundario. (Cuadro 6)

Cuadro é: Tasa de abandono interanual por sector y ambito - 2005-2006

Tasa de Aban- Ano de estudio
dono interanual 0 o o o o o
2005-2006 7 8 9 10 1" 12

TOTAL 35 11,7 13,5 19,7 13,5 26,5
Estatal 55 13,9 15,9 23,0 16,6 30,4
Privado -2,7 6,1 7.2 10,9 7.1 19,5
Urbano 1,7 11,6 13,2 18,7 12,7 271
Rural 23,9 13,8 13,4 17,5 1M1 20,9

Fuente: Direccion Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad Educativa. Ministerio de Educacion Ciencia y
Tecnologia. Relevamiento Anual 2006 [datos provisorios). Los porcentajes incluyen datos estimados para los faltan-

tes en todos los anos.

» Sobreedad

Los datos muestran que en el sector estatal y en el &mbito rural hay mayor
sobreedad en los primeros afios de estudio que en los ultimos. Esto implica que luego de
repetir y/o abandonar temporalmente y retornar al sistema unos afios después, los
estudiantes mayores a la edad tedrica correspondiente al afio de estudio, terminan
dejando el sistema definitivamente. También en el sector privado se da una pérdida de
estudiantes hacia el final de la trayectoria escolar, pero en porcentajes menores a los que
se registran en el sector estatal y en el &mbito rural. A pesar de las diferencias cabe
considerar que tanto la problematica de la sobreedad como de la repitencia y del
abandono interanual estan presentes en el sector estatal como en el privado, con lo cual
es posible pensar que estos problemas son estructurales de este nivel educativo y no

especificos del sector estatal.

. El andlisis por afio de estudio muestra diferencias importantes por ambito.
Mientras que en el total pais los nudos mas criticos en las trayectorias del nivel medio

son el 8°, el 10° y el 11° afio de estudio, afios en que se registra una sobreedad mas alta
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que la del afio de estudio siguiente; en el ambito rural la sobreedad, mucho mayor que
en el &mbito urbano, comienza un descenso sostenido a partir del 8° afio. Esto muestra
que los estudiantes rurales son excluidos crecientemente a partir de 8° afio de estudio,
por razones que quizas se explican en buena medida por su temprana vinculacion con el
trabajo. Podria sostenerse que en el ambito rural la sobreedad comienza a afectar la
persistencia en el sistema sostenidamente a partir del 8° afio de estudio mientras en el
total pais parecieran darse trayectorias mas fluctuantes donde los estudiantes mayores

van y vienen del sistema en diferentes momentos aun cuando terminen abandonando.

(Cuadro 7)

Cuadro 7: Porcentaje de alumnos con sobreedad por sector y ambito - 2006

Porcentaje Ao de estudio

de Sobres- 70 go g0 100 110 120

dad 2006
TOTAL 32,8 38,9 35,1 38,2 34,8 27,7
Estatal 38,9 45,8 43,3 45,7 42,9 35,1
Privado 13,0 17,6 17,3 20,4 18,7 15,0
Urbano 31,6 38,2 35,6 38,1 34,7 27,4
Rural 43,6 45,9 42,1 39,4 36,3 32,8

Fuente: Direccién Nacional de Informacién y Evaluacién de la Calidad Educativa
Ministerio de Educacién Ciencia y Tecnologia.

Relevamiento Anual 2006 (datos provisorios). Los porcentajes incluyen datos estimados para los faltantes en todo

los anos.

* Egreso

Las estadisticas sefialan que un 52% de jovenes de 20 a 29 afios no cuenta con
el certificado de escuela secundaria y que a pesar de la escolarizacion creciente que
desarrollaron las provincias en la década del 90, no existen diferencias significativas en
el egreso entre los grupos de 25 a 29 afios y los que tienen 20 a 24. Incluso prevalece
una importante cantidad de alumnos que termina de cursar sus estudios secundarios

pero que no puede obtener su titulo.
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« Evaluacioén de la calidad

En los operativos nacionales de evaluacion de la calidad administrados en el
pais en la Gltima década, se advierte la persistencia de problemas en el rendimiento de
los alumnos de las escuelas secundarias. En las pruebas de Lengua y Matematica
correspondientes al ultimo afo, el rendimiento oscila entre el 58 y el 64%. Ademas, se
advierte que en las ultimas mediciones hubo una ligera caida en el rendimiento. En

Lengua el porcentaje de alumnos con rendimiento alto es mayor que en Matematica.

Cuadro 8: Porcentaje por nivel de desempeno de los estudiantes sequn ano de estudio -

Total Pais - ONE 2005
Ao de estudlo Lengua Matematica
Bajo Medio Alto Bajo Medio Alto
Noveno afio de EGB/2° 6 3° de 53,6 %2 223 548 10 12,2
Secundaria
Finalizacion de Secundaria 384 382 234 51,8 358 125

Fuente Ministerio de Educacion - DINIECE

No obstante, en ambos casos se verifica una relacion directa entre el nivel de
escolaridad del padre/tutor y el rendimiento escolar de sus hijos: a mayor nivel
educativo del padre/tutor, mayor rendimiento del alumno. (Cuadro 9). También se
advierte que, tanto en Lengua como en Matematica el rendimiento escolar es mayor en

las escuelas con menor vulnerabilidad social.
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Cuadro 9

Porcentaje de alumnos de Finalizacion Secundaria por Nivel de Desempefio en
Lengua segun Nivel Educativo del padre o tutor

100% - .
90% 7 .
80% A

70% A
60% 1
50% 1
40% 1
30% 1
20% -
10%

a7 397

39,2

Primario Primario Secundario Secundario Universitario Universitario
incompleto completo incompleto completo o terciario o terciario
incompleto completo

E1-Bajo O2-Medio @ 3-Alto

Porcentaje de alumnos de Finalizacion de secundaria por Nivel de Desempefio en
Matematica segun Nivel Educativo del padre o tutor

68,3
30% g 61,0
20% 49,5 b

0% +— : r . - -

Primario Primario Secundario  Secundario Universitario o Universitario o
incompleto conpleto incompleto completo terciario terciario
incompleto completo

O1-Bajo @ 2-Medio @ 3-Alto

PRINCIPALES PROBLEMAS
« Exclusion y baja calidad del sistema

Algunas de las cifras presentadas en el diagndstico constituyen una

problematica educativa que entrafia una fuerte exclusion social. El problema de la
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exclusion en sus cifras mas duras presenta dimensiones diversas: por un lado la de los
jévenes no escolarizados, tanto los pertenecientes a las zonas rurales como urbanas y
por otro lado, la realidad de los jovenes cuya trayectoria escolar marcada por el fracaso
culmina en altos niveles de desercion. Este problema de exclusion supone plantearse
algunos desafios estructurales. Hay que tener en cuenta que la obligatoriedad, tal como
la plantea la LEN, tiene pocos antecedentes en otros paises y por tanto demanda nuevos

senderos estratégicos a construir y recorrer.

Como se enuncid precedentemente, la obligatoriedad representa un cambio
respecto al modelo institucional selectivo propio de su mandato original. Esto significa
que determinadas exclusiones que eran datos “naturales” en el sistema, deben ser hoy
puestas en cuestion. Se trata de “desnaturalizar” la exclusion, lo que entrafia un proceso

complejo y sostenido en el tiempo

Al mismo tiempo hablar de obligatoriedad supone la responsabilidad del Estado
de generar condiciones integrales para que todos los jovenes accedan, permanezcan y
egresen de la escuela secundaria con aprendizajes de igual calidad. Una empresa de
objetivos tan ambiciosos no puede limitarse a la accion de la escuela. Cuando se habla
del Estado se estd haciendo referencia a sus distintos estamentos: nacionales,
provinciales y municipales, comprometido con un objetivo superior y que tiene a la
escuela como su herramienta fundamental para promover la inclusion educativa. Pero es
también una obligacion para la sociedad en su conjunto, para los padres en particular y
para los propios sujetos que deben ver plasmados en esta tarea de escolarizacion, un

derecho y una oportunidad.

Se habla de baja calidad del sistema porque el desafio es no sélo universalizar la
escolarizacion sino universalizar logros en relacion con el proceso de ensefianza y

aprendizaje.

Procurar metas altas para todos los alumnos/as implica una finalidad politica que
parte de la base de que la justicia social significa la distribucion equitativa de todos los
bienes (en este caso el conocimiento) y por ello el sistema educativo se orienta a ese

objetivo superior.

Tanto si se considera la calidad como los efectos positivamente valorados por
nuestra sociedad respecto del proceso de formacion gque llevan a cabo nuestros alumnos

como si se toma una definicién de calidad en relacién con el rendimiento académico,
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algunos datos presentados en el diagndstico son contundentes en relacion a la

deficiencia, mas aun si los ponemos en contexto internacional.
* Crisis de identidad de la escuela secundaria

Tanto cuando se habla de una ensefianza elitista de matriz académica propia del
mandato original de la escuela secundaria como cuando se habla de una funcion
terminal més relacionada con el mundo del trabajo, en la actualidad, puede advertirse
una escuela secundaria atravesada por tensiones que devienen de demandas vy
necesidades sociales y culturales heterogéneas que no le son propias segun las logicas

de su matriz fundacional.

Se puede afirmar que la escuela secundaria esta atravesada por dos tradiciones y
estas dos culturas de la ensefianza secundaria distan de haberse acrisolado en un modelo
que concite el consenso social y curricular necesario para orientar una practica
coherente. Algo similar ocurre con sus normativas, tomadas muchas veces de la escuela
primaria o de los estudios superiores, sin que se afirme una identidad y una racionalidad
propia que le dé sentido. Esta falta de identidad termina influyendo en una oferta poco

pertinente o atractiva para los sujetos a los que esta destinada.

Se podria coincidir con algunos autores en que la identidad de la secundaria se
debate todavia hoy entre ser un nivel de formacion basica o uno que proporcione
conocimiento tanto para la continuidad de estudios superiores como para el acceso al
mundo del trabajo, que arrastra tradiciones curriculares que se confrontan con la
intencionalidad de darle un nuevo enfoque y finalidad y que no logra ain marcar un
perfil propio. Sigue siendo un espacio que, a tono con su historia, se asume como un
lugar para la formacion propedéutica y terminal y ain ambos aspectos los cubre en

forma deficiente.
¢La transformacién educativa continlia o es un proceso terminado?

A primera vista la transformacion educativa parece remitir a un proceso
politicamente terminado. Esta discontinuidad es parte de la especificidad argentina. Sin
embargo, es preciso matizar esta afirmacion que puede aparecer como verosimil en el
plano formal. En efecto, pese a las apariencias que indican la terminacion de un ciclo
politico en el marco del régimen democratico, la mayoria de las transformaciones
introducidas en las estructuras y procesos del sistema educativo argentino persisten en

el tiempo. La mayoria de las reformas implementadas han venido para quedarse. A
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modo de ejemplo se puede citar el cambio en los niveles y ciclos de la Educacion
General Bésica y Polimodal, la institucionalizacion de un sistema nacional de
evaluacion de la calidad de la educacion, el cambio en los contenidos de la EGB, la
descentralizacion de la ensefianza media y de las instituciones de formacién docente,
etc. En otras palabras, pese a que “la transformacion educativa” como politica especifica
se concentra en un periodo determinado de tiempo que coincide con un ciclo politico del

pais, los cambios acontecidos lo trascienden.
La Ley Nacional de Educacion N° 26.206 de 2006.

El proceso de elaboracion de la nueva Ley: iniciativa gubernamental y

participacioén social.

ESTRUCTURA NORMATIVA TENDENCIAS EDUCATIVAS

Ley de Educacion vigente: Porcentaje de poblacién entre 14 y 17 aiios con

Ley de Educacién Nacional N° 26.206, 2006 ~ . . -
; 22 aiios eon secundaria completa, segin afio

Tramo de educacion obligatorio segin ley de Educacion:

Afo Primario Secundario
“La obligatoriedad escolar en todo el pais se extiende desde o p—
. N L . 55 79,92 24,5%
la edad de cinco (5) arios hasta la finalizacion del nivel de la 1955 79:9% 4.5%
Educacién Secundaria.” Art. 16. 1965 85,0% 31,6%
Fuente: Ministerio de Educacion de Argentina. 1975 01,1% 43,2%
1985 95.8% 49,0%
Tramos de edad tedrica segiin nivel educativo 1995 97.4% 54.3%
(Estandarizacién CINE — UNESCO)
2005 97,0% 63,5%
Nivel Edad
Fuente: SITEAL con base en ECH del INDEC, 2009.
Inicial 3ajanos Informacién adicional: Atlas de las desigualdades educativas del
Primario 6 a 11 afios SITEAL.
Secundaria baja 12 a 14 afos
Secundaria alta 15 a 17 afios

(%) Sélo Areas Urbanas.
Fuente: UIS - Institute for Statistics UNESCO.
Fuente: SITEAL con base en ECH del INDEC, 2009.

Tasas netas segtin nivel (2009)*

En Argentina el gobierno de Néstor Kirchner incluy6 en un lugar relevante de su
agenda a la educacion, lo que supuso en primera instancia la aprobacion de la Ley de
Financiamiento Educativo en el afio 2005. Por esta norma se dispuso un crecimiento
paulatino de los recursos publicos destinados a la ensefianza, hasta llegar al 6% del PBI

en el afio 2009.
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En el afio 2006 se expreso el interés del gobierno de sancionar una nueva ley
marco para el sistema educativo que sustituyera a la Ley Federal de Educacion (LFE)
del afio 1993. Para ello, se decidid transitar un proceso abierto en el cual los docentes y
toda la ciudadania tendrian oportunidad para expresarse, que se inici6 con la

convocatoria oficial en el mes de mayo.

La convocatoria se acompafié de un documento para el debate preparado por el
Ministerio de Educacion denominado "Hacia una educacion de calidad para una
sociedad mas justa", que propuso diez ejes tematicos y lineas de accion, acompafiados
de veinte preguntas orientadoras de la discusion, directamente relacionadas con las
lineas de accién. Los diez ejes tematicos referian al acceso y permanencia en el sistema
educativo, la calidad de la educacion, el multiculturalismo, la educacion permanente, el
rol de la familia, el estatus y la formacidén docente, la infraestructura escolar, la

participacion, las nuevas tecnologias de la informacion, y el gobierno de la educacion.

Dentro de estas lineas, se realizaron algunas propuestas especificas que luego
serian recogidas en un anteproyecto y finalmente en una ley: estructura curricular
unificada para todo el pais (sin hacer mencion a ningin disefio especifico),
obligatoriedad del nivel secundario, universalizacion de la educacion inicial,
mejoramiento de la formacion y discusion de la carrera docente, mayor participacién de

padres, docentes y comunidad en general en la gestién educativa.

Se invitd a participar del debate a un amplio espectro de sectores y
organizaciones, destacandose especialmente el rol de los directamente involucrados en
el sistema educativo. El cronograma planteado por el gobierno implicaba procesar el
debate entre mayo y julio de 2006, redactar un primer proyecto de ley en agosto, y luego
de una fase de consultas a instituciones y especialistas, redactar y elevar el proyecto
definitivo al Congreso de la Nacion en el mes de octubre. El Ministerio de Educacion
asumio la responsabilidad de la organizacion y coordinacion del debate junto con el
Consejo Federal de Cultura y Educacion. Desde el Ministerio se organizarian las
asambleas a distintos niveles, y simultaneamente se aplicaria una encuesta de opinion

publica de caracter masivo.

A lo largo de varios meses, se realizaron numerosos actos de difusion y jornadas
de reflexion y debate de propuestas, en los que participaron miles de docentes y sus

organizaciones sindicales, padres, mas de setecientas organizaciones de la sociedad
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civil, y centenares de académicos, intelectuales, dirigentes gremiales, empresarios y

otros actores sociales.

Luego de tramitadas las distintas instancias participativas, en septiembre de 2006
se presento el anteproyecto de ley elaborado por el Ministerio, que fue sometido a una
nueva consulta para ser revisado por los distintos actores antes de su envio al Congreso.
Luego de una segunda ronda de discusion y consultas con especialistas de la educacion,
que introdujo escasas variantes, se presentd el proyecto definitivo en el Congreso, que
fue rapidamente tramitado y aprobado en el mes de diciembre. En el Senado, la
iniciativa fue aprobada por 57 votos a favor y sélo 3 en contra. En Camara de Diputados
recogio 133 votos a favor y 34 en contra, éstos provenientes de una parte de los
legisladores de la oposicion.

Las novedades de la nueva normativa educacional.

Buena parte de los elementos centrales de la nueva ley estaban preanunciado en
el documento oficial que inauguro el debate, y posteriormente fueron desarrollados en el
anteproyecto elaborado en el mes de setiembre. Los principales cambios con respecto a
la ley del afio 1993 son los que siguen:

. Derogacion de la Ley Federal de Educacion

. Mantenimiento del rol central del Estado como
responsable y garante del acceso del derecho a la educacién, incluyendo
ademas el compromiso de expansidn presupuestal ya dispuesto por la ley

de financiamiento.

. Definicion de una estructura unificada para todo el pais,
pudiendo las provincias optar s6lo entre dos opciones: una estructura de
6 afios para el nivel de Educacién Primaria y de 6 afios para el nivel de
Educacion Secundaria, 0 una estructura de 7 afios para el nivel de

Educacion Primaria y 5 afios para el nivel de Educacion Secundaria.
. Extension de la obligatoriedad al ciclo secundario.

. Se establece que las escuelas primarias funcionaran en

régimen de jornada completa o extendida.

. Creacion del Consejo Federal de Educacion (remplazando

al Consejo Federal de Cultura y Educacion) presidido por el Ministro. La
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participacion docente se canalizard a través del Consejos Consultivos,

que seran de apoyo para el Consejo Federal.

. Reforzamiento del rol central en la coordinacion y
regulacion del sistema del Ministerio de Educacion, que junto con el
Consejo Federal, serd el organo encargado de regular, supervisar y
definir criterios generales para la formacion docente, los procesos de
unificacién de la estructura, la extension de la obligatoriedad, los
sistemas de acreditacion y evaluacion, la definicion del estado de

emergencia educativa, etc.

En cambio, no se vuelve atras de la descentralizacion —via transferencia de
establecimientos- implementada en la década anterior, ni se altera el mecanismo
tradicional de subvencion financiera a la educacion privada. Asimismo, se mantiene el
rol de "principal” del Ministerio de Educacién con las caracteristicas basicas acufiadas
por la LFE de 1993, ejerciendo un "control a distancia” de la actividad de ensefianza a

través de instrumentos como las definiciones curriculares y la evaluacion.

La Ley Nacional de Educacion reproduce practicamente todos los elementos
mencionados en el anteproyecto que elaboré el gobierno luego de la "primera vuelta™ de
discusion, y que luego de la "segunda vuelta" no fue sustancialmente modificado.
Algunas de las innovaciones introducidas entre una y otra etapa son las siguientes:
finalmente, no se determina la duracion de los ciclos primario y secundario; se prevé la
participacion de los distintos actores de la institucién educativa; se incluye como
potestad ministerial la declaracion de estado de emergencia educativa para dar
asistencia extraordinaria a alguna jurisdiccion, y se lo responsabiliza junto con el
Consejo Federal de asegurar niveles de calidad para la educacion en zonas rurales; se
reconoce a las autoridades de las provincias la potestad de expedir titulos y aprobar el
curriculo (en el marco de lo que se acuerde en el Consejo Federal) y su responsabilidad
de planificar, organizar y financiar el sistema educativo en las jurisdicciones de acuerdo

a sus posibilidades.
El posicionamiento de los actores sociales ante la nueva Ley.

En su oportunidad, el principal gremio docente, la Confederacion de los
Trabajadores de la Educacion de la Republica Argentina (CTERA), fijo su posicion

ampliamente favorable al proyecto de Ley enviado por el Ejecutivo al Congreso de la
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Nacion. Especialmente, se destacan la asuncion de las responsabilidades estatales
(Nacion y provincias) sobre la educacion, la expansion del financiamiento publico, la
transicion hacia la reunificacion de la estructura del sistema educativo nacional
mediante el reconocimiento de s6lo dos variantes en sus ciclos primario y secundario, la
extension de la obligatoriedad del cursado, el propdsito de universalizacion de la
educacion inicial, y la incorporacion de instrumentos de participacion democratica en el
gobierno educativo, entre otros componentes. ElI pronunciamiento sindical incluye

asimismo algunas observaciones que no hacen a la esencia de la norma.

Adicionalmente, en un pronunciamiento de la Secretaria de Educaciéon de
CTERA se reivindica que el proyecto luego convertido en ley recoge muchas de las
propuestas presentadas por esta agremiacion en el proceso de debate publico. Identifica
especialmente algunas lineas que se corresponden con reclamos historicos de la
CTERA: definicion de la educacién como bien publico y derecho social (excluyendo
cualquier forma de mercantilizacion) y gratuito; asuncion del papel del Estado como
responsable principal de proveer y financiar la educacion y garantizar el ejercicio
equitativo de este derecho; incremento del financiamiento hasta el 6% del PBI.
Especificamente sobre el estatus laboral, se valora el reconocimiento del derecho de los
trabajadores de la educacién a la formacién permanente y gratuita, la incorporacion del
derecho a la negociacion colectiva provincial y nacional, y la eliminacion de los

"regimenes especiales” que planteaba la LFE.

Por su parte, la Comision Episcopal de Educacion Catolica de la Conferencia
Episcopal Argentina emitié el documento titulado "La lIglesia y la nueva Ley de
Educacion Nacional", en el que fija su posicion frente a la misma[3]. En lo vinculado a
cuestiones sensibles para la Iglesia, manifiesta su satisfaccién con varios aspectos
recogidos en la Ley: reconocimiento de la familia como agente natural y primario de la
educacion y, entre sus derechos, el de la eleccidn de institucion educativa de acuerdo a
sus convicciones; la responsabilidad principal e indelegable del Estado en la politica
educativa y la organizacion de la educacion; existencia de un solo sistema educativo
nacional, integrado por los servicios educativos de gestion estatal y privada;
participacion de la educacion privada en el Consejo Consultivo de Politicas Educativas;
determinacion de la formacion integral de la persona, en todas sus dimensiones, como

fin de la educaciénCon respecto a la subvencion estatal de establecimientos privados,
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considera que por razones de equidad no deberia restringirse el aporte estatal al pago de
los salarios docentes.

Asimismo, el documento de la Iglesia expresa su valoracion positiva de otros
aspectos generales consignados en la Ley: priorizar la educacion como politica de
Estado, extension de la obligatoriedad, doble escolaridad, politicas referidas a la
formacion docente, reconocimiento de la libertad de opciones educativas, prioridad por
los sectores mas desfavorecidos, compromiso de financiamiento de la educacién como
bien pablico, creacion de un Instituto Nacional de Formacion Docente e incremento del
presupuesto educativo. Por el contrario, se critica la excesiva centralizacion del sistema

educativo, particularmente en lo relacionado con la formacion docente.

En cambio, desde una perspectiva doctrinaria se rechaza la inclusion como
contenidos curriculares obligatorios de la "Convencién para la eliminacion de toda
forma de discriminacion de la mujer" (que incluye los programas de planificacién
familiar) y la no discriminacion por género. En otro registro, también se cuestiona que
la normativa sobre administracion del personal no contemple su necesaria
"identificacion con el ideario educativo institucional” como condicién para su
permanencia, y la extension de los mecanismos colegiados de gobierno a los Institutos

Superiores de gestion privada.

Por ende, puede afirmarse que la nueva Ley de Educacion recogié un amplio
apoyo politico, una clara adhesién de los sindicatos docentes, que se identifican como
coautores de la reforma, y una aprobacion general —aunque con ciertas reservas- de los

sectores de Iglesia Catdlica vinculados a la cuestion educativa.

5.2 LA REFORMA EDUCATIVA CHILENA

Como la Historia nos cuenta en Chile ha existido una rica y fructifera
interrelacion entre educacion y Estado. Nuestro pais desde su independencia ha buscado
afanosamente el mejoramiento y respeto de su institucionalidad lo que en definitiva lo
ha llevado a un desarrollo cultural, civico y educacional, traducido este Gltimo en la

creacion de escuelas y prevision de fondos para la futura educacion publica.

A comienzos del siglo XX se crea la Escuela Normal de Preceptores y se

aprueba en 1920 la Ley de Instruccion Primaria Obligatoria, lo que permite elevar
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Tarapaca

cualitativa y cuantitativamente el nivel educacional de los

Antofagasta
chilenos. Posteriormente el Estado establecio politicas
Atacama educacionales que apuntaban a ampliar la cobertura en educacion
como principal objetivo de la reforma, poniendo especial énfasis

Coquimbo

en la educacion bésica, media y técnico profesional de nivel

Valparaiso
Metropolitana

medio y superior, creacion de universidades y la reforma

Libertador General
O'Higgins

universitaria de fines de la década del sesenta, lo que permitid
Bio-Bio . . . T -z
encaminar el desarrollo hacia la industrializacion vy
Araucania
modernizacion del pais. Con este proceso de desarrollo de
proyecto de pais, se logro asentar la conciencia democréatica de
los chilenos y alcanzar la solidez institucional hasta 1973, que
fue ejemplo para Latinoamérica y otros paises sacudidos por

inestabilidades politicas e institucionales.

La historia de la Educacion Chilena sefiala que
i tradicionalmente el Estado financi6 y administro el sistema
educacional puablico ofreciendo educacion gratuita a todas las
personas independiente de las capacidades econdmicas de sus

familias con la caracteristica que el nivel basico de educacion debia ser obligatorio.

Transcurrido los ochenta, esta situacion cambi6 con la municipalizacion de los
establecimientos educacionales, credndose con esto una nueva legislacion que permitio

la aparicion de sostenedores privados en la funcion educativa del Estado.

El proceso de reforma de los 90. El Estado retoma protagonismo en la

educacion

Con la vuelta a la democracia en Chile se produjeron cambios sustantivos
respecto al marco general de la politica y en el rol del Estado en la educacion. Se pasa
de un ‘Estado subsidiario’ que gasta lo menos posible en educacion y limita su papel
casi exclusivamente a la asignacion de recursos a sostenedores de colegios, a un ‘Estado
promotor’, responsable de la calidad y equidad de la educacion, que disefia e
implementa directamente programas de mejoramiento educativo. De esta forma, el
Estado retoma su protagonismo en la educacion, asigna mas recursos y trabaja en una
profunda reforma educacional orientada a mejorar la calidad de los procesos de

ensefianza y la equidad en resultados de aprendizaje, manteniendo la provision de

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 162



educacion por parte de sostenedores publicos y privados y el sistema de financiamiento

bajo un esquema de subsidio a la demanda. La nueva ola de reformas implica ruptura

con las medidas y modelo anterior, pero también continuidad, como se resume con el

siguiente cuadro.

CUADRO

LA POLITICA EDUCACIONAL DE LOS ANOS 80 Y 90:
ELEMENTOS DE CONTINUIDAD Y RUPTURA

Elementos de Continuidad
con los 80

Elementos de Rupfura con los 80

A nivel del
marco de las
politicas

Uy

Del Estado subsidiario al estado promotor y
responsable de la educacion nacional (el
gasto de gobierno en educacion pasa del 2.6
al 4,3% del PIB entre 1990 y 2000, lo que da
cuenta del peso de la educacion en el
proyecto pais)

Desde el acceso a la calidad y equidad

Desde la
administrativos v financieros a temas de
ensenanza-aprendizaje (pedagogicos)

priorizacion en temas

Extension de la ensefianza obligatona de § a

12 anos.

A nivel de las
politicas. pro-
gramas y lineas
de accion

— Sistema de financia-
miento (subsidio a la
demanda)

= Administracion del
Sistema: modelo des-
centralizado (munici-
pal)

= Estimulo a la gestion
privada de estableci-
mientos subvenciona-
dos

— Sistema Nacional de
Evaluacion de Apren-
dizajes logrados
(SIMCE)

b U

uuu

Cambio en el estatus de la profesion docente y
respuesta a la deuda social con los docentes
(Estatuto Docente)
Programas de

generales y focalizados

mejoramiento  educativo
Nuevo curriculo para la ensefianza prebasica,
basica y media

Desarrollo profesional docente

Desarrollo de premios e incentivos para el
buen desempeiio de las unidades educativas y
los profesores (SNED. excelencia académica,
evaluaciéon docente)

Ampliacion de la Jornada Escolar

Inversiones en infraestructura escolar
Inversiones en equipamiento y recursos
didacticos (textos. bibliotecas y Centro de
Recursos de Aprendizaje, bibliotecas de aula
de 1*° a 4" grado)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cox (2003) y ofros textos.
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Cox (2003) organiza u ordena la reforma educacional de los afios 90
distinguiendo tres &mbitos de accion. El primero de ellos tiene que ver con la existencia
de ciertas condiciones politicas y econdmicas que hicieron posible el cambio impulsado
desde el Estado. El segundo dice relacion con la generacion de iniciativas programaticas
que El segundo dice relacion con la generacion de iniciativas programaticas que
apuntaron directamente al fortalecimiento de la calidad y equidad educativa.
Finalmente, el tercer ambito corresponde a la instalacion de dos condiciones
estructurales que se concebian como requisitos para dar el salto en calidad y equidad: la

jornada escolar completa y la reforma curricular.

Matricula Matricula | % matricula | % matricula | % matricula | % matricula

escolar por total en Escuelas | en Escuelas | en Escuelas en

categorias Sistema Municipales | Privadas Privadas Corporacio

administra escolar *) Subvencion Pagadas nes

tivas 1982- adas

2002 Afio
1982 2.682.142 75.3% 19.6% 5.1%
1984 2.710.369 68.2% 26.3% 5.5%
1986 2.757.894 63.1% 30.8% 6.1%
1988 2.771.932 59.6% 31.4% 7.0% 1.9%
1990 2.742.743 58,4% 32,3% 7,2% 2,1%
1992 2.741.616 58,1% 32,2% 7,7% 1,9%
1994 2.782.998 57,8% 32,3% 8,2% 1,8%
1996 2.982.023 56,5% 33,0% 8,7% 1,8%
1998 3.067.709 55,7% 34,1% 8,5% 1,6%
2000 3.231.148 54,2% 35,9% 8,2% 1,7%
2002 3.302.394 52.3% 38.1% 7.8% 1.7%

Fuente: Ministerio de Educacion, Compendio de Informacion Estadistica Educacional,
2003. No se incluye matricula de Educacion Parvularia

(*) Escuelas Municipales: 6.242 escuelas y liceos (2001) de propiedad y financiamiento
publicos, administradas por las 341 municipalidades del pais a través de dos formas:
Departamentos Administrativos de Educaciéon Municipal (DAEM) y Corporaciones
Municipales. Estas Gltimas con normas menos rigidas respecto a la administracion de
personal. 80% de las comunas administran la educacion a través de DAEMs.

Escuelas Privadas Subvencionadas, 3.460 escuelas y colegios (2001) de propiedad
privada y que se financian a través de la subvencion estatal. En 1998, un 38.2% de este
subconjunto correspondia a instituciones de la Iglesia Catolica; el restante 61.8% a
sostenedores no-religiosos, mayoritariamente con fines de lucro.

Escuelas Privadas Pagadas, 1.031 colegios (2001), que no reciben subsidio del estado y
operan Unicamente a través del cobro a los padres.

Escuelas de Corporaciones corresponden a 70 escuelas secundarias técnico-

profesionales administradas por corporaciones empresariales con financiamiento fiscal
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especialmente establecido para este propdsito (y aportado bajo otra forma que el
subsidio por alumno - Decreto 3166 de 1981-).

Tal como se muestra en el Cuadro, la mayor transferencia de alumnos de las
escuelas municipalizadas a las privadas subvencionadas, tuvo lugar en el periodo
comprendido entre 1982 — 1986. A partir de 1990 se detiene, aunque no del todo, la
disminucion porcentual de la matricula municipal; hasta 1996 crecen las dos categorias
de establecimientos privados. Al final de la década, la educacion pagada disminuye
porcentualmente, efecto probablemente de la disminucion del ritmo de crecimiento del
pais y alza del desempleo, que hace que familias retiren a sus hijos de la educacion
pagada, por una parte. Por otra, efecto también del paso de numerosos colegios pagados
al régimen subvencionado con financiamiento compartido. Se beneficia de ambas

tendencias el sector de establecimientos privados subvencionados.

Como una consecuencia de la reforma, las escuelas municipalizadas fueron
organizadas de acuerdo a dos lineas paralelas de dependencia y autoridad. Por una parte,
de la gestiobn municipal dependen todos los aspectos administrativos - incluyendo
recursos humanos -, presupuestarios y de equipamiento. Por otra parte, se mantienen
como funciones del Ministerio de Educacion, los asuntos curriculares, pedagogicos y de
evaluacion, asi como también el control sobre la asistencia mensual de los alumnos, de
critica importancia para el funcionamiento del mecanismo de subsidios basados en

promedios mensuales de asistencia de los alumnos.

En la actualidad existe una nueva oferta de educacidén gratuita, una con
financiamiento estatal en los niveles basico y medio que corresponde a la educacién
municipal administrada por los D.E.M. o por corporaciones financiadas por los
municipios y la educacién privada subvencionada por el Estado; y la otra forma de
financiamiento compartido son subvenciones parciales con fondos estatales y aportes de

las familias de los alumnos atendidos.

Nadie discute que hoy en Chile han mejorado las oportunidades del sistema

educativo.

De hecho, estas oportunidades se reflejan y se manifiestan a nivel de las
representaciones de la sociedad chilena. El informe 2004 del PNUD en Chile es

aclarador al respecto.
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Se habla de un “nuevo piso” de oportunidades, donde la educacion juega un rol
clave. Segun este informe, el 73% de los chilenos considera que hoy en el pais existen
mas oportunidades para que su gente pueda estudiar (PNUD, 2004). El avance del

sistema educativo es percibido entre los chilenos.

Esta percepcion tiene que ver fundamentalmente con que las oportunidades para
estudiar de nifios y jovenes de sectores pobres han aumentado sustantivamente, como se
desprende de cifras sobre cobertura de la ensefianza bésica y media, la caida en la tasa
de desercion y de éxito oportuno y la ampliacion de la educacion superior. El sistema
educativo ha mostrado que es capaz de recibir y mantener a los alumnos hasta completar
la ensefianza basica y media. Cualquiera sea la situacién socioecondémica del hogar, la
inmensa mayoria de los nifios y jovenes asisten y completan la ensefianza bésica y

asisten a la ensefianza secundaria.

Lo anteriormente dicho se corrobora al utilizar como criterio la “tasa bruta de
matricula” 25, que alcanz6 en el afio 2004 una cobertura del 104% (ver grafico). Esta
tasa mayor al 100% se explica porque en el nivel basica existe un namero importante de
alumnos con sobre-edad, lo que significa que existen alumnos que estan fuera del rango

oficial de edad pero que asistieron a educacion basica durante ese afo.

GRAFICO N° 14

TASA DE MATRICULA BASICA ANOS 1990-2004
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Fuente: MINEDUC.
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Al desagregar las cifras de cobertura del sistema por nivel socioeconémico, se
detecta un cierre importante de la brecha de acceso y permanencia en el sistema. Esta
brecha se acorta en el caso de la educacién media, pues el sistema incluye
crecientemente a los grupos de menos ingresos. De este modo, el no acceso a la
educacion media ha dejado de ser un problema central, aunque en areas rurales alejadas
el acceso no es facil e impone un costo social y emocional, mas que econémico (dada la
existencia de internados) a los estudiantes y la familia. Concomitantemente, la desercion
escolar va en franco retroceso, siendo hoy un problema de magnitud significativa sélo
en la ensefianza media y para los estratos bajos. Frecuentes inasistencias y repitencia de
curso en la ensefianza bésica y media son importantes factores predictores de la

desercion.

Los avances en acceso y cobertura fueron posibles en parte importante por el
crecimiento de unidades educativas particulares subvencionadas, a tal punto que en los
ultimos afos, éstas estdn restando matricula a la educacion municipal, no sélo en
términos relativos sino que en nimeros absolutos. Una de las preocupaciones centrales

de las escuelas y liceos municipales, con raras excepciones, es la pérdida de matricula.

Dado el modo de financiamiento que rige al sistema, esta situacion repercute de
modo directo e inmediato sobre las finanzas municipales en educacién, incrementando

las situaciones deficitarias.

Como cabe esperar, la masificacion de la educacion implica no solo una mayor
cantidad de alumnos sino un cambio en el perfil de éstos, factor que tiene incidencia
directa en el trabajo en las escuelas y liceos y en la relacion escuela-familia. Las
unidades educativas, con diferencias importantes entre ellas (algunas con mucha fuerza
y otras que no se ven afectadas), acogen a alumnos cuyos padres han estado apenas
algunos afios en el sistema escolar y muchas veces son analfabetos funcionales. En
consecuencia, el apoyo que pueden dar a los estudios de sus hijos es mas limitado que
cuando el sistema atendia a una minoria més ilustrada. Los alumnos de ensefianza media
hoy son més y mas dificiles de educar por esta razon y tambien porque residen en

entornos sociales mas complejos.

Tomando como base esta estructura, se desprende los siguientes
cuestionamientos. ¢Fue realmente necesaria la idea de reforma? y ¢Cuél fue el sentido

que tuvo la implementacion de la actual reforma educacional chilena?
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La necesidad de la reforma educacional se debid principalmente a todas las
demandas, desafios de futuro y la busqueda de respuestas positivas, que en algun
momento surgieron en nuestro sistema educacional. Especificamente en la década de los
‘90 el Gobierno Chileno comenzd a poner en practica un conjunto de iniciativas que
mejoraria el planteamiento del sistema educacional promoviendo la innovacion
educativa creando con esto un nuevo ambiente en las escuelas y liceos. A partir de este
proceso, las politicas educativas se basarian en la equidad social para el desarrollo
moderno del pais, ampliacién e igualdad de oportunidades educacionales sobre

pluralismo, libertad de ensefianza y modernizacion cualitativa de la educacion.

Entre las iniciativas consideradas para el desarrollo de este proceso, surgieron

las siguientes acciones:

* Programa de Mejoramiento de la Calidad de las Escuelas Basicas de
sectores pobres (P900).
* Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la educacién

Bésica (MECE Baésico).

* Proyecto Enlaces. Considera la instalacion de tecnologia informatica de
punta en todos los establecimientos.

* Proyecto de Mejoramiento Educativo (PME).

* Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacién
Basica Rural (MECE Rural).

Considerando lo anterior, surge nuevamente el concepto de Reforma

Educacional, la cual sent6 sus bases en cuatro pilares fundamentales:

) Programas de Mejoramiento e Innovacion  Pedagogica
o Desarrollo Profesional de los Docentes

o Reforma Curricular

o Jornada Escolar Completa
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PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD Y EQUIDAD DE LA
EDUCACION: COMPONENTES, COBERTURA Y RECURSOS ANUALES

- Promedio
. o Unidades
Programas Componentes y'o estrategia distintva eudidas Cobertura(a) | Recursos
Amales(b)
MECEBésica | Infraestructura; PME(c) Rusal (d): | 8.000 100% 1s§ 32
1992-1997 Enlaces; Parvularia: Textos: Bi- | escuelas matricula millones
bliotecas de Aula; Material Di- | bsicas basica
dactico, Salud Escolar.
g MECEMedia | Enlaces: Textos; Bibliotecas: | 1.350Liceos | 100% US§ 345
1995-2000 PME; Grupos Profesionales de | generalesy | matriculade | millones
Trabajo: Jovenes: Infraestructura, | técmicos ellsefianca
red de Asistencia Técnica media
P-900 Talleres de Aprendizaje y monito- | 1.200 1% US§48
1990-post tes comunidad; Materiales y asis- | escuelas mafricula millones
2000 tencia técnica con foco en lenguaje | bsicas basica
Ed. Bésica y matematicas; Talleres de Profe-
sores; Apoyos gestion escolar,
o
;E Asistencia Asistencia de Universidades e | 100 1% Us§ 1
Técnica a mstituciones privadas en: Gestion | escuelas matricula millon
Escuelas Crit | escolar, Gestion pedagogica (énfa- | Dasicas basica
cas sis en Lenguaje v Matematicas) y
Relacion con la comunidad
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Promedio

Programas Componentes y/o estrategia distintiva :t::izj:z Cobertura(a) | Recursos
Anuales(b)
Educacion Apoyo a docentes escuelas rurales, | 3.285 5,9% US$§3.2
Rural 1992- uni, bi o tri docentes, en espacio | escuelas matricula millones
post 2000 Ed. de capacitacion local: “microcen- | rurales basica
Bisica tro”; Material curricular y didacti- | pequefias
co ad-hoc para medio rural.
Montegrande Recursos sustanciales v Asistencia | 51 liceos 5,4% US$ 6.4
1997-post- Técnica para un proyecto instit | anticipatorios | matricula de millones
2000 cional de innovacién. Autonomia | reforma Ed. Media
Ed. Media en administracion.
Liceo para Apoyo pedagdgicos v asistenciales | 432 liceos de | 28.4% US$ 3.5
todos 2000- para evitar desercion y mejorar | pobreza matricula de millones
2006 aprendizajes. educativay | Ed. Media
Ed. Media social
Formacion Recursos sustanciales para un | 17 70% US§4.9
inicial proyecto de renovacién curricular | Facultades instituciones | millones
_ Docente. e institucional de centros formado- | de Educacién | formadoras de
g 1997-post 2000 | res de docentes. profesores
=
T:; Pasantias al Pasantias de estudio en el extrany | 800 3.8% deltotal | US$54
§ extranjero ro por 6 a § semanas v diplomados | profesores de docentes en | millones
© 1996-post por 6 meses, 3 meses en el extran- | al afio periodo 1998-
2000 jeroy 3 en Chile. 2001
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. Promedio
. e Unidades
Programas Componentes y/o estrategia distintiva didas Cobertura(a) Recursos
atendic Anuales(b)
Capacitacién Capacitacion en los nuevos pro- | 44.000 100% de USs$ 7.5
en la reforma gramas de estudio por universida- | profesores profesores del | millones
curricular des. al afio grado que
1998-2002 implementa el
nuevo
curriculo
(1997-2002)
Enlaces Laboratorio de computacién por | 7.247 100% liceos, US$ 20,1
_2_,’ 1992-post establecimiento; capacitacién de | escuelasy 85% escuelas | millones
E 2000 dos afios a equipo docente: red | liceos
‘g universitaria de asistencia técnica

(a) Las cifras de cobertura se refieren a la matricula subvencionada (excluyen sector pagado: aprox. 8% del
total).

(b) Millones de dolares, afio 200.

(¢) Proyectos de Mejoramiento Edueativo, asignados via concurso competitivo anual.

(d) Los programas Rural, Enlaces y PME, se iniciaron como componentes del programa MECE-basica y luego
fueron desarrollados como programas en si.

Fuente: Cox (2003). p. 59. Complementado.

Algunos programas se dirigen so6lo a la ensefianza basica, otros sélo a la
media, otros a ambos niveles; algunos son focalizados en escuelas o liceos con
caracteristicas particulares (bajo rendimiento, rurales, baja asistencia y alta desercion,
con proyecto institucional de innovacion, concentracion de alumnos de etnias
originarias) y otros son universales; la mayoria “llega” a los establecimientos sin que
medie la iniciativa de éstos y unos pocos (PME, Montegrande) parten de iniciativas e
ideas que nacen de la unidad educativa. La “unidad de intervencion” es en general la
escuela o liceo 0 un subconjunto de directivos o docentes en ella y en lo que concierne
al fortalecimiento de capacidades docentes son los profesores individuales o centros

formadores de docentes.
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Todos los programas son disenados en el nivel central del MINEDUC y “bajan”
a sus destinatarios siguiendo los conductos regulares del MINEDUC (Montegrande
siguiendo los conductos regulares del MINEDUC). Montegrande constituye una
excepcion que se sale de esta pauta). SAlo recientemente es posible identificar algunas
iniciativas de programas de mejoramiento educativo que cuentan con la colaboracion
activa del nivel regional. Entre éstas destaca la asesoria a “escuelas criticas”, disefiada
conjuntamente en su primera fase por la SEREMI de la Region Metropolitana y el nivel

central del Ministerio.

Los programas de mejoramiento educativo tienen importancia estratégica en la
medida que apoyan la construccién de una nueva base de recursos de aprendizaje,
difunden las nuevas ideas curriculares y didacticas entre los profesores, ponen en accion
principios de discriminacion positiva e instauran incentivos de desempefio en docentes y

directivos.

La apuesta desde el MINEDUC es que estos esfuerzos intencionados desde el
Estado mejoraran las condiciones materiales en que tiene lugar la ensefianza-aprendizaje
y expandiran las capacidades de profesores y directivos de los colegios, asi como
también de los funcionarios profesionales y técnicos en las estructuras de apoyo hacia

los colegios con que cuenta el Ministerio.

En relacién con este Gltimo tema, como sefiala Cox (2003, p. 68), la estrategia
‘programa’ presenta una de las concreciones del paso de un Estado prescindente a uno
promotor en educacion y una transformacion profunda de las capacidades de disefio y
ejecucion de estrategias de innovacion y apoyo a los establecimientos escolares por
parte del Ministerio de Educacion. La estrategia “programa” introdujo cambios en el
perfil profesional de los funcionarios y consultores del MINEDUC (hacia equipos
multidisciplinarios jovenes), en las tecnologias de disefio, seguimiento y control de
actividades (informatizacion, evaluaciones externas), y en la cultura de trabajo (de

burocratica a orientada a resultados).

Este plan consistio en la entrega, por parte de siete instituciones expertas en
materias educacionales, de asistencia técnica a 66 escuelas de la Region Metropolitana
que han sido calificadas de criticas por la Secretaria Regional Ministerial de Educacién
(SEREMI) debido a los bajos puntajes SIMCE obtenidos sostenidamente por estas
escuelas. La implementacion del plan se inicié en el afio 2002 y dur6 hasta el 2005. El
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impacto de la estrategia fue positivo y significativo de acuerdo a los resultados SIMCE
del afio 2005, tanto en Lenguaje como en Matematicas. Durante el 2006 se comenz6 una
nueva etapa del proyecto, en un modelo similar aplicado a 100 escuelas, pero que al

mismo tiempo aprende de la primera etapa.

Desde una perspectiva cuantitativa y centrada en los recursos, los programas de
mejoramiento educativo tuvieron y siguen teniendo un peso bajo. El gasto méas fuerte
del MINEDUC es la subvencién, que practicamente ocupa dos tercios de los recursos
asignados al sector. En el afio de mayor gasto relativo (1996) los programas de
mejoramiento representan menos del 5% del gasto. A su vez, los programas focalizados
0 de discriminacion positiva representan menos del 1% del gasto de la categoria

programas de mejoramiento educativo.

Encontramos la implementacién y ejecucion de la Reforma Educativa como un
proceso de cambios profundos que requiere de un tiempo considerable debido a la
importancia, trascendencia y complejidad que la caracteriza, en todo momento ha sido
necesario establecer debates, escuchar posturas diferentes relacionadas a los mismos
temas, analizar los proyectos que se implementaran con sus prioridades y la pertinencia
de los programas ademas de su factibilidad en términos de recursos humanos y

materiales.

Reflexion sobre fundamentos, principios y componentes de la Reforma
Educacional Chilena.

A partir de la realidad que se vive en la actualidad en las escuelas del pais y de
nuestra practica pedagodgica en los distintos estamentos, nos preguntamos ¢existe
unificacion de criterios acerca del significado de educacion en nuestro pais?, ¢el sistema
educacional actual, responde a las necesidades sociales en términos de oportunidades,
equidad y calidad para todos?, ¢qué sentido y qué futuro tiene la Reforma Educacional
chilena?, ;La Reforma Educacional es producto de un proceso de reflexion critica y

autocritica que responde a un proyecto educativo de pais?.

Desde el punto de vista de la préctica pedagdgica nos encontramos con estas y
otras interrogantes sin respuesta inmediata. Los procesos reflexivos vividos en los
establecimientos educacionales no existen en términos de unificacion de criterios y de
concordancia entre objetivos y acciones. La conceptualizacion acerca de educacion,

reforma educacional, evaluacién, modelos pedagdgicos, fin social, se encuentra
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descentrada y por lo tanto, los resultados esperados distan mucho de los expuestos en el
papel.

Los espacios reflexivos en la escuela se encuentran en segundo y tercer plano
dando cuenta con ello que la actitud de los directivos y profesores no esta acorde a los
lineamientos propuestos, en términos generales y de producto, por la reforma. La falta
de interés y de manejo en los aspectos formales y de accién frente a los procesos de
innovacion pedagdgica y mejoramiento efectivo de la calidad de la educacién en nuestro
pais se ha transformado en una conducta cada vez mas recurrente en las aulas
nacionales. La propuesta hecha por el gobierno a través de la reforma es, a vista de
muchos educadores, una quimera, una lucha interminable sin mas armas que el propio
convencimiento y la vocacién, para otros en cambio no es mas que una puesta en escena
de estrategias politicas tendientes a persuadir la opinién de los ciudadanos. Surge
entonces otra pregunta ¢con este tipo de escenario y este tipo de actores, serd posible
efectivamente implementar un sistema de trabajo educativo que realmente cumpla con
los objetivos de calibrar los aspectos de calidad y equidad en términos de educacion que
cumplan con los objetivos de pais en vias de desarrollo?. Nos encontramos aqui con
otro inconveniente ¢cémo podemos optar a tener equidad en educacion siendo que la
brecha entre ricos y pobres en nuestro pais es abismante? Con equidad nos referimos a
equilibrio, igualdad, justicia, ecuanimidad, paridad. ¢El Estado esta dispuesto a invertir
en educacion hasta lograr esta uniformidad en términos de condiciones para todos los
alumnos de nuestro pais?, entonces, de qué reforma a la educacién estamos hablando, o
solo se remite a la incorporacion de cambios béasicos estructurales en términos de

administracion y de curriculo?

Para lograr un cambio sustantivo en el proceso educativo y en la educacién de
un pais se necesita mucho mas que una jornada escolar completa, mucho méas que
inyecciones parciales de recursos en la educacion pablica y mucho mas que soluciones
de escritorio. Necesitamos un cambio profundo de mentalidad, de vision amplia que sea
capaz de trocar los paradigmas impuestos en otras realidades y en otros momentos
sociales. Para este cambio socio cultural es necesario apuntar los dardos a los enfoques
educativos de las instituciones formadoras del profesorado, quienes seran en definitiva

los que llegaran con el mensaje a las bases, a la familia y por consiguiente a la sociedad.

7

Pero, ¢quién debe garantizar que ese cambio sea efectivo?, 0 ¢quién debe
provocar ese cambio socio cultural? Indudablemente que la respuesta esta clara. El
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gobierno a través de las politicas en educacion debe replantearse los objetivos y
comenzar por liar los bartulos de los procedimientos para poder provocar el cambio. En
esta nueva sociedad en vertiginoso cambio, donde todo es de todos y la sociedad del
conocimiento y la informacion cada dia nos sorprende con algo nuevo, hace preciso
estar al corriente y estar a la par con estos cambios. Se habla de globalizacién, se habla
de insercion mundial, se habla de entrar al primer mundo, ¢es posible lograrlo con

indices en educacion tan bajos, donde el problema principal es la desigualdad social?

Palmariamente, el problema de no funcionamiento de la Reforma Educacional
en nuestro pais pasa por una cuestion de planteamiento, de actitud frente al proceso

educativo, de objetivos y de recursos.

La utopia de estos ultimos gobiernos de lograr un cambio en educacion con los
trazados planteados es cada dia mas rechazada por las partes involucradas, en particular
por los que estan a cargo de ejecutar estos trazados. Se ha olvidado el fin ultimo y
sublime de la educacion, el espiritu preeminente de la accion pedagdgica, aquel que
perfila su maniobra al engrandecimiento del Ser, esto se traduce, en términos practicos,
en que los establecimientos educacionales han iniciado una suerte de competencia
desgastadora por la captacion de alumnos en los mecanismos de subvencion, lo que ha
Ilevado a que los docentes en el aula se concentren en una excesiva preocupacion por lo
administrativo en desmedro de una preocupacion por la calidad de los aprendizajes que

se les entrega a los alumnos.

En definitiva, los actores pragmaticos de la educacién se ven envueltos en la
confusion, en la pérdida del horizonte y en la falta de reflexion frente al proceso de esta

reforma.

El gobierno con este proceso de cambio en educacién ha querido cosechar

manzanas, pero ha plantado un peral.

Desde el punto de vista de la efectividad de la puesta en marcha de la Reforma
consideramos que no cumple con las expectativas esperadas en cuanto al grado de

observancia de los objetivos y metas planteadas al inicio de este proceso.

Observamos que en términos de igualdad y equidad en la entrega de educacion
en los focos propuestos al comienzo no se ha logrado equiparar las realidades
particulares de cada escuela por cuanto no se han inyectado suficientes recursos que

permitan mantener un nivel parejo entre los diferentes establecimientos educacionales.
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Esta falta de recursos se traduce en la supuesta renovacion pedagdgica que se encuentra
ausente en la mayoria de las escuelas, sumado a ello nos encontramos con espacios
inadecuados para implementar ciertos topicos que propone esta reforma. Ademas de
estos inconvenientes nos encontramos con un desconocimiento en términos generales de
como debiera funcionar este proceso de modernizacion de la educacion en nuestro pais,
por cuanto desde las cupulas directivas y seguidos por los profesores, en su gran
mayoria no presentan un compromiso real y serio con el proceso educativo y con todas

las aristas que este tiene.

A juicio nuestro, las inversiones en educacion debieran aumentar en gran medida
de tal manera de que esos recursos permitan aminorar las diferencias entre los sectores
sociales y de esa manera lograr en primera instancia cierta equidad en términos de
condiciones de los alumnos. La forma distributiva de los bienes educativos que
Ilamamos equidad debe ser para todos y no derecho de algunos como hoy se presenta en
nuestro sistema educativo, que reproduce la desigualdad e inequidad y donde las

posibilidades de aceptacién en la ensefianza son de exclusivo orden social.

La verdadera equidad de la reforma educativa va a obedecer cuando nuestros
alumnos alcancen y logren aprendizajes que les permitan insertarse en el desarrollo

econdmico y social de nuestro pais.

En definitiva, el desarrollo y aplicacion de la reforma pasa por un tema de
concordancia de objetivos y metas entre el Estado y el Magisterio.

El desafio estudiantil al statu-quo educativo

Entre abril y mayo del afio 2005 tuvo lugar el conflicto mas grave que viviera el
sistema educativo chileno en las Gltimas décadas. EI 5 de mayo de ese afio méas de
seiscientos estudiantes fueron detenidos por la policia en una protesta en la que se exigia
la gratuidad del examen de ingreso a las universidades publicas (Prueba de Seleccion
Universitaria) y del pase (transporte) escolar. Se trata de demandas ya formuladas el afio
anterior al Ministro de Educacion saliente, que no fueron oportunamente contempladas.
La movilizacion fue convocada por la "Asamblea Coordinadora de Centros de
Alumnos”, y conté con la participacion de estudiantes de al menos trece liceos. Las
manifestaciones fueron en aumento y ampliando su espacio, tanto fisico como
discursivo. A las marchas en las calles se agreg6 un paro nacional, al cual se sumaron

varias instituciones educativas con el apoyo de los docentes. De las demandas referidas
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se pasO a una agenda mucho mas ambiciosa, en la que los estudiantes reclamaban por

las deficiencias de calidad y de equidad del sistema educativo chileno.

Desde el Ministerio de Educacidn, el gobierno atiende algunas de las demandas
estudiantiles, sobre todo aquellas que no afectan la ingenieria del sistema, como la
ampliacion de las becas de gratuidad para la prueba de ingreso a la universidad. Para el
resto de las reivindicaciones se intent6 instalar una mesa de didlogo entre estudiantes y
el Ministerio, pero luego fueron suspendidas por éste ante la radicalizacion de las
protestas, que llegaron a convocar a casi un millén de estudiantes. La base de apoyo del
movimiento y la simpatia por la lucha de los pinguinos se amplié progresivamente a
vastos sectores sociales y politicos, desde la derecha a la izquierda del espectro
partidario. Uno de los datos mas significativos es que muchos colegios privados, incluso
de elite, apoyaron las manifestaciones. A finales de mayo, el gobierno oscila entre la
respuesta represiva —protagonizada por la los Carabineros ante la participacion de

grupos radicales en las protestas- y la canalizacion politica de los reclamos.

Finalmente, el presidente de la Comision de Educaciéon del Senado logra un
acuerdo con los estudiantes secundarios, que posibilitd la desactivacién de mas de un
mes de conflicto. En su parte sustancial, el arreglo garantizo la participacién de los
jévenes en el venidero Consejo Asesor Presidencial que La Moneda proyecta en ese

momento.

La continentacién institucional del disenso: EI Consejo Asesor Presidencial para

la Calidad de la Educacion.

La creacién del Consejo finalmente se concreta en el mes de junio, y su
composicion es negociada por el gobierno y los distintos actores. Los estudiantes
reclamaron que el 50% de los miembros del Consejo perteneciera a los actores sociales,
pero la solicitud no fue de recibo para el gobierno. Finalmente, el Consejo estuvo
compuesto por ochenta y un miembros y fue presidido por Juan Eduardo Garcia-
Huidobro, una de las figuras mas importantes en la reforma educativa de la década
anterior. El Consejo estuvo integrado por los rectores de universidades publicas y
privadas, economistas de la Universidad de Chile, investigadores del Centro de Estudios
Publicos (CEP) y representantes del Episcopado catolico, del Colegio de Profesores, de
la Agrupacién de Empleados Fiscales, de estudiantes universitarios, de la Asociacion de

Padres y Apoderados vy, claro esta, de los estudiantes secundarios. Esta integracion da
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cuenta de un amplio espectro de opiniones, desde los protagonistas politicos y técnicos
del modelo en curso hasta su oposicion social (estudiantes, sindicato docente),
incluyendo también a otros actores que son partidarios de la profundizacién de la

arquitectura de mercado existente.

Creado el 6 de junio de 2005, el 6rgano consultivo fue previsto para que
funcionara por un plazo de seis meses. El calendario de trabajo fue muy arduo, pues
incluia la entrega de un primer informe en setiembre, y el informe final en diciembre.
Frente a la emergencia de problemas en la mecéanica de trabajo se optd por crear tres
subcomisiones: Marco Regulatorio, Institucionalidad y Calidad. Posteriormente se
agregaron las comisiones de Docentes y Educacion Superior. El trabajo de la Comision
se retroalimentd con el de las Mesas Regionales, constituidas para reflejar las

condiciones particulares de las distintas circunscripciones territoriales de Chile.

Lo que emerge del proceso de discusion es la division radical entre los actores
en cuestiones de fondo: qué conservar o modificar, cbmo mejorar la calidad y la
equidad, con el unico denominador comin de la insatisfaccion con los resultados (no
necesariamente con la arquitectura) de la organizacion vigente. El abanico de opciones
es contrastante y enorme: desde darle mas autonomia a los municipios (derecha) hasta
recentralizar el sistema (izquierda extra-concertacionista); desde la obstinada defensa de
la "libertad de ensefianza” (representantes de los sostenedores privados) hasta la
propuesta de prohibir que los centros educativos puedan seleccionar alumnos; desde la
derogacion de la Ley Organica Constitucional de la Ensefianza (LOCE) hasta su
conservacion practicamente intacta. La polarizacién se expresa también desde el
espectro politico, cuando dos diputados de la UDI (derecha) exigen la remocién de
quien fue designado por Michelle Bachelet como presidente de la instancia, Juan

Eduardo Garcia-Huidobro, por el s6lo hecho de haber reconocido ser “estatista".

Una mirada mas atenta a la posicion de los diversos actores, permite visualizar
que el Colegio de Profesores (sindicato docente) se ubica en el mismo espectro que los
estudiantes. Comparten las demandas relacionadas a cambios en la ley vigente, el
fortalecimiento del Ministerio como organo de control y evaluacion, la des-
municipalizacién a través de un nuevo organismo encargado Unicamente de la
educacion, el aumento de los salarios, la disminucion de la cantidad de horas de clase y
la incorporacion de nuevas exigencias para la apertura de colegios. En el otro extremo,
el sector privado de la educacion se opone a la derogacion de la LOCE, pero si
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considera necesario la flexibilizacion del Estatuto Docente y la potenciacion de la
autonomia de los centros educativos y de su libertad de ensefianza. Asimismo, justifica
el ejercicio educativo como actividad lucrativa. Mientras el Consejo Asesor sesionaba,
tiene lugar la Declaracion de la Conferencia Episcopal sobre la educacion. La
preocupacion central de la jerarquia catdlica es que se evite la pérdida de los valores
cristianos, reforzando la educacién religiosa en la educacion publica. Se oponen,
ademas a la agenda liberal-social de la Presidenta Bachelet. Los técnicos relacionados
con la coalicion de gobierno se encuentran a mitad de camino, quiza debido a una suerte
de realismo-posibilita que les lleve a aceptar las criticas al sistema pero no su reforma
radical. Es en este contexto de diferencias insalvables que los estudiantes, pocos dias
antes de la entrega del informe final a la Presidenta se retiran del Consejo y el llamado
Bloque Social -conformado por los voceros nacionales de los estudiantes universitarios,
secundarios, codocentes, profesores, padres y apoderados- presenta un informe

alternativo donde, basicamente, denuncian la perspectiva continuista del 6rgano.

Del Informe Final del Consejo Asesor Presidencial, de fecha 11 de diciembre de
2006, surge que existe consenso aun hoy sobre el financiamiento publico de las
instituciones particulares y sobre la estructura descentralizada del gobierno de la
educacion. En cambio, se reconocen tres temas que dividieron las aguas en las
discusiones: la existencia o no de establecimientos con fines de lucro (mayoritariamente
rechazada en el Consejo), el trato diferenciado o igualitario a las instituciones pablicas y
particulares subvencionadas, y el modo de administracion de los establecimientos

publicos.

Del Informe emerge un consenso critico muy amplio sobre el desempefio de la
educacién chilena en términos de calidad y equidad, pero diferencias sobre sus causas:
para un sector, se debe a algunas caracteristicas estructurales, como la retraccion de las
actividades de orientacion y supervision del Estado, el excesivo peso conferido a la
eleccion de los establecimientos por parte de los padres para orientar el desarrollo del
sistema y el mecanismo de subvencion financiera. Para otro sector actuante en el
Consejo, las carencias de la educacion chilena derivan de la aplicacion parcial del
modelo, por lo que en todo caso deberia corregirse cierta rigidez del mismo,
profundizando la autonomia de los centros y perfeccionando los mecanismos de
subvenciones (subvencion diferenciada). En la sensible cuestion de la seleccion de los

alumnos todos comparten la necesidad de implantar procedimientos que eviten la
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discriminacion arbitraria, pero discrepan sobre el derecho de los prestadores del servicio
a seleccionar de acuerdo a aptitud académica del estudiante.

Por ende, aun ubicados todos dentro de la matriz tradicional del modelo, se
identifican grupos de actores con dos visiones: unos, quieren expandir el rol regulador
del Estado y e inclinar la balanza libertad de ensefianza — equidad educativa a favor de
éste Ultimo término, en tanto otros apuntan a una mayor libertad de las instituciones

educativas como remedo a los males actuales.

Cabe acotar que existio un amplio consenso sobre los problemas estructurales
del sistema de educacion municipalizado, proponiéndose diversas alternativas que solo

minoritariamente contemplen la prestacion nacionalizada del servicio.

Asimismo, se abogd por una reestructuracion de los ciclos escolares. La nueva
estructura se conformaria por la educacién parvularia, un primer nivel de seis afios de
educacion basica, un segundo nivel de cuatro afios de educacion medida inferior, y un
tercer nivel de educacion media diferenciada (educacién cientifico — humanista y

educacion técnico — profesional).

Por su lado, en diciembre de 2006 el Blogue Social presentd un documento
propio, que va més alla del oficial en la vocacion reformista, aunque sugestivamente
tampoco pone en tela de juicio alguna de las piezas claves del sistema constituido desde
la década del *80. Asi, se reivindica una mayor responsabilidad del Estado, pero "Esto
no significa el regreso al Estado Docente tradicional, sino el desarrollo de una
educacién publica descentralizada, que supone una gestion local de la educacion,
armonizada con un fuerte y redefinido rol del Estado” (Bloque Social 2006). No se
cuestiona la subvencidn publica a las escuelas privadas, salvo a aquellas que persiguen
fines de lucro, pero se demanda regular varios aspectos de su actuacion: los mecanismos
discriminatorios de seleccion de estudiantes, el cumplimiento de normas legales y
administrativas, la calidad de la ensefianza ofrecida, la participacion de los actores de la

comunidad y los requisitos para ser "sostenedor" de una institucién de ensefianza.

El Bloque Social también propone la creacion de una Superintendencia de
naturaleza estatal para evaluar a los establecimientos y de un Consejo Nacional de
Educacion multipartito. Con respecto a la organizacion del sub-sistema estatal, la
propuesta mas trascendente apunta a des-municipalizar la educacién, trasladando las

actuales competencias de los municipios a "Servicios Publicos Descentralizados de
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Educacion”. Por altimo, en cuanto al financiamiento, ademas de las citadas condiciones
para el subsector privado subvencionado, se argumenta la necesaria focalizacion de

recursos en los establecimientos publicos.
Las iniciativas gubernamentales para la reforma del sistema educativo

Con antelacion a este debate —en octubre del 2005- el gobierno habia intentado
perfeccionar el modelo vigente sin afectar su matriz, a través del proyecto de ley que
instituia una subvencion preferencial destinada a aumentar los recursos disponibles para
los establecimientos que atienden estudiantes en situacion de vulnerabilidad y, por el
otro, a estimular en ellos una gestion escolar que eleve sus logros de aprendizaje. A su
vez, el proyecto establece un sistema de control y sanciones sobre los establecimientos
educativos, que toma como base los resultados que obtienen en la prueba de medicién
de aprendizajes (SIMCE). Asimismo, en junio de 2006 el Ejecutivo envié al Congreso
un proyecto de reforma constitucional que intenta equilibrar el derecho a la educacion
con la libertad de ensefianza, y a garantizar de manera programatica la calidad de la
ensefianza. Posteriormente, y una vez recibido el Informe de la Comision Presidencial,
se design6 un Consejo de Ministros para instrumentar sus recomendaciones,
especialmente las atinentes al disefio institucional del sistema educativo y al

financiamiento de la ensefianza publica municipal.

Posteriormente, en abril de 2007 el Poder Ejecutivo envia al Congreso un
proyecto de Ley General de Educacion, que estableceria un nuevo marco regulatorio, en
sustitucion de la Ley Organica de la Ensefianza del afio 1990. En la medida en que el
citado trabajo del Consejo de Ministros corre en paralelo y ain no ha culminado, la
norma proyectada no se adentra en los aspectos institucionales y financieros mas
urticantes. De igual manera, se regulard por otra normativa un nuevo sistema de

aseguramiento y evaluacién (superintendencia) de la calidad educativa.
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PERFIL EDUCATIVO DE CHILE

ESTRUCTURA WORMATIVA

Ley de Educacion vigente:
Ley General de Educacion MO 20,370, 2004

Tramo de educacion obligatorio segin ley de Educacion:
= La educaciom basica y la educacion media som
obligatorias, debiemdo el Estado fingrcior um sisfema
grafuite destinado a aseguwrar el acceso a ellas de toda la
poblacion, asi como gemerar las condiciomes para la
permuanencia en e mismo de conformidad a bo ley™ Art.4

FPuente: Ministerio de Edweocidn de Chile.

Tramos de edad teorica segun nivel educative
(Estandarizacion CINE — UNESCO)

Wivel Edad
Inieial 3a5
Primario Gai
Secundaria baja 1zai3
Serundaria alta 14317

Fuente: 115 - Fnstitute for Statistics [INESOD.

TENDENCIAS EDTCATIVAS

Porcentaje de poblacion entre 1.4 ¥ 17 afios con
primaria completa ¥ porcentaje de poblacion emtre 19 v
2z afios con secundaria completa, segim afio

rem — =
1955 58,2% 25,2%
1965 Th,6% 33.5%
1975 Gg,2% 46,5%
1985 94,2% 54,5%
1995 7 A% B7/6%
2005 o7/6% 76,2%

Purnte: SITEAL con base en CASEN de MIDEPLAN, 2004,
Imformadin edicioral: Atles de los desigusldodes edecativas del
SITEAL.

Poblacion analfabeta de 15 afios ¥ mas (2o009): 1,5%
Puente: STTEAL oon base en CASEN de MIDHEPLAN, 2004,

Tasas netas segim nivel (2oo09)

Primaria o1,.4%
Sernundaria Ba7x
Superior 7,7

Purnte: SITEAL oon base en CASEN de MIDEPLAN, 2004,

informacion.

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas

El proyecto oficialista establece los principios del sistema educativo, entre los
que incluye la universalidad y educacion permanente, la calidad, la equidad, la
participacion, la responsabilidad (todos los actores deben someterse a evaluaciones), la
articulacion del sistema, la transparencia y flexibilidad (adecuacion a diversas
realidades y proyectos institucionales). Las responsabilidades estatales principales que
se definen son el aseguramiento de la gratuidad de la ensefianza, y el velar por su

calidad y equidad, con los mecanismos fundamentales del financiamiento publico y la
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En este marco, se hacen algo mas rigurosas las condiciones sustantivas para que
los establecimientos reciban el reconocimiento oficial, entre las que se incluyen el
compromiso de cumplir los estandares nacionales de desempefio y resultados
educativos. Por contrapartida, se reafirma el derecho de los padres a elegir el
establecimiento de ensefianza para sus hijos, y la pluralidad de proyectos educativos de

las instituciones.

Se mantiene la estructura actual de ciclos del sistema educativo, con una
ensefianza basica y una ensefianza media, aunque no se hace referencia explicita a que
corresponderan ocho afos a la primera y cuatro a la segunda. Las novedades a este
respecto son la inclusion auténoma de la educacion inicial (“parvularia™) y la
reformulacion de los requisitos minimos u objetivos terminales de aprendizaje de cada

uno de los ciclos.

La iniciativa legisla sobre una cuestion reiteradamente cuestionada: de aprobarse
esta norma, los establecimientos educativos privados no podran tener fines de lucro,
como si ocurre hasta la fecha. Asimismo, crea el Consejo Nacional de Educacion, con
integracién de todos los actores del sistema escolar, y competencias en definiciones

curriculares, evaluacion y asesoramiento.

Otra iniciativa trascendente es la prohibicion de todas las formas de seleccion de
estudiantes por parte de los establecimientos municipales y privados subvencionados,
hasta el grado octavo bésico. La seleccion no podré sustentarse en razones religiosas,
étnicas, economico — sociales o, lo que es mas innovador frente a practicas asentadas, en
el rendimiento escolar previo o potencial del estudiante. De no existir cupos suficientes

en un establecimiento, se debera recurrir al mecanismo del sorteo para su asignacion.

Si bien, como quedd asentado, el referido proyecto no afecta las bases del
sistema educativo chileno, partidarios del disefio actual le han cuestionado no ser
explicito en la reafirmacion de lineas que vienen desde la década del *80: no se enuncia
el principio mixto del sistema (publico — privado), ni se asegura la igualdad de trato de
proveedores publicos y privados; no se consagra la autonomia de gestion de las
escuelas; la naturaleza (estatal o independiente) de la agencia que tendra a su cargo la
evaluacion de la calidad no se precisa; ni se inserta entre los principios las bases del

financiamiento pablico (Brunner 2007).
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En definitiva, la respuesta del gobierno a la extendida insatisfaccion con los
resultados educativos se compone de una serie de medidas que no desarman el modelo
privatista proveniente de la dictadura pinochetista y luego perfeccionado en la reforma
educativa de los afios noventa, pero por primera vez se atreve a limar algunas de sus
principales asperezas. Esta operativa se desarrolla en medio del accionar de fuerzas
contrapuestas, que sin embargo no postulan la sustitucion completa del esquema
institucional que rige la educacion. La suerte de la ley a estudio del Congreso echara luz
sobre la efectiva posibilidad de conciliar estas tendencias antagonicas, sobre una
hipotética reforma parcial compartida del armado actual. A la fecha de redaccion de este
articulo (octubre de 2007), esta funcionando una comision politica — legislativa que
procura llegar a un documento de consenso entre el proyecto del gobierno y otro
presentado por la oposicion de derecha. Este nuevo intento de concertacion ha sido
cuestionado por varios de los actores del Bloque Social (sindicato docente, estudiantes
universitarios, asociaciones de padres), en el entendido —probablemente acertado- de

que una reforma consensuada minimizara las transformaciones sobre el sistema vigente.

5.3 LA REFORMA EDUCATIVA URUGUAYA

DISTRIBUCION ESPACIAL DE LOS LOGROS EDUCATIVOS
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Fuente: SITEAL con base INE - CVP, 1096.

Desde la independencia nacional en 1825 y hasta el ultimo cuarto del siglo XIX, en un
contexto de profunda inestabilidad politica y social, la ensefianza publica se vio
reducida a intentos aislados y discontinuos de promocion de la escuela primaria, que
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nunca lograron generalizarse a pesar de la creacion del Instituto de Instruccion Publica
en 1847. Esta situacion se modifica a partir del afio 1877 con la aprobacién de la Ley de
Educacién Comun, promovida por el reformador José Pedro Varela, que constituye la
matriz del sistema educativo uruguayo. Sus objetivos principales eran la formacion de
ciudadanos y la capacitacion de la fuerza laboral, como respuesta a las demandas
generadas por la inmigracion y la incipiente modernizacion econémica. Entre sus
principales notas se hallan la gratuidad y obligatoriedad de la ensefianza primaria, y en
principio parcialmente, la laicidad, lo que genero la oposicion de sectores conservadores
y de la Iglesia Catolica, hasta entonces el proveedor mas importante del servicio. La
direccion del sistema se concibio fuertemente centralizada, a cargo de una Direccion
General de Instruccion Publica con competencia nacional, bajo el liderazgo de un
Inspector Nacional, cargo para el cual fue designado el propio Varela. Otros expedientes
descentralizadores propuestos por éste, como los distritos escolares, fueron descartados
por el legislador. En los afios inmediatos posteriores la matricula de la educacion
primaria se incrementd sustantivamente, en parte como resultado de estas politicas y
también como consecuencia de una mayor movilidad social y demanda popular por
educacion. Ese proceso se mantuvo en las décadas siguientes, al punto que ya en la
década de 1960 Uruguay se acercd a la universalizacion del primer ciclo educativo.
Como eje del sistema debe ademas mencionarse una temprana —desde comienzos del
siglo XIX- y prestigiosa formacion normalista de los maestros, convenientemente

articulada con un sistema de concursos y de carrera funcional.

Por su parte, la ensefianza secundaria era concebida como una antesala de
los estudios universitarios para los hijos de familias acomodadas, al punto que dependia
directamente de la Universidad de la RepuUblica, Unica institucion universitaria puablica
(hasta el dia de hoy) y radicada en Montevideo. Esto empieza a modificarse en 1912,
con la instalacion de liceos en cada capital departamental, y con la creacion de un ente
autonomo competente en la ensefianza secundaria, que amputa esta rama de la
ensefianza a la Universidad a partir de 1935. Como habia ocurrido con el ciclo primario
décadas atras, a partir de alli comienza la apertura del segundo tramo educativo a las
nuevas clases medias, cuadriplicandose la matricula entre los afios 1931 y 1955.
Aunque relegado frente al protagonismo de la ensefianza publica, el sector privado
acompano el crecimiento de los estudios secundarios, reclutando en el afio 1950 al 15%

de los estudiantes (Bralich 1996). La formacion de los profesores siguié con retraso la
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tendencia expansiva: recién en 1951 y con escasas plazas empez6 a funcionar el
Instituto de Profesores Artigas, sustituyendo a practicas de formacion previas dictadas
bajo la modalidad de “profesores agregados”. Aun entonces, no se termind con la

practica de designacion directa de muchos cargos docentes.

En la actualidad, el sistema educativo publico no universitario consta de cuatro
niveles: la educacion inicial (preescolar, para nifios de 4 y 5 afios), la educacion
primaria (6 a 11 afos), el primer ciclo de ensefianza media (“ciclo basico comun”, 12 a
14 afios) y el segundo ciclo de ensefianza media (“bachilleratos”, 15 a 17 afos). Toda la
ensefianza secundaria puede cursarse también en las Escuelas Técnicas. Es obligatoria la
concurrencia a clases desde el preescolar de cinco afios hasta el ciclo basico comun, lo
que supone diez afios de ensefianza obligatoria. Por su parte, la formacion docente

mantiene su caracter “normalista”, impartiéndose en establecimientos especializados.

Al afio 2000, las tasas brutas de escolarizacion eran del 84% en el preescolar,
107% en primaria, 89% en el ciclo basico secundario y 61% en el segundo ciclo de
ensefianza media. Los dos ultimos guarismos descienden radicalmente si se consideran

tasas netas, aproximadamente al 55% y 30% respectivamente (BI1D 2000).

En cuanto al gobierno de la educacion, la Constitucion Nacional
establece sélo dos elementos de organizacion institucional: que la ensefianza publica
estara regida por uno o mas Consejos Directivos Autbnomos, y que existira una forma —
no precisada- de coordinacion de la educacidn; el resto de la organizacion se confia a la
ley. Existen tres organismos publicos con competencia en la educacion no universitaria:
la Administracion Nacional de la Ensefianza Publica (ANEP), la Comision

Coordinadora de la Educacion y el Ministerio de Educacion y Cultura.

Sin duda que el primero, con naturaleza de ente autonomo, es el de mas
relevancia. Constituye una particularidad nacional, ya que en otros paises Ssus
atribuciones pertenecen normalmente a los ministerios de educacién federales o
comunales. Es a su vez el organismo mas complejo: se compone de un Consejo
Directivo Central (CODICEN) con competencias generales de gobierno, y de tres
Consejos Desconcentrados (Primaria, Secundaria y Técnico Profesional) dotados para la
administracion de los subsistemas. La eleccion de los integrantes del CODICEN es
esencialmente politica, al ser designados a propuesta del Poder Ejecutivo y con venia

del senado. En cambio, la designacion de los integrantes de los Consejos
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Desconcentrados compete al CODICEN, lo que resguarda un espacio mayor para los
criterios de seleccion técnico — profesionales. Cabe destacar que por cierta ambigiiedad
de la normativa, y por la propia incidencia de los factores politicos, el verdadero
equilibrio de poder y reparto de competencias entre el Consejo Central y los
desconcentrados ha variado en los Gltimos veinte afios, asistiéndose a casos de mayor o

menor centralizacion / descentralizacién de las decisiones.

Por su parte, segiin la normativa vigente la Comision Coordinadora de la
Educacién (integrada por representantes de ANEP, Universidad de la Republica, el
Ministerio de Educacién, la Comision Nacional de Educacién Fisica y la ensefianza
privada) detenta cometidos y atribuciones de gran importancia: proyectar las directivas
generales de la politica educacional y coordinar la ensefianza publica mediante
recomendaciones impartidas a los entes. Aunque en algun periodo se traté de dotarla de
protagonismo, por lo general sus intentos chocaron contra la defensa celosa de su
autonomia por parte de ANEP y de la universidad publica y por tanto no cristalizaron.
Es, por tanto y hasta ahora, un espacio institucional de escasa incidencia en la definicion

de politicas.

Por ultimo, el Ministerio de Educacion y Cultura aparece fuertemente retaceado
en competencias con respecto a sus pares de la region, con excepcion de algunas areas
particulares como la educacidn inicial y superior privadas. Sin embargo, cuenta con dos
resortes juridicos eventualmente relevantes, como el manejo de los vinculos
internacionales (especialmente los asociados a apoyos financieros externos) y su ya
citada presencia en la Coordinadora. Asimismo, su pertenencia al Poder Ejecutivo y
visibilidad publica -con todo lo que ello implica- constituye un activo politico potencial,

escasamente explotado en las Ultimas dos décadas.

En un primer diagndstico, por tanto, este sistema de gobierno de la educacion
puede caracterizarse como fragmentado —aungue jerarquizado-, centralizado funcional y

territorialmente y monopolizado estatalmente.
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La reforma educativa uruguaya en el contexto latinoamericano y del Cono

Sur.

Durante la década del noventa se formularon e implementaron en todo el
sub-continente politica educativas de nitida vocacion y contenido reformistas. Como
respuesta a una situacion educativa que se reputaba indeseable y en consonancia con
operativos mayores de transformacion de la gestion publica y de las politicas sociales,
los distintos Estados impulsaron, con distintos énfasis y matices, nuevas estrategias de
administracion del sistema educativo, de financiamiento, de organizacion curricular y de

evaluacion, por citar sélo algunas de sus principales lineas.

Los motores detras de este impulso fueron varios y de distinta naturaleza,
como suele ocurrir en giros de este porte. Es
ineludible referir entre ellos a los organismos
multinacionales, especialmente al Banco Mundial y
al BID, que realizaron diagnosticos,
recomendaciones de politicas y luego financiaron su

implementacion.

Por otro lado, los partidos politicos que
accedieron a los gobiernos de los distintos paises
expresaron en los planes educativos sus propias —y

diversas- visiones generales sobre el sistema

educativo y el rol de los estados en su direccién. Los
técnicos —“analistas simbolicos™- que tuvieron a su
cargo la gestion de las reformas frecuentemente imprimieron su sesgo ideoldgico,
disciplinario o mas simplemente sus propios diagnésticos y soluciones al objeto de su
trabajo. Por Gltimo, cada proceso pasé por el tamiz y las constricciones de los itinerarios
y legados histéricos que particularizan a cada sistema nacional. De todo este
conglomerado de actores y racionalidades en juego, surgié un complejo mosaico de
politicas en el que puede leerse regularidades regionales pero también, en una mirada

mas cuidadosa, matices e improntas locales.

En términos generales, se citan como las lineas mas extendidas de las politicas

educativas de la década pasada a las reformas institucionales (descentralizacion,
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autonomia de gestion y pedagogica de los centros escolares), la constitucion de sistemas
nacionales de evaluacion de aprendizajes, la focalizacion de programas compensatorios
en las instituciones y en el alumnado de menor nivel socioeconémico, los cambios
curriculares en la ensefianza media, la atencion a las condiciones de trabajo docente, el
incremento en el financiamiento de la educacion béasica y media (y en algunos paises la
constitucién de nuevos esquemas de financiamiento de cuasi-vouchers) y el
acercamiento del sistema educativo a empresas y fundaciones privadas (Gajardo
1999).

Procurando desentrafiar la ldégica udltima de estos movimientos,
Braslavsky los vertebro en torno de tres “conceptos estelares™: calidad, equidad y
eficiencia, a la que eventualmente se le podria sumar “participacion”. Estos términos se
constituyeron, segun la autora, en orientadores y fines ultimos de las reformas
(1999:41). A nuestro juicio, en cambio, se interpreta mejor la naturaleza politica del
proceso identificando tres principios rectores: la mejora de la gestion, la basqueda de
niveles superiores de calidad y equidad, y la recomposicion de los roles publico y
privado en el financiamiento. En el cuadro siguiente se correlacionan dichos principios
con un set respectivo de issues de politicas que tanto por su origen como por su extensa

aplicacion y predicamento pueden calificarse como “ortodoxas”.

Cuadro 15
Principios rectores Catdlogo de politicas “ortodoxas”
Mejora de la gestion * Descentralizacion administrativa y territorial

* Autogestion docente

* Participacion local (comunidad: padres, empresas)

* Sistemas Nacionales de Informacion y Evaluacion

* Responsabilizacion de las escuelas por sus resultados

* Incentivos a la competencia entre escuelas y docentes
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Calidad y equidad

Recomposicion de roles

publico y privado

En el financiamiento

* Definicion centralizada de la curricula basica

* Descentralizacion curricular

* Reforma curricular orientada a competencias

* Extension de jornadas escolares y calendario escolar
* Programas de focalizacion

* Programas de innovacién pedagogica

* Mejora de la formacion docente (inicial vy

perfeccionamiento)

* Mejora de infraestructura y suministro materiales

didacticos

* Incremento y redistribucion del gasto hacia la educ.

basica
* Financiamiento mixto
* Subsidio a la demanda

* Movilizacion de recursos del sector privado

(empresas)

Desde una mirada politoldgica, esta categorizacion pretende dar debida cuenta

de una serie de atributos de destaque:

a) EIl doble movimiento del cuerpo principal de las reformas: por un lado

centripeta, al fortalecer los ndcleos de decision de las politicas por medio de la

definicion de los contenidos curriculares comunes y constituir sistemas inéditos de

seguimiento y evaluacion; por otro centrifugo, al descentralizar la administracion
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(apuntando a la gestion) y los curriculos (con fines de calidad educativa), propiciar
proyectos emanados de las escuelas y responsabilizar a los establecimientos educativos.
Asi, se sigue la tendencia general de reforma de la gestion publica consistente en el
robustecimiento de los fines estratégicos de las autoridades centrales, y la delegacién de

la ejecucion en unidades subordinadas.

b) Los dos momentos del ciclo de las reformas, que se compadece con las dos
generaciones de reforma del estado: la primera, de caracteristicas mas estructurales
(privatizacion, descentralizacion); la segunda, con acento en las construcciones

institucionales (evaluacion, programas especiales, politicas compensatorias, etc.).

c) La atencién a la poblacién mas desfavorecida en términos de capital
cultural y social por medio de programas de discriminacion positiva, también

congruente con el “paradigma emergente” de las politicas sociales (Franco 1995).

d) La introduccién de principios empresariales en la gestion publica, tales
como la competencia por recursos escasos (cuasimercados), la constitucion de

incentivos para instituciones y docentes y la subvencién de la demanda.

e) La rediscusién de las responsabilidades publicasy privadas en el
mantenimiento de la educacién, con un re-direccionamiento de aquéllas (desde la
educacion superior hacia los tramos anteriores) y la expansion de los roles de los

particulares (familias, empresas).

Naturalmente, este catdlogo ideal no se materializ6 con la misma
intensidad y organicidad en los distintos paises. En el numeral siguiente discutiremos su

procedencia en el caso uruguayo.

Entre los afios 1995 y 2000 en Uruguay se formul6é e implementd un
conjunto de politicas educativas al que por su ambicion y vocacion sistémica se le
atribuyd la categoria de “reforma educativa”, y mas especificamente, fue conocida
como la “reforma Rama”. Fue precisamente el socidlogo German Rama quien cumplio
un doble y determinante rol en la génesis y desarrollo de las transformaciones: primero
como técnico de la Sede Montevideo de CEPAL, desde la cual se diagnosticé el estado
de situacién de la educacién uruguaya en el primer lustro de los afios noventa; luego,
desde 1995 y hasta el afio 2000, al frente de la administracion educativa nacional
(Director Nacional de Educacion de ANEP). Con un fuerte apoyo de la coalicion de

partidos de centro — derecha que ocupaba entonces el gobierno, y especialmente del
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Presidente de la Republica Julio M. Sanguinetti, la disponibilidad de fondos
provenientes del BID y del Banco Mundial, y superando la oposicion politica y de los
gremios de la ensefianza, en un quinguenio promovié una serie de cambios

significativos en la estructura y funcionamiento del sistema educativo nacional.

Entre las principales medidas, deben destacarse: extension de la educacion
preescolar, instauracion de escuelas de tiempo completo en zonas
desfavorecidas, institucion de un sistema de evaluacion educativa, creacion de un
sistema paralelo al existente de formacion docente bajo nuevos patrones, reforma
curricular del ciclo basico de la ensefianza media y diversas mejoras en la
infraestructura locativa y equipamiento didactico. En cambio, no se afecto el tradicional
esquema de decision y gestion centralizado, ni se introdujeron modificaciones en el
sistema de financiamiento de la ensefianza, historicamente asentado en su

mantenimiento por el erario y en la subvencion de la oferta publica.

Veamos, entonces, los valores que asumen las politicas uruguayas en el
cuadro siguiente, que aplica los principios y categorias previamente propuestos como

dominantes en América Latina en la década pasada.

Cuadro 16
Principios rectores | Catdlogo de politicas “ortodoxas” Politicas aplicadas en
Uruguay
Mejora de la *Descentralizacion administrativay | No
gestion territorial
* Autogestion docente No
* Participacion local No
*Sistemas Nacionales de | Si (UMRE, 1996)
Informacion y Evaluacion
*  Responsabilizacion de las | No
escuelas
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*Incentivos a la competencia

“Proyectos de Centro”,

Primas docentes marginales

Calidad y equidad

*Definicion centralizada de la

curricula basica

En su totalidad

* Descentralizacion curricular

No

*Reforma curricular orientada a

competencias

Enfasis en  inglés e

informatica. Bachilleratos

Tecnoldgicos.

*Extension  de  jornadas vy

calendario escolar

Ext. horaria del CB

*Programas de focalizacion

Escuelas de Tiempo Completo

*Programas de innovacion

pedagdgica

>

“Proyectos de Centro’

*Mejora de la formacién docente

Creacion de Centros

Regionales de Formacion
(CERP). Cursos de formacion
permanente para docentes de

nuevos planes

* Mejora de infraestructura

y materiales

Si (especialmente en centros

“pilotos” de nuevos planes)

Recomposicion de

roles

* Incremento y redistribucion del

gasto

Incremento moderado, énfasis

en educacion basica

Publico y privado

* Financiamiento mixto

No
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en el * Subsidio a la demanda No

financiamiento

* Movilizacion de recursos del No

sector privado

¢Puede decirse, entonces, que la configuracion de politicas implantadas en
Uruguay lo constituye como un “caso desviado” con respecto al movimiento

latinoamericano?

En algunos analisis, se ha destacado que, en los hechos, la reforma uruguaya
compartié la mayor parte de las lineas de politica de la dltima ola reformista: disefio de
marcos nacionales, énfasis en calidad y equidad, politicas compensatorias, instancias de
perfeccionamiento docente, fortalecimiento de la gestion educativa, construccion de
sistemas de informacién y evaluacién (Mancebo 2002). No obstante, por los
significativos desvios las reformas, y especialmente por la pervivencia de una logica de
gestion publica tradicional, la experiencia uruguaya ha sido considerada como una
manifestacion heterodoxa en el panorama continental (De Armas et al. 2004, Lanzaro
2004).
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PERFIL EDUCATIVO DE URUGUAY

ESTRUCTURA NORMATIVA TENDENCIAS EDUCATIVAS

Ley de Educacion vigente: Porcentaje de poblacion entre 14 y 17 afios con
primaria completa y porcentaje de poblacion entre 19 v

Ley General de Educacion N° 18.437, 2008 N . L
22 aiios con secundaria completa, segiin afio

Tramo de educacion obligatorio segin ley de Educacion:

Afo Primario | Secundario
“Es obligatoria la educacion inicial para los nifios y nifias de . .
S o 1955 74,1 17,
cuatro y cinco anios de edad, la educacion primaria y la 955 7L 70
educacion media bdsica y superior. A tales efectos, se 1965 84.9% 25,7%
asequrarda la extensidn del tiempo pedagdgico y la actividad - -
. . s - . . [~ a
curricular a los alumnos de educacion primaria y media 1975 92.8% 3L8%
Acl B Ap ;
basica.” Art. 7 1985 05.2% | 344%
Fuente: Ministerio de Educacion y Cultura de Uruguay. 1995 96,2% 32.1%
2005 95,2% 33,6%

Tramos de edad tedrica segin nivel educativo

(Estandarizacion CINE - UNESCO)
Fuente: SITEAL con base en ECH del INE, 2008.

Nivel Edad Informacién adicional: Atlas de las desigualdades educativas del
SITEAL.

Inicial 225 aiios

Primario ba11anos Poblacion analfabeta de 15 afios y mas (2008): 1,0%

Secundaria baja 12414 afios Fuente: SITEAL con base en ECH del INE, 2008.

Secundaria alta 15217 afios

Tasas netas segtin nivel (2008)

Fuente: UIS - Institute for Statistics UNESCO.

Primaria 03,0%
Secundaria 71,5%
Superior 22,1%

Fuente: SITEAL con base en ECH del INE, 2008.
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CALIDAD EDUCATIVA

Porcentaje de estudiantes de 3° y 6° grado del nivel primario

segtn st ivel de desempeiio en matematica y lengua, 2006

Matematica Lengna
Nivel de desemperio

Pgrado | 6°grado | 3° grado | 6° grado

Pordebajodelnivell | 58% | o7% | 47% | 05%

Nivel I 250% | 42% | 190% | 0.6%
Nivel I 200% | 223% | 39,0% | 30.8%
Nivel 11T 3% | 404% | 249% | 207%
Nivel IV 80% | 323% | 14k | 204%

Fuente: SITEAL con base en SERCE - OREALC, 2006,

Los niveles de desempefio corresponden a categorias de tareas que permiten
identificar grupos de alumnos con similar perfil de rendimiento en las pruebas
elaboradas por el equipo de expertos del SERCE vy aplicadas en las escuelas de cada uno
de los paises participantes. Un estudiante cuyos resultados se ubican en un determinado
nivel de desempefio muestra el rendimiento necesario para realizar, con alta
probabilidad de éxito, las actividades propuestas en ese nivel, asi como en los inferiores.
De este modo, la situacién ideal es aquella en donde la totalidad de los estudiantes tiene
un desemperio en las evaluaciones que los ubican en el nivel

En la Entrevista al Mtro. Luis Garibaldi, Director de Educacion del MEC —

Uruguay Publicado el 4 de mayo, 2010 — 01:34 podemos analizar la politica de
Uruguay.

¢A partir de qué aspectos caracterizaria a la actual politica educativa del
pais?
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A partir del 2008 la politica educativa del pais ha establecido principios
generales y especificos a partir de la nueva Ley de Educacion que establece el concepto
de aprendizaje a lo largo de toda la vida y de las politicas educativas que lo favorezcan.
En particular en esta etapa hay aspectos que se van a tornar centrales que tienen que ver
con la calidad en términos genéricos, tomando el concepto de la UNESCO que incluye
equidad, pertinencia, relevancia, eficacia y eficiencia. Muy particularmente el concepto
de equidad enfrentando las desigualdades en el acceso a los conocimientos y a los
resultados educativos. Esto se refleja en los resultados educativos tanto en primaria
como en educacion media y, en el caso de los adolescentes, el rezago, la desvinculacion,
la repeticion que comienza a ponerse grave a partir de los 13 afios y hasta los 18. Por lo
tanto dentro de las prioridades que en el proximo periodo se van a establecer, estan las
estrategias para enfrentar estas dificultades, principalmente a nivel de educacién media
con metas mas precisas y después la necesidad de extender la educacion terciaria ya sea
por su diversificacion en distintas ofertas y carreras no universitarias y universitarias,
como su extension a todo el territorio nacional. Si bien hay otros aspectos importantes,
me parece que para definir niveles educativos y contextualizar la situacion educativa

esto podria ser un buen resumen.

Los temas prioritarios que vimos antes sobre politica educativa, tienen todos
ellos componentes de gestion. Ha habido una preocupacion en los ultimos tiempos que
se refleja en la Ley y en algunas medidas, sobre todo en las propuestas de futuro, para
desarrollar un proceso de gestién que refuerce algunos aspectos. Uno claramente es el
vinculado a la descentralizacion o traslado de responsabilidades de la gestién a los
centros educativos, e incluso a los niveles departamentales o zonales. Estas son lineas
de politica que se van a profundizar en este periodo. Estd establecido en la Ley, esta
establecido en los programas de gobierno, en la estrategia nacional para la infancia y la
adolescencia que se aprob6 hace poco e incluso en las discusiones interpartidarias que
se vienen desarrollando actualmente. Siempre hay una tension entre lo central y lo
descentralizado o entre lo comun y lo especifico, pero en esa tension notoriamente
existe una tendencia clara a que en este periodo hay que promover el polo de lo
descentralizado, no para desarticular, pero si para darle mas responsabilidad e
importancia. De todas maneras estos aspectos tienen muchas dificultades y una de ellas
tiene que ver con la gestion de la ANEP, en los temas de educacion inicial, primaria y

media.
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En segundo lugar una preocupacion de que en esa gestion descentralizada haya
procesos de participacion social, que es un tema polémico pero nosotros creemos que
deben participar otros sectores de las autoridades. Incluso en la definicion de
autoridades, que creemos que es una forma de entender la gestion. Que los docentes
tengan participacion en la eleccion de autoridades contribuye, pero también entendemos
que es necesaria la participacion de familiares, comunidad y estudiantes a nivel de cada

centro educativo. Por lo tanto hablamos de descentralizacion y de participacion.

Un tercer elemento que considero vital, es el de la informacién. Si se trata de que
el sistema educativo tenga informacién pertinente, adecuada, a tiempo y para todos los
niveles. Que haya informacion general para las autoridades, para el poder ejecutivo,
para el poder legislativo, que haya también informacion para los investigadores y
también informacién para los centros educativos, para que puedan actuar frente a una
realidad conocida. Para ello se ha creado un Instituto Nacional de Evaluacion Educativa
que tiene que contribuir con la gestion en la medida que ofrece informacién. Nosotros
estamos de acuerdo con no hacer ranking de escuelas proporcionando informacion
publica que puedan generar estigmatizaciones, pero si que la informacion esté al alcance

de los actores locales, de cada comunidad educativa incluyendo los propios centros.

En el segundo punto omiti decir que ya estan planteados en la Ley la existencia
de consejos de participacion en los que intervienen los distintos actores opinando,
proponiendo aspectos vinculados al proyecto de centro, por lo tanto vinculados a la
gestion educativa. Yo te diria que estos son los aspectos que desde el punto de vista de
politica en general, yo veo como claves y como lineas que se van a desarrollar, siempre
de una manera dificultosa y no de una manera lineal, porque los sistemas educativos

tienen un componente humano de dificultosa aplicacién directa y rapida.

Desde su punto de vista. ¢Cudles son los principales logros alcanzados en

esta area?

Hay mas avances conceptuales y de elaboracion de politicas que de practicas, si

bien también se ha avanzado en eso.

Por ejemplo teniendo en cuenta los tres aspectos de los que hablamos antes,
desde el punto de vista de la descentralizacion ha habido algunas practicas que le dan
mayor relevancia a los centros educativos, como es la transferencia de recursos, la

formacion de servicio, la elaboracién de proyectos de centreo. Insuficientes porque
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todavia la transferencia de recursos por ejemplos no ha sido fruto de una politica
sistematica sino mas bien de acciones. Un caso es planificarlo, formularlo y otra es
Ilevarlo adelante, evaluarlo, corregirlo. Por ejemplo se tendria que haber definido dentro
del presupuesto de la ANEP un rubro especifico para ser trasladado a las escuelas sobre
la base de proyectos evaluables, tendria que haber incluso Ilamados previstos para algin
tipo de proyectos especiales, por ejemplo los proyectos de centros inclusivos podria
realizarse en base a una politica de llamados. De todas maneras creo que ha habido
algunos avances. Ha habido mayores avances en las definiciones que han sido
integradas a la Ley de Educacion, que estan en los acuerdos de la Ley de la infancia y
de la adolescencia. Me parece que se ha avanzado en el concepto de descentralizacion
evitando los prejuicios que podrian tenerse y algunos maximalismos planteados en otros

ambitos como que las escuelas pudieran ser &mbitos con plena autonomia.

Con respecto a la participacion me parece que ha habido avances. Me parece que
incorporar a los docentes al gobierno de la educacion es una forma de favorecer la
gestion. Admito —y esto es personal- que es un proceso que tiene sus riesgos, que esta a
prueba, y creo que se merece probar una gestion en la que los docentes tengan una
mayor participacion, no hay gestion educativa sin compromiso y sin involucramiento
del cuerpo docente. También se ha avanzado en la implementacién de los Consejos de
Participacion, aunque no ha habido todavia una puesta en préctica de esto. Estos son los
gue me preocupan mas porque creo que hay algunas resistencias mas silenciosas que

otras porque implica ceder poder en los lugares concretos.

Donde creo que también ha habido avances es en el tema de la informacion, hay
avances en la formulacion de politicas pero también hay avances en los procesos de
evaluacion. Ya llevamos unos 15 afios en procesos de evaluacién, que se han ido
corrigiendo, ajustando, con discontinuidades, pero creo que esta instalada una cultura de
la evaluacién que de lo que se trata es de superarla, no solo PISA y SERCE UNESCO,
sino también otras, pero las evaluaciones echas por la ANEP hasta ahora y las restantes
han ido ganando legitimidad y ha habido avances en ese sentido. Creo que habra otros
con la creacién del Instituto y con la presentacion mas sistematica de datos. Lo que hoy
no existe es un sistema nacional de evaluacion que nos permita tener claro en qué

momento se hacen las evaluaciones, para que.
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5- ¢ Cuales seria los principales desafios que restan afrontar?

Me parece que el desafio mas importante es considerar la gestion como un
elemento clave del proceso educativo. Los que estamos en educacion, principalmente
los que tenemos formacidn profesional en ensefianza tardamos mucho en darnos cuenta
de la importancia de la gestion, es méas, hay incluso quienes evitan utilizar el
término.Sin embargo es claro que una parte sustancial de las politicas fracasa por
problemas de gestion y no por problemas de definiciones. Por lo tanto el primer desafio
es incorporar la idea que la gestion es un aspecto clave para que se puedan implementar
y aplicar las politicas. La formulacion de politicas puede ser muy compatible, pero
desde la gestion se hace real o incluso ir en contra de lo expresado desde las politicas.
Hemos tenido experiencias de formulacion de politicas que pueden ser muy
compatibles, pero la forma de gestionarlas va en contra de sus propios principios, no en
forma conciente. Nos puede pasar lo mismo si queremos desarrollar procesos de
equidad o de igualdad de oportunidades, la gestion puede ir a favor o en contra de lo que
estamos planteando, por lo tanto resulta clave para la aplicacién de las politicas

educativas.

6-¢En qué medida entiende Ud. que puede resultar de utilidad contar con
una red iberoamericana que trabaje en forma mancomunada en temas asociados

con la gestién educativa?

El ministerio tiene la firme conviccion de que las relaciones internacionales, los
encuentros y los trabajos conjuntos efectivamente nos fortalecen, aprendemos, incluso
podemos aportar y ensefiar en trabajos conjuntos. Nosotros participamos de muchas
instancias internacionales y mas alla de que no se puede darle a todas el mismo nivel de
importancia por un tema real de recursos y de prioridades, nuestra experiencia es que el
intercambio con otros paises de la regién es muy importante, no solo para quienes
toman decisiones a nivel de politicas, sino también entre quienes trabajan a nivel de
centros educativos. Nosotros, el Mercosur Educativo, que es donde trabajamos con
mayor peso, también ahora en UNASUR y en otras redes, tenemos una preocupacion
por desarrollar e impulsar proyectos de intercambio de gestores, directores de centros
educativos, supervisores o inspectores de distintos paises, personas que trabajan en la

formulacién de politicas, para conocer de otras realidades y aprender de ellas. En OEA
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también se participé de Proyectos Hemisféricos, sobre politicas de prevencion de
fracaso escolar. Luego se reformuld como politica que favorezcan la inclusion
educativa. En este caso hubo un trabajo de politicas seleccionadas por cada pais y lo que
se hizo fue un intercambio de docentes. Uruguay selecciond a las Escuelas de Tiempo
Completo y selecciond Maestros Comunitarios. La llegada de educadores de Argentina,
Chile, Brasil, Paraguay visitando las escuelas, entrevistandose con los directores, ha
sido de una gran utilidad no solo para los paises que vinieron sino también para el
nuestro. El que todos vengan a mirarte, a decirte cosas, le da mayor valor a lo que estas
haciendo, se reciben observaciones de cosas que uno no se da cuenta y obliga a una
reflexion para los que tienen que presentar sus experiencias. Creo que es insuficiente el
intercambio que estamos haciendo, tendriamos que estar trabajando en mas
intercambios de este tipo y no solo recibiendo sino yendo a visitar otras experiencias a
otras partes del continente. El ver otras experiencias hace que vuelvan con otras

perspectivas, otras ideas.
5.1.4 La comparacion con las reformas de Chile, Argentina y Uruguay

Los tres paises, que son relativamente similares en una serie de variables
sociales y economicas “macro” (nivel de desarrollo humano, trayectoria historica
nacional y de los sistemas educativos, orientacion politica de los actores gobernantes en
la década anterior, producto bruto per cépita, etc.), no obstante han diferido en la matriz
de politicas educativas aplicadas.

El caso chileno puede considerarse paradigmatico de esta generaciéon de
reformas, por implementar radicalmente y de manera temprana (desde la década del
ochenta) estrategias de privatizacion y descentralizacion, y luego, en la subsiguiente ola
de los afios noventa, politicas re- regulatorias y compensatorias de segunda generacion.
Asi se traspasaron en un primer movimiento los establecimientos a las jurisdicciones
municipales y se aplicd un sistema de subsidio a la demanda emparentable con los
vouchers, y posteriormente, ya en los gobiernos democréaticos de la Concertacion en los
afios noventa, se instituyd un sistema de evaluacion de rendimientos, se instauro el
Programa “900 escuelas” de naturaleza focalizada y se establecieron marcos

curriculares nacionales.

En Argentina, por su parte, la transferencia de los establecimientos educativos

y de la formacién docente a las jurisdicciones provinciales a partir de 1992 constituyo
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una transformacién estructural muy relevante, pero se mantuvo la separacion entre la
prestacion publica y privada del servicio educativo y se preservo la funcion tradicional
del “estado docente”. De manera concomitante, a lo largo de la década se definieron
contenidos basicos comunes para los planes de estudio, se instauré un sistema nacional
de evaluacion y programas nacionales compensatorios (Plan Social Educativo) y de
formacion docente (Programa Federal de Formacion Docente), y se redisefiaron los
ciclos primario y secundario con el advenimiento de la Educacion General Bésica y el

Polimodal.

Aln de una manera muy preliminar, que requeriria para su mejor
fundamentacion abordajes mas extensos, puede afirmarse que el caso uruguayo aparece
frente a estos espejos con caracteristicas singulares. Si bien comparte dos de los
principios rectores que guiaron las reformas — algunos cambios en la gestion, y
fundamentalmente politicas orientadas a una mayor calidad y equidad- se aparta
notoriamente del proceso chileno, y en menor medida también del argentino, en la

recomposicion de los roles publicos y privados en el sistema educativo.

En Uruguay, el estado docente no s6lo pervive sino que se
fortalece extendiendo sus cometidos; el esquema decisorio se centraliza aln mas,
territorial y funcionalmente; y la divisoria entre las arenas publica y privada se mantiene
incolume. De alguna manera, la “reforma Rama” parece haberse apropiado de varias
cuestiones y soluciones de la agenda regional, con la que comparte cierto clima de

época, pero reconfigurando su racionalidad politica y sistémica.
Calidad y equidad educativa en los paises del Cono Sur

En la sociologia de la educacion suelen identificarse tres grandes grupos de
factores asociados con el rendimiento educativo, que se asocian con otras tantas
corrientes teoricas. El primero y méas difundido vincula los aprendizajes a componentes
sociales, especialmente culturales y econémicos, de las familias de los estudiantes. Una
segunda corriente destaca la importancia de la escuela como unidad analitica, reparando
en su entorno, estructura, gestion y clima organizacional. Por ultimo, el debate de mayor
importancia actual y de especial interés para nuestra Optica politologica, repara en el
disefio institucional de los sistemas educativos, comprendiendo entre otras dimensiones
tales como el gobierno del sistema, su financiamiento, direccién y eleccion de

establecimientos. Como puede apreciarse, estamos aqui en el centro de las reformas
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propiciadas para la region en la década pasada. En esta linea tedrica se supone que las
distintas configuraciones de dichas dimensiones pueden impactar efectivamente en el
rendimiento educativo (Chubb y Moe 1990).

Asumiendo esta idea, los distintos perfiles de las reformas aplicadas en
Argentina, Chile y Uruguay hacen especialmente sugerente un primer analisis de los
resultados obtenidos por cada pais en los fines principales de la educacion publica,
calidad y equidad. Por primera vez, contamos con un instrumento confiable para
efectuar esa comparacion: la evaluacion de aprendizajes de lectura, matematica y
ciencias realizada por el programa internacional PISA a estudiantes de 15 afios de edad
de colegios publicos y privados. La prueba fue aplicada en el afio 2001 en Argentina y
Chile, y en el 2003 en Uruguay. Asimismo, podemos emplear los resultados de otros

paises como marcos de referencia mas amplios.

- Un primer y necesario apunte refiere a los indices de cobertura para ese nivel

en los tres paises, con referencia al promedio de los paises integrantes de la OCDE.

Cuadro 17. Porcentaje de poblacién de 15 afios escolarizada

Pais Cobertura
OCDE 89%
Argentina 76.3%
Chile 87.4%
Uruguay 74.2%

Fuentes: OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS 2003 y Further Results from
PISA 2000.

Como puede apreciarse, Chile presenta un indice muy elevado de cobertura,
que lo acerca al promedio de los paises de la OCDE. Precisamente, el incremento de la
matricula en el nivel secundario es unos de los principales logros que se le adjudican a
las politicas educativas chilenas. Argentina y Uruguay se ubican notoriamente por

debajo, con guarismos bastante cercanos entre si.
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Los puntajes obtenidos en cada dimension analizada (lectura, matematicas y
ciencias) permiten ordenar a cada pais en el contexto de las naciones integrantes de la

OCDE vy otras asociadas a los fines del estudio internacional.

Cuadro 18. Ordenamiento de los paises segun resultados obtenidos

Pais Total de paises | Lectura Matematica Ciencias
Argentina 41 33° 34° 37°
(2001)

Chile (2001) 41 36° 36° 35°
Uruguay (2003) 40 34° 35° 33°

Fuentes: OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS 2003 y Further Results from
PISA 2000.

Estos datos, por ciertos desalentadores, confirman los numerosos analisis que
afirman que América Latina estd relegando posiciones en materia educativa en el
contexto internacional (PREAL 2001). Esta tendencia también es valida para los paises
del Cono Sur, considerados de alto desarrollo humano y entre los punteros de la region

en esta area.

A continuacion presentamos los puntajes obtenidos por nuestras tres
unidades de andlisis y otros paises que obran como referencia comparada, en las tres
areas evaluadas en la prueba PISA. Asimismo, se asientan las diferencias en los

puntajes obtenidos entre los cuartiles superiores e inferiores de estudiantes.
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Cuadro 19. Promedios y dispersion de puntajes de varios paises en pruebas
PISA 2000, 2001, 2003

Lectura Matematica Ciencias
Promedio | Dif. Promedio | Dif. Promedio | Dif.
Paises Cono Sur 25% 25% 25%
inf./ inf./ inf./ sup.
sup. sup.
Argentina 418 | 151 385 154 396 151
Chile 410 | 122 376 125 415 128
Uruguay 434 | 163 412 138 438 153
Paises extra Cono
Sur
OCDE 494 135 496 151 500 148
Brasil 403 151 350 128 390 129
México 400 132 382 119 405 115
Peru 327 133 298 159 333 120

Fuente: Elaboracion propia, en base a OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS

2003 y Further Results from PISA 2000. Para Matematica se consider(d el area de

contenido “espacio y forma”.

Estos datos ameritan varias reflexiones. En primer lugar, si se considera a los

tres paises del Cono Sur conjuntamente, el desempefio de los estudiantes es en todas las

areas muy inferior al del promedio de las naciones de la OCDE, algo superior al de

Brasil y México y muy superior al de Peru. Segundo, de la comparacién entre los tres

paises, surge que dentro de un contexto de relativa paridad, Uruguay obtiene los

mejores puntajes en todas las disciplinas, seguido por Argentina en Lectura y
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Matematica y por Chile en Ciencias. Por Gltimo, Chile es -con diferencia- el pais en el
que brecha entre los desempefios de los estudiantes cuyos puntajes se ubican en los

cuartiles inferior y superior es menor.

En lectura, PISA establece 6 niveles de desempefio segln los puntajes
obtenidos. El nivel 1 (335 a 407 puntos) supone la posesion de las competencias y
conocimientos minimos requeridos, en tanto por debajo de ese puntaje se ubican los
desempefios insuficientes. Los niveles 2 a 5, por su parte, representan estandares
crecientes de desempefio. Los datos sobre la porcién del estudiantado ubicada en los

niveles mas bajos aportan informacion relevante sobre la calidad de la educacion.

Cuadro 20. Porcentaje de estudiantes en el Nivel 1 y Bajo el Nivel 1 en Lectura

por pais.
Pais Porcentaje
OCDE (2003) 19.1%
Argentina 43.9%
Chile 48.2%
Uruguay 39.8%

Fuentes: OECD/PISA 2003, OCDE/UNESCO-UIS 2003 y Further Results from
PISA 2000.

Del cuadro anterior emerge en primer término la gran distancia entre el
rendimiento de los estudiantes de paises de la OCDE, y el de los paises del Cono Sur.
En éstos, entre cuatro y cinco estudiantes de cada diez solo disponen de competencias
lectoras minimas o directamente insuficientes. En términos comparativos -y
nuevamente-, las cifras de Uruguay son algo mejores que las argentinas y claramente

superiores a las chilenas.
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Por dltimo, presentaremos algunos datos sobre la correlacion entre
capital cultural y estatus socioeconémico, por un lado, y desempefio en lectura, por otro.
En la version del afio 2000-2001 del estudio PISA se aplico el indice Internacional
Socioeconomico del Nivel Ocupacional (1SO), que contempla el nivel de educacién de

los padres y su ocupacion laboral, ordenado en cuartiles.

Cuadro 21. Puntajes promedio en Capacidad Lectora de varios paises, por
cuartiles del indice 1SO

Pais Muy bajo | Bajo Alto Muy Alto | Dif. Muy Bajo

/Muy Alto
OCDE 463 491 515 545 82
Argentina 379 393 440 483 104
Chile 373 388 420 466 93

Fuente: Min. Educ. Argentina — DINIECE 2004.

Los puntajes obtenidos por los estudiantes de los paises mas desarrollados no
s6lo son mas altos en todos los segmentos socio-culturales que los correspondientes a
Argentina y Chile, sino que ademas es menor la diferencia de rendimiento entre quienes

pertenecen a los grupos menos y mas favorecidos.

Ninguna correlacién entre las politicas implementadas en la década del
noventa en Argentina, Chile y Uruguay, y los resultados educativos expuestos, puede

postularse sin una serie de salvaguardas de consideracion.

Cabe una reflexion que surge cuando se observan los mapas presentados en este
texto. Alli se ve que la escolarizacién de los adolescentes de los sectores acomodados de
America Latina esta garantizada, mas alla de cual sea el pais en que habitan. El segundo
mapa lo evidencia en la homogeneidad de sus colores: sea cual sea el grado de
desarrollo de su pais, éste no afectard en gran medida la probabilidad de que la
escolarizacion de esos adolescentes se encuentre garantizada. En el lado opuesto los

sectores empobrecidos tendran posibilidades muy diferentes de asistir a la escuela
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dependiendo del lugar en el que habiten, hecho que se refleja en la variedad de colores

del primer mapa.

Queda planteado alli el interrogante sobre si no sera la escuela uno de los
mecanismos que, desde el inicio de la vida de las nuevas generaciones, ird configurando

una sociedad con distintas logicas de movimiento y apropiacion sobre el espacio.

Por un lado algunos seran actores de una sociedad globalizada, interconectada en
el espacio de los flujos, despojados del territorio. Los segundos, carentes de recursos
propios y con mayores dificultades para transitar sobre las distancias y para poder
apropiarse de los recursos, quedan dependiendo de lo local, atados a las posibilidades
que le ofrece el lugar en que les tocd nacer, con una historia de oportunidades signada
por lo que esté contenido en las fronteras de su contiglidad fisica.

MAPA 1: Tasa neta de escolarizacion secundaria. Poblacion en edad tedrica de asisti
nivel secundario en hogares con capital educativo bajo. América Latina. 16 paises c
2006.

Maximo: 72, 5%
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it Promedio: 47,7%

Minimo: 23,4%

Fte: SITEAL (SISTEMA DE INFORMACION DE TENDENCIAS
EDUCATIVAS EN AMNERICA LATINA). ONU.OEI

En primer término, y como expusimos mas arriba, los factores asociados al

aprendizaje son de diversa naturaleza, y por tanto no puede asignarse linealmente a las
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politicas implementadas el estado de situacion en términos de calidad y equidad.
Segundo, si bien ya han transcurrido varios afios desde su implantacion, es conocido
que los efectos de las politicas de transformacion de la ensefianza se materializan con
considerable rezago, no siendo evidente cual es el momento de su madurez para
ameritar su evaluacion. Tercero, no disponemos aln de series histdricas suficientes de
mediciones de aprendizajes, de manera tal de identificar un antes y un después de las
politicas analizadas, que permita postular que las modificaciones registradas entre

ambos momentos es consecuencia de las mismas.

Pero aln con estas prevenciones, y a cuenta de desarrollos mas fundamentados,
se pueden proponer algunas hipotesis, que ambientan aprendizajes de las distintas

peripecias nacionales y promueven analisis mas extendidos:

a) Ninguna de las distintas estrategias politicas de reforma llevadas adelante en
los tres paises -que podrian esquematizarse como estatista descentralizadora en el caso
argentino, mercantilizadora en el chileno y estatista tradicional en el uruguayo-, han
bastado hasta la fecha para alcanzar niveles internacionalmente aceptables en los
aprendizajes de los estudiantes de quince afios de edad evaluados en las pruebas PISA,
ni una distribucion social del conocimiento relativamente homogénea. Ya que ni las
soluciones ortodoxas ni las heterodoxas parecen remedo suficiente para el malestar
educativo, se hace conveniente un replanteo de los diagndsticos y alternativas que
trascienda los limites estrechos de la discusién planteada en los afios anteriores.

b) Chile ostenta en el nivel analizado un indice de cobertura muy elevado,
cercano al de los paises desarrollados y superior al de los otros casos estudiados, lo que
constituye de por si un logro significativo. Ademas, y aunque no se han analizado en
este documento, los resultados comparativamente favorables a Chile en términos de
repitencia y rezago estan alineados con el de cobertura. Claramente, en este rubro

constituye una experiencia digna de analisis.

c) En términos de calidad, los resultados de los aprendizajes obtenidos en los
tres casos nacionales son relativamente homogéneos, aunque con algunos matices que
contradicen asunciones mas 0 menos generalizadas. Los estudiantes de un sistema
tradicional como el uruguayo (centralizado, jerarquico, burocratico, escasamente

participativo), que segun los supuestos de esta generacion de reformas no seria el méas
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apto para la consecucion de estdndares superiores de calidad, obtienen
consistentemente puntajes algo superiores a los de sus pares argentinos y chilenos.

Esto invita a rever las estrategias de reforma estructural en el gobierno y el
financiamiento del sistema, y a considerar sin preconceptos la pertinencia de
transformaciones més acotadas en el gerenciamiento y en los lineamientos de politicas

dentro de canones de gestion mas o menos clasicos.

d) Si se atiende a la distribucion del conocimiento, los indicios presentados
también cuestionan ciertos presupuestos teoricos. Luego de una reforma de cufio
privatista, asociada por buena parte de la literatura con una mayor desigualdad, el
sistema chileno exhibe en las pruebas PISA brechas menores entre los rendimientos de
los mejores y peores estudiantes, e incluso entre los correspondientes a estudiantes de
distintos estratos sociales. Esta constatacion -provisoria y limitada- es especialmente
[lamativa si se tiene en cuenta que la sociedad chilena es, junto a la brasilefia, la mas
desigual del continente en la distribucion del ingreso. ¢Es posible, entonces, que un
sistema educativo mercantilizado inserto en una sociedad segmentada, alcance cotas
relativamente aceptables de equidad? ¢Se ha operado una relativa nivelacién por el éxito
de los programas compensatorios que se ejecutan sistematicamente desde hace varios

afios? En todo caso, estas observaciones requieren de una indagacion mas detallada.
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GRAFICO N° 22

GRAFICO
Paises de America Latina, segin sus niveles de graduacion
en el nivel primario y secundario (c i rc2008)

100,00 :
Argentina Cnlle Cubz'®
=]

[
Costa Rica P.ana"ﬂé

Venezuela @ @
= Colombia
Brasi

EL Sa.lvador
P ® R. Dominicana

Honduras

90,00

80,00

70,00

% GRADUACION NIVEL PRIMARIO

Nicaragua @

60,00 ® Guatemala

50,00

20,00 40,00 60,00 80,00 100,00

% GRADUACION NIVEL SECUNDARIO
FUENTE: SITEAL.

-GRUPO‘I -BRUPOZ .BRUPO3 -ORUPOA -GRI.POE

Fte: SITEAL (SISTEMA DE INFORMACION DE TENDENCIAS EDUCATIVAS EN
AMNERICA LATINA). ONU.OEI

A titulo de reflexion, es oportuno sefialar que a nivel de decisores y actores
educativos es ostensible cierta fatiga por las promesas no cumplidas de las reformas. El
evidente impacto negativo de las condiciones sociales generales sobre los procesos de
ensefianza suele repercutir mas alla de la critica a catdlogos de accion particulares, y
cuestiona incluso la aptitud y relevancia de las propias politicas educativas en tanto tales
para producir cambios significativos en la calidad y equidad de la ensefianza. No
obstante, abundante evidencia comparada atestigua la repercusion de lineamientos de

politicas sectoriales asumidas con amplios consensos politicos y sociales y mantenidas
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en el tiempo, e incluso el impacto especifico de medidas concretas. Aun dentro de los
margenes de accidn relativamente estrechos que permiten las condicionantes sociales y
econdmicas -especialmente en paises subdesarrollados como los nuestros- el rol de lo

politico y de las politicas en la arena educativa es inexcusable.

En América Latina esta cada vez més presente como objetivo la extension de los
afios de escolaridad obligatoria; el hecho que los adolescentes asistan a la escuela
secundaria y que ademas obtengan una educacion de calidad y se graduen. Este objetivo
se observa tanto como expresion de demandas existentes en la sociedad y en el debate
educativo, como desde su presencia en distintas leyes educativas, en las normas y en

diferentes programas.

A pesar de esto, como se ha sefialado a lo largo del texto, la posibilidad de
cumplir con esta meta depende de la capacidad de los sistemas educativos de poder
incorporar a los sectores sociales mas desfavorecidos a la escuela. Los sectores altos,
tanto desde la expansion de la educacién publica como desde la posibilidad del acceso a

la educacion privada tienen en general la posibilidad de acceso garantizada.

MAPA 2: Tasa neta de escolarizacion secundaria. Poblacion en edad tedrica de asistir al
nivel secundario en hogares con capital educativo alto. América Latina. 16 paises circa 2006.

Amarica latina.chp

[ ]5%4-4

46-58 ———— Maximo: 95,9%
I 59 -70
- 1 Promedio: 87,8%
I 3:- 96
[ ]Sindato Minimo: 75,1%
[ |t correspande B

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 212



Fte: Atlas Siteal “Sistemas de informacion de tendencias educativas en América

Latina. ONU.OEI.

Argentina, se destacaba por tener una extension de la cobertura y una graduacion
relativamente altas; en tanto existian otros paises, en esos momentos, que estaban en los
inicios de la expansién del nivel primario, como era el caso del Estado Plurinacional de

Bolivia y de los paises de la mitad superior occidental de América Central.

LOS PAISES FIGURAN EN LA DECADA EN LA QUE EL 50% DE LOS ADOLESCENTES FINALIZO EL NIVEL SECUNDARIO.
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Fte: SITEAL (SISTEMA DE INFORMACION DE TENDENCIAS
EDUCATIVAS EN AMNERICA LATINA). ONU.OEI

A mediados de los afios ochenta, Argentina y Uruguay superaban el nivel del
90% de terminalidad en el nivel primario, y durante la Gltima década lo lograron Brasil,
Colombia, México, Paraguay y Perl. Lo que se destaca es que en el mapa puede
apreciarse un proceso de homogenizacion del panorama regional durante la Gltima
mitad del siglo pasado, al iniciarse el periodo analizado con paises que estaban en
momentos muy diferentes de la expansion educativa y que, sin embargo, fueron

convergiendo en su recorrido hacia valores relativamente altos de cobertura.

En el nivel medio, en cambio, el panorama es muy diferente. A mediados de los
afios cincuenta, los niveles de graduacion eran bajos en todos los paises. Incluso en el
Cono Sur —en especial Argentina y Chile— se mostraba un panorama que evidenciaba un
nivel medio reservado para un sector reducido de la sociedad. Pero luego de casi 60

afos, la situacion ha cambiado.

Algunos paises que ya muestran importantes logros en la escolarizacion
secundaria —tal como quedd demostrado en el primer capitulo de este informe-—

coexisten con otros que todavia contintan ofreciendo una educacion media para pocos.

Los paises del grupo 1 —Argentina, Chile y

PerG— han superado la barrera del 50% de graduacion

Paises con alt B
e entre las décadas del ochenta y el noventa, y el Estado

yen nivel secundario

Plurinacional de Bolivia, Brasil, Colombia, Panaméa y

Paraguay lo hicieron durante esta Ultima década.

Actualmente, es muy valioso comprender que

los programas de alfabetizacion y educacion de adulto
constituyen un modo de fortalecer los lazos de las
familias con la escuela, al mismo tiempo que favorecen
el clima escolar donde se desarrollan nifios, nifias y

adolescentes, al acortar las brechas educativas entre

padres e hijos.

El analfabetismo de jovenes y adultos debe ser

asumido como una deuda moral impostergable, que

requiere ser atendida como paso fundamental en la

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 214



lucha contra la pobreza y para dinamizar el desarrollo socioecondmico de la region.

En este grupo, si bien en términos globales es posible afirmar que los esfuerzos
prioritarios deben orientarse hacia la retencion en el nivel medio, es importante no
perder de vista que las dificultades para sostener la escolarizacion de nifios, nifias y
adolescentes, y para completar una trayectoria educativa deseable se concentran
fuertemente sobre algunos sectores sociales mientras que en otros, como en los estratos

mas altos, estas dificultades practicamente no existen.

En este contexto, la posibilidad de completar la educacion media todavia esta
lejos de ser realidad para la mayoria de los

adolescentes provenientes de los hogares

Paises con alto egreso con menores recursos Yy, ademés, esta
en nivel primario

ybajoegresoen posibilidad es considerablemente menor

nivel secundario

en las areas rurales. De hecho, si bien mas
de la mitad de los adolescentes de 17 afos

de los estratos mas bajos o de las areas

rurales tuvo, a edades mas tempranas,

acceso a la escuela media, muchos de ellos

luego quedan fuera del sistema. A la vez,
es alarmante observar que dos de cada
diez adolescentes dejan de estudiar una

vez completado el nivel primario o incluso

durante el transcurso de este nivel.

La situacion educativa de este
grupo Il de paises conforma un panorama similar al anterior pero el trayecto que resta
por recorrer para que todos los nifios, nifias y adolescentes completen su escolarizacion
es levemente mas extenso. En la mayoria de los paises incluidos en este grupo -y
especialmente en Brasil, el pais de mayor poblacion— el inicio de la primaria esta

previsto a los 7 afos.

En consecuencia, la incorporacion masiva de los nifios y nifias a la escuela es
algo mas tardia. No Fte: Siteal obstante, la proporcion de nifios que accede al nivel

inicial y primario alcanza el nivel del grupo anterior. Lo que varia en este grupo es que
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Pesescandlo s la transicion de la escuela primaria a la secundaria se
ennivel primario
Yegresomedoen
ivel secundario

vuelve masiva recién a los 17 afos de edad, un dato

que manifiesta niveles de retraso mas elevado.

La particularidad de este grupo Il se sitla
fundamentalmente en ciertas dificultades que
enfrentan sus nifos, nifias y adolescentes para
transitar tanto la escuela primaria como el nivel
medio, lo que se traduce en altos niveles de rezago

escolar, problemas en el pasaje del primario al

secundario y en la incapacidad de retencion del
estudiantado que tiene la educacion secundaria. Al
igual que en los dos grupos anteriores de paises, la

inmensa mayoria de los adolescentes de 15 afios

accedio y completd el nivel primario. No obstante,

el elevado nivel de retraso escolar redunda en que, a

los 13 afios, todavia un cuarto de los adolescentes se
encuentre cursando ese mismo nivel. Esta situacion determina que, a partir de los 13
afios, comience un proceso de exclusion educativa que se acelera notablemente con la
edad y engrosa las filas de quienes culminaron el primario pero no continGan estudiando
0 de aquellos jovenes que, si bien acceden al secundario, terminan abandonandolo
durante los primeros afios. En este contexto, a los 17 afios, cerca de cuatro de cada diez
adolescentes ya no asisten a la escuela y, entre ellos, aproximadamente la mitad

abandono sin acceder al nivel secundario.
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Capitulo VII

7. El Impacto en el Contexto de Analisis.

“El modelo neoliberal (...) produce una
crisis
organica del sistema educativo. Fractura
los vinculos
constitutivos de la organizacion politico —

institucional, de las diferencias
generacionales y

sociales y de la cadena de transmision de la
cultura.

(..) La escuela estd cada vez més
atravesada por

otras dindmicas culturales, que la estan
desplazando

en importancia y en productividad (...). Las
politicas

neoliberales  redefinen  los  espacios
publicos y, entre

ellos, el escolar es uno de los mas
afectados. La

escuela es mas pobre, méas chica, menos
importante.”

(Puiggrés, A. y Dussel, I. . pag. 16-17)

Desde los afios noventa la relacion entre educacion y pobreza ocupa un lugar
prioritario en la agenda global de desarrollo. Dicha relacion, de hecho, se constituye en
su principal especificidad, en su elemento distintivo y central. En este apartado
pretendemos explorar los antecedentes, contenidos y procesos de la agenda educativa
global de lucha contra la pobreza. Los antecedentes se concretan en el modelo
neoliberal de desarrollo dominante durante los afios ochenta. Como se verd a
continuacion, la agenda de desarrollo de los afios noventa es la respuesta inmediata a los
modelos neoliberales de la década anterior y, por tanto, no se pueden entender de forma

independiente.
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En el &mbito de contenidos analizamos las principales caracteristicas de la nueva
agenda educativa global, explorando la concepcion existente sobre educacion y pobreza,
la relacion establecida entre ambas y los efectos esperados de esta relacion sobre el

proceso de desarrollo.
7.2 PANORAMA SOCIAL DE AMERICA LATINA 2010

El informe de la CEPAL destaca que a pesar de las fuertes repercusiones que la
crisis tuvo en la region, en 2009 la pobreza sélo aumentd un décimo de punto
porcentual (de 33,0% a 33,1%). En consecuencia, existe optimismo en que la region

estaria retomando la tendencia a la reduccion de la pobreza que despeg6 en 2003.

"Los paises de la regién muestran una resiliencia en las variables sociales que no

se habia registrado en crisis precedentes", dijo Barcena.

En la mayor parte de los nueve paises estudiados en el informe, la pobreza bajo.
Por ejemplo, de 2008 a 2009 descendid en Brasil (de 25,8% a 24,9%), Paraguay (de
58,2% a 56%), Republica Dominicana (de 44,3% a 41,1%) y Uruguay (de 14% a
10,7%).

Este porcentaje también bajé entre 2006 y 2009 en Argentina (de 21% a 11,3%)
y Chile (de 13,7% a 11,5%).

En cambio, la pobreza aumentd de 2008 a 2009 en Costa Rica (de 16,4% a
18,9%) y Ecuador (de 39% a 40,2%). En México la pobreza también subi6 (de 31,7%
en 2006 a 34,8% en 2008).

El documento agrega que la combinacion entre el aumento en los ingresos
laborales de los hogares pobres y las transferencias publicas orientadas a aminorar el
impacto de la crisis permitié reducir la desigualdad en la regién. Asimismo, la
distribucion del ingreso se mantuvo estable en 2009, por lo que el balance neto de los

ultimos siete afios sigue siendo positivo para la mayoria de los paises.

Sin embargo si consultamos a especialistas a nivel internacional vemos una

realidad distinta y frente a la pregunta:

¢Por qué millones de nifios estan todavia privados del derecho a la educacion?
Pregunta que examina el Informe de Seguimiento de la EPT en el Mundo 2010 (GMR),

Llegar a los marginados, que se presentarO en Nueva York.
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El analista principal de politicas del GMR, Samer Al-Samarrai, habldé con
Edulnfo acerca de los objetivos del informe de este afio y de las razones para escoger

ese tema.

El GMR 2010 define la marginacion y la distingue de la desigualdad, en la
medida en que la primera es una desventaja aguda y persistente y no sélo una
distribucion injusta de las oportunidades de recibir instruccion. El Informe se centra en
el hecho de que, si bien se han logrado progresos, el fracaso en el empefio de llegar a los
millones de nifios marginados de la ensefianza en razon de la pobreza, el sexo, la
ubicacion geografica, la condicion étnica, la discapacidad o el idioma significa que los
objetivos que la Educacion para Todos (EPT) se fij6 para 2015 siguen siendo
inasequibles. Y los efectos negativos de la crisis financiera actual han redoblado el
temor de que en los paises mas pobres del mundo se esté gestando una “generacion

perdida” de nifios que nunca recibiran instruccion escolar.

Parte de la dificultad con que se tropieza para abordar la marginacién radica en
su diversidad. Los nifios trabajadores de Filipinas, los de familias negras de pocos
ingresos en Estados Unidos y las nifias de casta inferior de la India, padecen todos de
problemas educativos muy diferentes, que requieren soluciones y politicas especificas.
El punto comun entre todos es que se encuentran en el Gltimo peldafio de la escala en lo

relativo al acceso a la educacion y los resultados sociales.

El GMR traza un cuadro desolador de las perspectivas de alcanzar los objetivos
de la EPT (Educacion para todos) de aqui a 2015, pero el Sr. Al-Samarrai no cree que
deba disculparse por lo sombrio del mensaje.

"Se publica en un contexto mundial verdaderamente preocupante para la EPT y
no estamos cargando las tintas al abordar el tema. Hay muchas mas familias afectadas
por la pobreza, la desnutricion aumenta y, al mismo tiempo, los niveles de educacion y
los presupuestos de la ayuda estan bajo una presion aun mayor. Algunos paises ya han

reducido sus presupuestos de ayuda, como ocurrié con Suecia e Irlanda.

"Si no se lleva a cabo un esfuerzo concertado entre los gobiernos nacionales y la
comunidad internacional, es probable que la crisis financiera tenga consecuencias muy
negativas para la consecucion de los objetivos de la EPT y que estos no puedan
alcanzarse si no se abordan de manera especifica las necesidades de las personas mas

marginadas y que sufren de mayor penuria educativa. No se trata simplemente de dar a
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estos grupos las mismas oportunidades, sino que es preciso otorgarles una atencién
especial y adoptar medidas especificas".

Para contribuir mejor a la formulacion de politicas, el Informe completa las
lagunas estadisticas mediante el uso de una nueva herramienta que mide el grado de

marginacion y relne estudios de casos del mundo entero.

"La consecucion de la EPT exige una atencion especial a las causas de la
marginacion, pero falta informacion fiable sobre el grado de marginacién educativa",
afirmo el Sr. Al-Samarrai.

El Informe ha elaborado una base de datos sobre penuria y marginacion
educativa (DME, seguln sus siglas en inglés), que utiliza una amplia gama de encuestas
en hogares de 80 paises y ofrece un cuadro més matizado de la pobreza educativa
(quienes han recibido menos de cuatro afios de escolaridad), la extrema pobreza
educativa (quienes han recibido menos de dos afios) y de los que componen el 20%

inferior (con el menor nimero de afios de instruccion en una sociedad determinada).

Continuando con el informe de la
CEPAL

, Se observa en los datos estadisticos
El Panorama social de AMERICA LATINA
entrega ademas un andlisis de como la
desigualdad se reproduce a lo largo del ciclo
de vida de las personas, especialmente entre

su nacimiento y los 29 afios de edad.
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GRAFICO N° 23

Precedente inquietante : la caida en la pobreza
es mas duradera que la crisis econémica

América Latina y el Caribe. Comparacién entre PIB per capitay la
incidencia de la pobreza.
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Sociedades mas igualitarias en general son, segln el informe, las que apuestan
mas fuerte por logros y aprendizajes educacionales para todos los grupos sociales. La
educacion es, por tanto, uno de los factores principales que permite revertir estas
desigualdades de origen (familiar o territorial) e igualar las oportunidades de bienestar y

productividad para el conjunto de la sociedad.

Mientras que en promedio 49% de los hombres y 55% de las mujeres de 20-24
afios han completado su educacion secundaria, en zonas rurales esas cifras sélo alcanzan
a 26% de los hombres y 31% de las mujeres, y entre jévenes indigenas a 22% y 20%,
respectivamente. Segun la CEPAL, esto demuestra con dramatica elocuencia la

reproduccion intergeneracional de la exclusion y la desigualdad.

"Para cerrar brechas de desigualdad en la region es importante que los gobiernos
adopten un enfoque de economia generacional, lo que proporciona una vision integral y

de largo plazo", indic6 Barcena.
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Aungue en América Latina se verificd entre 2002 y 2009 una importante caida
de la pobreza infantil, ésta continda afectando proporcionalmente més a los nifios y

adolescentes que a otros grupos de la sociedad.

El documento muestra que la persistente desigualdad presente en los paises se
debe a la alta concentracion de la pobreza en las primeras etapas de la vida, el alto peso
de las transferencias familiares hacia la infancia y el mayor peso de las transferencias
publicas hacia las generaciones adultas, combinado con la baja eficacia de los sistemas

educativos para revertir desigualdades de origen.

El documento agrega que en América Latina los gobiernos cumplen un rol
limitado en el financiamiento del consumo de nifios y jovenes (s6lo 21%), a diferencia
de lo que ocurre en economias desarrolladas en donde el Estado comparte con la familia
esta responsabilidad (aporta el 45%). Por ello, es importante aumentar las transferencias

publicas hacia el ciclo de vida infanto-juvenil.

La noticia auspiciosa es que el gasto publico social crecié fuertemente entre
1990 y 2008, en términos absolutos (de 445 a 880 dolares por persona) y relativos (de
12,3% a 18,4% del PIB). Esto es fundamental para apoyar el cierre de brechas en

distintas etapas del ciclo de vida de las personas.

Frente a la reciente crisis internacional, los gobiernos adoptaron politicas
oportunas para evitar un impacto mas negativo sobre la pobreza y el empleo. Entre las
politicas especificamente orientadas a la lucha contra la pobreza destaca la expansion
de los Programas de Transferencias Condicionadas (PTC), que benefician a 20% de la

poblacién latinoamericana y caribefia en claras condiciones de vulnerabilidad.

Para combatir la reproduccion intergeneracional de la desigualdad y la exclusion
en las etapas formativas, la CEPAL propone tres tipos de medidas a lo largo del ciclo
vital de las personas: un esquema de transferencias monetarias a los hogares con hijos
de 0 a 14 afios que mejoren las oportunidades de las familias de contar con un entorno
adecuado para la socializacion del nifio (nutricion, vivienda, vestimenta); el
financiamiento de politicas que cubran los costos corrientes de incorporar a quienes no
estan cubiertos por servicios educativos y de cuidado (0 a 17 afios); y finalmente, otro
conjunto de transferencias monetarias relacionadas con los servicios de empleo y
formacion que se orienten directamente a los jovenes en procesos de emancipacion a la
vida adulta (15 a 24 afos).
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Para plasmar tales medidas, el informe simula un sistema de transferencias
condicionadas en términos de costos (como porcentaje del PIB) para los distintos paises
de la region, con el fin de apoyar, en la poblacion vulnerable (indigentes, pobres y
cercanos a la pobreza), la nutricion y salud, la estimulacion temprana y acceso a

educacidn preescolar, el apoyo en progresion educativa y la conclusion de la secundaria.

Los resultados indican que se obtendrian ganancias muy significativas en la
reduccion de la pobreza, incluso de hasta 25 6 30% en algunos paises como Guatemala
y Nicaragua, mientras que en naciones con mayor desarrollo social (como Uruguay y
Chile) la disminucion seria ain mas importante, alcanzando cerca de las dos terceras

partes de la pobreza actual. Secretaria Ejecutiva de la CEPAL

El informe emblematico de la UNESCO sobre educacion advierte que se
puede "perder una generacién de nifios™ propone una respuesta integral al problema
que plantea la marginacion, en un marco mas amplio de reduccién de la pobreza e
integracién social. Las respuestas politicas se centran en el acceso y la posibilidad de
costear la ensefianza, mediante la garantia de los derechos y oportunidades, con el fin de

mejorar el contexto de aprendizaje.

"Cuando se examina la educacion que se brinda a los nifios marginados, se ve
que su calidad es muy inferior y que dispone de pocos docentes calificados y menos
material pedagdgico esencial para la ensefianza y el aprendizaje. Tenemos que asignar
los recursos educativos de manera mas equitativa y, al mismo tiempo, dar incentivos a
los marginados para que vayan a la escuela y permanezcan en ella”, declaré el Sr. Al-

Samarrai.

Los programas de proteccion social que brindan apoyo financiero y alimentario a

las familias han dado buenos resultados en regiones como América Latina.

Otros factores que pueden reducir los efectos de la marginacién son: mejorar la
atencion primaria y la salud materna, suprimir las tasas escolares, suministrar material
didactico y de lectura, construir escuelas en lugares mas préximos a las comunidades

aisladas y mejorar la formacién de los docentes.

"El Informe se centra en la atencion y educacion de la primera infancia y en la
ensefianza primaria, porque la marginacion comienza en los primeros afos y, si no se

aborda en esa etapa, luego resulta mucho mas dificil de solucionar. Sin embargo, los
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adultos marginados pueden hallar una segunda oportunidad en la alfabetizacion y la

formacion profesional”, manifestd el Sr. Al-Samarrai.

"En el caso de las minorias étnicas, el Informe defiende enérgicamente la
necesidad de una politica linglistica que brinde educacién intercultural y bilingle para
mejorar la pertinencia de la ensefianza y contribuir a abordar la exclusion social que

padecen los marginados".

¢Como puede convencerse a los paises afectados por la crisis financiera de que

mantengan la financiacion de la ensefianza o incluso la aumenten?

"Ya hemos visto que la respuesta de algunos paises desarrollados consiste en
invertir alin mas en educacion, porque consideran que es una via para salir de la crisis y

una plataforma de futuro desarrollo econémico”, expreso el Sr. Al-Samarrai.

"A los paises en desarrollo hay que explicarles mejor que la educacion es un
instrumento para salir de la crisis y lograr un crecimiento econémico mas duradero. Los
donantes también deben cumplir sus compromisos en cuanto a la financiacién de la

educacion de base".

Para dar mas ayuda a los encargados de formular politicas, el Informe ha
elaborado un nuevo conjunto de estimaciones mundiales sobre los costos vinculados al
cumplimiento de los objetivos de la EPT de aqui a 2015. Los célculos apuntan a la
necesidad de que los gobiernos nacionales aumenten el compromiso con la educacion y

que se logre un incremento sustancial de la ayuda a la educacion basica.

El Informe sefiala también la necesidad de potenciar la eficacia de la ayuda y de
reformar considerablemente la Iniciativa VVia Rapida, con miras a alcanzar las metas de
la EPT.

Al preguntarsele acerca de los efectos que en su opinion el GMR puede tener, el
Sr. Al-Samarrai dijo: "Su valor radica en que estd reconocido como una fuente de
informacién importante y fidedigna acerca de los progresos en la consecucion de la
EPT. El Informe aporta argumentos solidos para presionar a los gobiernos, a fin de que

cumplan los compromisos que han contraido™.

"Ademas, el Informe brinda a los encargados de formular politicas abundantes
ejemplos de medidas educativas que han dado buenos resultados y de las cuales pueden
aprender. Cuando trabajaba en Bangladesh pude comprobar directamente hasta que
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punto el Informe es un instrumento eficaz para que los paises puedan comparar su

actuacion con las de los demas".

El Informe de Seguimiento de la EPT en el Mundo 2010 (GMR), Llegar a los
marginados, que prepara cada afio un equipo independiente con sede en la UNESCO, se

presentard en Nueva York el proximo 19 de enero.

Aproximadamente uno de cada tres latinoamericanos es pobre (definido como
no tener suficientes ingresos para satisfacer sus necesidades basicas). Uno de cada ocho
se encuentra en pobreza extrema (definido como no ser capaz de cubrir sus necesidades

nutricionales basicas, aln si gastaran todo su dinero en alimentos—GRAFICO N224

Grafico : Pobreza en América Latina, 2008

Pobre
33.2%

Pobreza
Extrermna
12,9%

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina 2008,
Grafico 1.1, p. 4 (edicién en espanol).

Nota: El grafico comresponde a: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colornbia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guaternala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perq,
Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela y Haiti.

Sin embargo, los niveles de pobreza varian sustancialmente tanto entre paises

como dentro de los mismos (Gréafico). Después de Haiti, los paises centroamericanos
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tienden a tener las tasas de pobreza mas altas. Aproximadamente siete de cada diez
personas viven en situacion de pobreza en Honduras y Haiti —dos de los paises mas
pobres de la region. En contraste, Unicamente una de cada ocho personas vive en
pobreza en Chile y Barbados—dos de los paises mas ricos. Los dos paises méas grandes
de América Latina, Brasil y México, tienen tasas de pobreza similares y figuran justo
por debajo del promedio regional. Sin embargo, cerca de la mitad de los pobres de la
region vive en estos paises, a pesar de ser clasificados como de ingreso medio-alto por

el Banco Mundial.

Las tasas de pobreza en América Latina son inferiores a las de la mayoria de las
demas regiones en desarrollo. Las tasas son inferiores a las de Asia Meridional, Africa
Subsahariana, Asia Oriental y el Pacifico, pero superiores a las de Europa del Este y
Asia Central.4 Por otro lado, las tasas de pobreza extrema en América Latina son
relativamente altas dado el nivel de desarrollo de la region. A pesar de contar con
niveles de PIB per capita (ajustados al costo de vida) por encima de aquellos de Medio
Oriente y Norte de Africa, sus niveles de pobreza extrema son mas altos.

GRAFICO N° 25 Y N°26

AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA a/, 1980 - 2010
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tab especiales de las encuestas de

hogares da los respactives palses.

al Estimacién correspondiants a 18 palses de la regién mas Hatl, Las cfras colacadas sobre 1as secciones superiores de |as baras
represantan el parcentaja y nimera total de personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes).
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Grafico _: Tasas de Pobreza, por Pais, 2007
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Bolivia 54
El Salvador 475
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Peru 39,3
México 31,7
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Panama 29
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Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina 2008,
Cuadro A1 p. 81 (edicién en espariol); CEPAL, Panorama social
de América Latina 2007, Cuadro|l.3 p.62 (edicién en espariol).
Nota: Datos del afio més cercano al ano listado. Datos para
Argentina, Cuba, y Uruguay incluyen &reas urbanas
Unicamente. Datos para Cuba se refieren a la “poblacién en
riesgo de pobreza”.

La pobreza recién comienza a disminuir

Tras mantenerse relativamente estable durante mas de dos décadas, la tasa de
pobreza en la region ha disminuido recientemente— de un 44% en 2002 a un 33% para
el 2008— vy la extrema pobreza disminuyd de 19,4% a menos de 13% (Grafico 3). La
Comision EconOmica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas
(CEPAL) prevé que la region logre el Objetivo de Desarrollo del Milenio de reducir a la
mitad la tasa de pobreza extrema de 1990 para el 2015.6 Sin embargo, la crisis
econdmica global reciente, probablemente pondréa en peligro este avance.
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Las tendencias regionales encubren realidades nacionales radicalmente distintas.
Mientras que casi todos los paises han logrado reducir la pobreza desde el 2002, solo
uno— Chile— ha podido disminuir significativa y constantemente la tasa de pobreza
desde 1990. Varios paises (Argentina, Colombia, México, Peru, Republica Dominicana,
Uruguay Yy Venezuela) han obtenido resultados variables, con aumentos y
disminuciones significativos en las tasas de pobreza. Otros (Bolivia, Honduras y
Nicaragua) han registrado un estancamiento en sus tasas de pobreza hasta fechas

recientes.

GRAFICO N° 27

Grafico 3: Pobreza en América Latina, 1980 - 2008
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Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina 2008, Gréfico .1,
p. 4 (edicién en espanol)

Nota: El grafico corresponde a: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Perd, Republica Dominicana,
Uruguay, Venezuela y Haiti.

América Latina tiene los niveles mas altos de desigualdad en el ingreso a nivel
mundial. Al menos uno de cada tres hogares y dos de cada cinco personas viven debajo
de la linea de pobreza. De acuerdo a los datos de la Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe, el niUmero de personas que vive debajo de la linea de la pobreza El
analisis de la Cepal sostiene que de continuar con estas tendencias y dadas las
perspectivas de crecimiento econémico bajo en los préximos afios no parece posible que
los niveles de pobreza disminuyan significativamente. Si se hace una proyeccion de las
tasas de reduccion de pobreza de los Gltimos nueve afios para la region, nos tomarian
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méas de 20 afios reducir a la mitad el porcentaje actual de hogares que estan en la
extrema pobreza, y més de 30 afios reducir a la mitad el porcentaje actual de los hogares
pobres. En virtud de que estos grupos sufren diversas formas de exclusion social
respecto a aquellos que han podido salir de la pobreza en afios recientes, ain puede
decirse que estas estimaciones son optimistas.

Teniendo en cuenta la entrevista, del Dr. Reimers que concedié a la Revista
Electronica de Investigacion Educativa sobre el problema de la pobreza y la
desigualdad de oportunidades educativas en la cual presenta algunos planteamientos
sobre la necesidad de garantizar igualdad de oportunidades educativas para los nifios de
grupos sociales que estan por debajo de la linea de la pobreza. Se hace un andlisis de los
factores escolares, familiares y sociales que afectan la igualdad de oportunidades
educativas para los nifios de bajos recursos en America Latina. Se presentan algunas
lineas de analisis que ayudan a estructurar un marco para el disefio de politicas que
puedan incrementar sus oportunidades educativas.

Dr. Reimers, mi primera pregunta es sobre las estimaciones actuales sobre
la magnitud de la pobreza en América Latina. ¢Qué esta sucediendo con los niveles
de pobreza en América Latina?

El Dr. Fernando Reimers es profesor del Departamento de Administracion,
Planeacion y Politica Social de la Escuela de Graduados de Educacion de Harvard
(Harvard Graduate School of Education). Actualmente es director del programa de
Maestria en Politicas Educativas Internacionales que ofrece esta escuela. Ha centrado su
trabajo de investigacion en el andlisis de la relacion entre educacion, pobreza y equidad,
y en el estudio de las oportunidades educativas para nifios de bajos ingresos. El Dr.
Reimers, de origen venezolano, estd particularmente interesado en el estudio del
desarrollo educativo en América Latina. Ha trabajado en El Salvador, Paraguay,
México, Perl, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Venezuela. Fuera de nuestro continente, también ha trabajado en Pakistan, Egipto y
Jordania. Ha sido asesor del Banco Mundial y de diversos gobiernos en materia de
cambio educativo. Ha publicado cuatro libros y multiples articulos y capitulos sobre
educacion y desarrollo. Ha trabajado también en diversos proyectos con Noel McGinn,
con quien escribié el libro Informed dialogue: Using research to shape education policy
around the world, en el cual se plantea como utilizar los resultados del trabajo
académico en la construccion de politicas pablicas en educacion. Actualmente trabaja
en la edicion de un libro sobre educacién, pobreza y desigualdad que ha realizado en

colaboracion con 18 colegas de 7 paises de América.
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Graciela Cordero Arroyo: En primer lugar, quiero agradecer al Dr.
Fernando Reimers la entrevista

GCA: ¢Laeducacion puede reducir la pobreza en América Latina?
FR: Hay que diferenciar entre el impacto de la educacién en las condiciones de

vida de los pobres, y su impacto en la pobreza misma y la desigualdad. No hay duda de
que muchas personas y grupos sociales se han incorporado al sistema educativo en
Ameérica Latina en las Ultimas décadas. Es decir, ain los hijos de los pobres tienen ahora
la posibilidad de matricularse en la escuela. En este sentido la expansion educativa ha
permitido aumentar la escolaridad de los pobres y consecuentemente mejorar sus
condiciones de vida en tanto la falta de escolaridad misma es una condicion de
exclusion. Por otra parte, la pobreza es un concepto relativo, no puede pensarse sélo en
la pobreza sin pensar en la desigualdad de la regién. Si un grupo social mantiene sus
condiciones de vida, pero la sociedad en su conjunto las aumenta, la posicion relativa de
este grupo ha disminuido y por lo tanto ha aumentado su nivel de marginacion. El tener
acceso a servicios eléctricos o telefonicos era hace 50 afios casi un lujo, hoy es una
necesidad para participar en la sociedad; el tener acceso a medios de comunicacion,
radio, television, podia considerarse también un lujo hace 30 afios, hoy no tener ese
acceso aumenta la marginalidad de los grupos que no lo tienen ya que no les permite
tener informacion para participar en la sociedad. Una pregunta diferente a si la
expansion educativa ha mejorado los niveles de escolaridad de los pobres -lo cual ha
hecho-, es si ha cambiado su posicion relativa en la estructura social, si ha permitido
movilidad social intergeneracional. No hay evidencia de que los sistemas educativos
estén dando oportunidades para la movilidad social intergeneracional de los nifios de los
pobres en el continente y mucho menos de que esta expansién haya contribuido a
disminuir la desigualdad social. Sin embargo, existen evidencias de que la expansion
educativa ha facilitado una cierta movilidad educativa intergeneracional. Los nifios de
los pobres de ayer han logrado niveles mas altos de educacion que sus padres. Los nifios
de los pobres de hoy también pueden esperar tener niveles mas altos de educacion que
sus padres. En este sentido, las posibilidades de muchos de los nifios en el continente
han aumentado, incluyendo las posibilidades de los nifios de los pobres. Esto es
resultado de las politicas publicas que tratan de universalizar el acceso a la educacion.
El significado de este cambio no debe ser desestimado ya que muestra que las politicas

educativas si son importantes y que habria mas pobres en el continente si no existiera el
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compromiso hacia la educacion que los votantes, los padres y los gobiernos han
mantenido durante los ultimos afios. Pero en el analisis del progreso educativo del
continente debemos preguntarnos no sélo qué ha cambiado, sino qué pudo haber
cambiado y no lo ha hecho. Es en este punto donde las conclusiones sobre las
contribuciones de la educacion para reducir la pobreza y desigualdad adquieren otro
matiz. Por otra parte, hay una creciente aceptacion en América Latina sobre la
importancia de la educacion en la reduccion de la pobreza. De acuerdo con la Cepal,
muchos paises de la region han aumentado sus gastos educativos significativamente
durante los afios noventa para recuperar el declive que tuvo lugar en los afios ochenta.
Incrementar el gasto educativo por si solo, sin embargo, es insuficiente para lograr las
oportunidades educativas. Necesitamos entender los procesos que limitan las
oportunidades de aprendizaje de nifios de escasos recursos y examinar con cuidado la
evidencia del impacto de las diferentes intervenciones que se realizan para que los
recursos efectivamente generen mayores oportunidades educativas. Cordero, G. (1999).
Educacidn, pobreza y desigualdad. Entrevista a Fernando Reimers. Revista Electrénica

de Investigacion Educativa, 1 (1).

GCA: Me gustaria detenerme en el concepto de "oportunidades

educativas".

FR: Las oportunidades educativas pueden entenderse como los cinco peldafios
de una escalera. El primer escalon, el nivel mas bésico, es la oportunidad para
inscribirse en el primer grado escolar. EI segundo nivel de oportunidad es aprender lo
suficiente en primer grado como para terminarlo con un dominio de habilidades
preacadémicas que hagan posible continuar aprendiendo en la escuela. El tercer escalon
es la oportunidad para completar la primera etapa escolar: saber leer y escribir, realizar
operaciones aritméticas simples, establecer relaciones causa-efecto, y tener informacién
béasica sobre historia, ciencias, ciencias sociales. El cuarto nivel es el hecho de que los
egresados de cada etapa escolar tengan habilidades y conocimiento que sean
comparables con otros egresados de la misma etapa escolar. Finalmente, el quinto nivel
de oportunidad es que todos los egresados de un mismo nivel educativo tengan las
mismas opciones sociales y economicas que les permitan ampliar sus perspectivas de
vida.

GCA: ¢(Qué relacion existe entre las oportunidades educativas y la pobreza?

FR: Mucho del énfasis de la politica educativa de la regidon se concentra en el
primer nivel de oportunidad. Esta es una oportunidad que ahora tiene una gran mayoria
de los nifios de la regién, pero no todos. Es generalmente entre el primero y el segundo
nivel de la escalera de oportunidades educativas donde los pobres se quedan atras. Uno
de cada tres nifios que se inscriben en primer grado fracasan justo cuando inician su
vida escolar. Muchos de los nifios de los pobres no tienen ningin tipo de educacién
preescolar y muchos maestros que trabajan con estos nifios no han sido preparados para
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tratar sus problemas especificos. La repeticion escolar es desproporcionadamente alta
entre los pobres. La investigacion ha mostrado que la repeticion lleva a més repeticion y
posteriormente a deserciones. En cuanto al tercer nivel de oportunidad, podemos decir
que el promedio de escolaridad en los grupos sociales desfavorecidos es de cuatro afos
y que por lo tanto, la mayoria no llega a completar este ciclo inicial. El cuarto escalén
de oportunidad tampoco es accesible a familias de bajos ingresos. Muchos estudiantes
de América Latina no tienen esta oportunidad porque las escuelas son segregadas en
funcion del ingreso familiar y, algunas veces, por el origen étnico de la poblacién. En
general los estudiantes que provienen de familias de bajos ingresos, obtienen las
calificaciones més bajas en los exdmenes estandarizados. Finalmente, puede decirse que
el quinto nivel de oportunidad no existe en América Latina. Los estudios han mostrado
que los trabajadores indigenas -especialmente las mujeres- con el mismo nivel
educativo y experiencia laboral que sus contrapartes mestizos, ganan menos dinero.

GCA: Esta concepcion me parece muy interesante ya que cuestiona la idea
de que se dan suficientes oportunidades educativas a los grupos desfavorecidos al
garantizar la equidad en el acceso a la educacion bésica expandiendo la matricula.
Su planteamiento nos permite comprender y abordar las oportunidades educativas
desde una perspectiva menos limitada.

FR: Bueno, hay que reconocer la importancia de la expansion cuantitativa de los
sistemas educativos del continente. Esta expansion ha permitido la incorporacion de
nuevos grupos sociales al sistema educativo y la posibilidad de contar con mayores
niveles educativos. De ahi que a finales del siglo veinte haya una menor exclusién para
los nifios de los pobres que hace 50 afios. Esto muestra que el sistema educativo tiene
una relativa autonomia con respecto al sistema social y no es simplemente un
dispositivo para reproducir la estructura social existente. Sin embargo, como decia
anteriormente, la igualdad de oportunidades educativas va mas alla de la igualdad de
acceso a la escuela. Existen también otras barreras que limitan la igualdad en niveles
mas altos, mecanismos de diferenciacion social en las oportunidades educativas de los
nifilos que ya han logrado la igualdad en los niveles mas bajos en la escala de
oportunidades educativas. Las oportunidades educativas de los nifios son influidas por
la posicion social que sus padres ocupan en la estructura social y se refiere tanto a las
oportunidades de acceder a diversos niveles educativos como a las posibilidades de
aprender en cada uno de estos niveles. En este sentido, si la pregunta es ¢hay igualdad
de oportunidades educativas en las Américas? la respuesta es no. Las fuerzas desatadas
por la globalizacion daran mayores ventajas a aquellos que tienen mayor educacion y a
pesar de los esfuerzos deliberados por incrementar las habilidades educativas de los
niflos de los pobres, la brecha de oportunidad con aquellos que son educativa y
econdémicamente privilegiados se incrementara.

Como sostiene Fernando Reimers “El discurso politico de mediados de los
setenta privilegiaba la calidad por encima del acceso y de la equidad. Se buscaba la
manera de establecer una relacion directa entre las necesidades de la economia y los
productos del sistema educativo. De ahi que el siglo veinte cierre con un debate sobre
cuestiones tales como eficiencia, estandares minimos, examenes, descentralizacion y

gestion, y discusiones sobre el tipo de educacion necesaria para cierto tipo de economia.
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Sin embargo, ahora también ocupa un lugar importante en el debate internacional el
grado en que los sistemas educativos ofrecen igualdad de oportunidades a todos los
nifios. Organismos internacionales de la ONU, tales como Unicef y UNESCO se
plantean estos problemas. La conferencia de "Educacion para todos" celebrada en
Jomtien, Tailandia abord0 la necesidad de garantizar las oportunidades educacionales en
el nivel basico. El ultimo informe de la UNESCO brinda una vision para la educacion,
el informe de la Comision Delors, se ocupa fundamentalmente de la igualdad de
oportunidades educativas. En la Cumbre de Presidentes de América realizada en
Santiago de Chile en marzo de 1998 se acordd que la educacion era el area mas
importante en la agenda y se relacion6 con la reduccion de la pobreza en el continente.
Sin embargo, la eliminacion de la pobreza y la reduccién de la desigualdad adn no es
una prioridad para los gobiernos y para los no pobres. Es notorio que en el discurso
actual sobre reforma educativa a nivel continental no se hacen cuestionamientos sobre si
se invierte lo suficiente en la educacién de los pobres, mientras que existe una
abundante retorica sobre la necesidad de mejorar la eficiencia y de administrar lo que se
gasta de forma mas sabia. Esto nos permite ver que existen intereses en competencia
que ocupan la agenda de los gobiernos electos para los cuales resolver el problema de la
pobreza es solamente un problema mas, y tal vez no la prioridad mas importante de los
ciudadanos y gobiernos en las Américas. Desde mi punto de vista, la pobreza y la
desigualdad son asuntos de decisién politica, no un problema de doctrina o de seleccion
natural. Es el resultado de elecciones y decisiones colectivas sobre quién debe ser
educado, como y a qué costo. La pobreza es el resultado de una eleccion, pero no de los
pobres, sino principalmente de los no pobres. Es el resultado de como los no pobres
definen sus intereses y responsabilidades y como influyen en las prioridades de la
accion puablica. Esto significa que las preguntas acerca de la relacion entre pobreza y
desigualdad deben ser claras no so6lo a los investigadores educativos, sino también a los
analistas politicos, a los administradores educativos, a padres, maestros y diferentes

grupos politicos y de la sociedad civil.”

El tema de la equidad ha ido incorporandose al discurso politico educativo a

nivel internacional.

Comenzaremos el andlisis en Argentina, para compararlos con Chile y

Uruguay.
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En relacion a los procesos, ilustraremos la forma a través de la cual se ha
construido dicha agenda global, analizando los agentes vinculados con su construccion
y difusion. Este apartado se estructura en dos grandes blogues: el primero se centra en
los antecedentes de la nueva agenda educativa global de lucha contra la pobreza,
mientras que el segundo explora de forma simultanea los contenidos y procesos de la
misma. A pesar de la magnitud de la transformacion estructural vivida y a los impactos
que ésta tuvo sobre el mercado de trabajo y la sociedad en general, es importante
destacar la gran recesion del periodo 1998-2002(Argentina) y la influencia que esta ha
tenido sobre las aristas de la problematica que estamos considerando en el presente

escrito.

En el periodo de 1999 al 2002 cambia el escenario, con la recesion econdmica
antesala del final de la convertibilidad (ley de convertibilidad del ministro de economia
Cavallo 1990, del presidente Menem), y devaluacion puesta en practica desde

comienzos del 2002.
De la observacion del siguiente cuadro podemaos percibir la situacion expuesta:

Cuadro Comparativo sobre Desocupacion-pobreza-indigencia- Argentina. 1998-

9% Mayl Variacion %
Salarios B0 ) B

Desocupacion 3 A 1 2%
Polveza bl M4 b6 %%
Indigencia 1 19 188%

2002.-

Fuente: Elaboraciéon Claudio Lozano, revista linea Bs As. 2002. En base a

INDEC, SIEMPRO y estimaciones privadas.

La estrategia de la devaluacion no sélo no resolvidé ninguno de los problemas

sociales que arrastraba la Argentina de afios anteriores, sino que los incremento.
Asi se ha produjo en 2002:

e El mayor incremento de la tasa de desempleo de la historia Argentina.
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e Deterioro del salario real, atento a la tasa inflacionaria registrada en
relacion al estancamiento salarial. se pone de manifiesto un 45% de
reduccion salarial anual. Esta caida produce mayor impacto en la poblacion

de menores recursos.

“El proceso abierto en 1999, ha desencadenado un cuadro de violencia
material sobre la poblacion que se expresa en una brutal y regresiva distribucion del
ingreso y de la riqueza cuyos resultados implican arrojar a 762.622 personas por mes
bajo la linea de pobreza” (Lozano Claudio, Revista Linea, BS.AS. 2002).

En cuanto a los factores de desigualdad, las condiciones socioeconémicas de los
hogares, asi como también la educacion formal alcanzada por los jefes y jefas de hogar,
resultan determinantes de las diferencias en los resultados del aprendizaje y la
progresion en el sistema educativo, 1o que muestra que el sistema educativo no logra
cumplir una de sus principales funciones, a saber, disociar los logros de los nifios y
jévenes de las condiciones diferenciales de origen con que llegan a dicho sistema. A
ello se suma el acceso a servicios de ensefianza de calidad muy dispar. El peso de la
reproduccion social de la poblacion no recae en una sola institucion sino mas bien en
una estructura institucional, donde las acciones del sistema educativo se articulan
especialmente con las acciones de las familias y con lo que pasa en sus entornos
comunitarios mas inmediatos. Los atributos de los hogares siguen revelandose como la

causa principal de las diferencias en los resultados del aprendizaje.

A las desventajas socioculturales con que llegan al sistema educativo los
estudiantes de menores recursos se suma Su acceso a servicios de ensefianza de una
menor calidad relativa respecto de los estudiantes de mayores recursos, lo que refuerza
la desigualdad de trayectorias de aprendizaje. En décadas recientes, la expansion del
acceso al sistema educativo hacia sectores tradicionalmente excluidos ha ido
acompariada de una mayor segmentacion de la oferta y una marcada expansion de los

gastos de bolsillo y las escuelas privadas.
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GRAFICO N° 28

La pobreza es mucho mayor en minorias indigenas y
afrodescendientes, por lo que la discriminacion
historica se perpetiia en exclusion presente

América Latina (14 paises): Incidencia de la extrema pobreza de indigenas y afro
descendientes como miiltiplo de la incidencia en el resto de la poblaciéon
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.

Considerar que una reforma educativa per se modificara los indicadores
estructurales es una falacia. llustra esto la postura critica de la educaciéon quien en
resumen dice:

A partir de la division técnica social del trabajo, la fuerza de trabajo debe ser
reproducida en su calificacion. Esta reproduccion se realiza de diferentes maneras segun
el modo de produccién de que se trate. Asi por ejemplo, en el capitalismo, todas las
instituciones y con ella la escuela tiene un papel de suma importancia en dicha
reproduccion. Baudelot y Establet entienden a la escuela como un Aparato Ideolégico
de Estado por lo que ven en ella uno de los instrumentos mas importantes para la

reproduccion de las relaciones sociales capitalistas.

De todas maneras, el aparato escolar también reproduce las relaciones sociales
de produccion, ya que:
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= Contribuye a la formacion de la fuerza de trabajo mediante la “reparticion material
de los individuos en dos masas desiguales (25% - 75%) distribuidas entre dos redes
internas de la escuela y entre dos posiciones tendencialmente opuestas de la
division de trabajo sobre la cual estas dos redes desembocan en el exterior de la
escuela”. Esto significa, que solo el 25% podra acceder a la universidad, el 75%
restante no lograra concluir sus estudios, y esto con la intencion de que se
incorporen como fuerza de trabajo, poco calificada, en tareas que no seran

adecuadamente remuneradas.

GRAFICO N° 29

La tasa de desempleo regional podria
superar al 9% en el 2009

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE OCUPACION Y DESEMPLEO
(En porcentaje y tasas de variacién anual)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales

= Inculca la ideologia burguesa “bajo dos formas diferentes, correspondientes a las
dos masas consideradas, con un destino Unico: el mantenimiento de las relaciones de

produccion existentes.” (Baudelot y Establet, 1976, Manoni )

Las relaciones de produccion, “en su mayor parte se asegura por medio del
ejercicio del poder de Estado en los Aparatos de Estado, el Aparato (represivo) de
Estado de una parte y, de otra, los Aparatos ldeoldgicos de Estado. (Althusser L,
1977).
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GRAFICO N° 30

Las brechas sociales son también
brechas territoriales?/

Evolucion de la indigencia zonas rurales y urbanas, 1990 - 2004/
(en porcentajes y millones de personas)
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Fuente: CEPAL, a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
a/ Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti.
b/ Las cifras para 2004 corresponden a una proyeccion

Situado el sistema educativo en el campo que le es pertinente, se puede analizar
el concepto de sistema de ensefianza tal cual lo comprenden Bourdieu y Passeron es
decir, “como un campo especifico en donde existe una autoridad escolar
determinada que realiza un trabajo escolar determinado que produce y reproduce
las condiciones para su funcionamiento que es al mismo tiempo su funcién de
reproduccion de la cultura dominante y su funcién reproductora de las relaciones
sociales. EI mismo proceso de analisis lleva a determinar los factores que provocan

el éxito o el fracaso escolar de los estudiantes”.

En este sentido, es iluso pensar que la reforma educativa, propia del modelo
neoliberal, generara modificaciones en los patrones de equidad en amplias capas de la
poblacion. Més bien esta reforma tendio en lo explicito a fortalecer la participacion y la

inclusion, pero en realidad lo oculto, lo no dicho, lo implicito fue, que con la reforma se
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intent6 reducir la inversion en educacion y reproducir las desigualdades sociales, con el

mantenimiento del status quo.

La tasa de pobreza en la Argentina se redujo desde el momento més critico de la
crisis de 2001 a la fecha en 34,1 puntos, ubicandose como la segunda mas baja —con
11,3 por ciento— en América latina, sélo detrds de Uruguay (10,7). Asi lo detalla el
ultimo panorama de pobreza y desigualdad que difundi6 ayer la Comisién Econdmica
para América latina (Cepal). Por su parte, la pobreza infantil —nifios hasta 5 afios—
medida en términos monetarios se redujo en el pais entre 1990 y 2009 un 54 por ciento.
El informe sostiene que la mejora deviene de la prudencia macroeconémica con la que

se condujeron los paises de la region, el progresismo social y la innovacion productiva.

“Esta es la década de América latina”, sefial6 Alicia Barcena, secretaria ejecutiva de la
Cepal. La responsable del organismo reconocié que la region “no tuvo un deterioro
social como se hubiera podido esperar”. Es por eso que considerd que esos paises estan
“en muy buen pie para decidir a donde quieren ir en los proximos diez afios para
transformar sus ventajas comparativas, que en estos momentos estan dirigidas hacia las
materias primas, hacia ventajas competitivas”. Para eso es necesario que los gobiernos
sean capaces de vencer la brecha productiva, cuyo principal exponente es el empleo
informal, y reorientar el gasto publico aprovechando la entrada de capitales favorecida
por la mejora en los términos de intercambio.

Segun el informe Panorama Social de la Cepal, la recuperacion econémica en la
mayoria de los paises de la region tras la crisis financiera internacional permitié volver a
disminuir los indices de pobreza. Es asi que la cantidad de pobres disminuyd este afio en
un punto porcentual y la indigencia lo hard en 0,4 punto porcentual respecto de 20009,
sefiala el documento. Las cifras son similares a las que existian en 2008, antes de que se
desplomaran los mercados mundiales y cuyo impacto, moderado, arrib6 a la regién
recién el afio pasado. De esta forma, prevé que 32,1 por ciento de los habitantes
latinoamericanos permanezcan en 2010 en situacion de pobreza, y 12,9 por ciento en la

indigencia, lo que representa 180 millones de pobres.

La combinacidn entre el aumento en los ingresos laborales de los hogares pobres y las
transferencias publicas, orientadas a aminorar el impacto de la crisis, permitié reducir la

desigualdad en la region. Ademas, la distribucion del ingreso se mantuvo estable, por lo
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gue el balance neto de los
ultimos siete afios “sigue
siendo positivo para los
paises”. Esto coincide con
el informe del PNUD, el
cual sefiala que en la
Argentina se verifica una
sistematica reduccion de la
desigualdad  desde el
estallido de la

convertibilidad.

El informe ubica a la
Argentina primero en cuanto a reduccién de pobreza en la Gltima década y segundo,
después de Chile, con respecto a la eliminacion de pobreza infantil. El texto advierte
que la pobreza y la indigencia en Argentina se contrajeron entre 2006 y 2009 a razon de
3,2 y 1,1 punto porcentuales por afio. El estudio precisa que la situacion de pobreza se
redujo de 21 por ciento en 2006 a 11,3 por ciento en 2009, en tanto que la cantidad de

indigentes  baj6 en ese lapso de 72 a 38 por ciento.

La Cepal afirma que hubo aumento de ingresos laborales y una combinaciéon de
transferencias publicas que contribuyeron al incremento de los recursos de los hogares
pobres. “Argentina y Republica Dominicana son dos casos en que ambos pilares tienen
un incremento fuerte, y a la vez la pobreza tiene una fuerte reduccion”, sefiala el
organismo que depende de las Naciones Unidas. Los cambios observados en la pobreza
provienen de distintas interacciones entre el crecimiento del ingreso medio de las
personas —efecto crecimiento— y los cambios en la forma en que se distribuye este
ingreso. En cinco de los paises en los que la pobreza disminuy6 en 2009 (Argentina,
Chile, Per(, Republica Dominicana y Uruguay), predomind el efecto crecimiento,
mientras que en otros cinco —Brasil, Colombia, Ecuador, Panamé y Paraguay— tuvo una

participacion mayoritaria el efecto distribucion.

Los efectos de esta crisis estructural determinaria que los sectores

desfavorecidos —con inclusiones débiles e incompletas al sistema social- vean aun mas
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reducidas y amenazadas sus escasas alternativas de apropiacion objetiva de las
herramientas sociales y cognitivas definidas también como “capital cultural” (Giroux)
que se imparten en y desde la escuela y los centros de formacion profesional y de

educacion no formal.

A través de los efectos de la crisis se vigorizan las fronteras educativas en
relacion al acceso de los jovenes procedentes de sectores populares a los bienes del
mercado de trabajo y consumo y se refuerza la vulnerabilidad de estos sujetos dotados
de escasas alternativas educativas, fenomeno que se condice con una exclusién
estructural que reproduce y anticipa historicamente las trayectorias de estos individuos y

sectores sociales.

En este contexto los jovenes “cercados” por limitaciones que restringen su
acceso a los bienes y servicios sociales minimos experimentan una doble marginacion, a
saber la primera por ser “jovenes” —que desde la vision estigmatizada aun prevaleciente
en la sociedad se sigue catalogando a la misma como sindénimo de des - compromiso,
transgresion, desinterés, pasividad, apatia, dejadez, superficialidad, hedonismo, etc. y en
segundo lugar, por ser “pobres” ya que se hallan circunscriptos por carencias,
privaciones e insatisfacciones que determinan (desmedran) sus chances reales y
potenciales de inclusion y permanencia en los diferentes ambitos de la vida social,
laboral, institucional, educativa, familiar, politica, ciudadana, recreativa, asociativa, etc.
(Pieck, 2000).

La historia de los excluidos y de las exclusiones sociales estriba en la practica
social (explicita y subyacente) de negaciones y postergamientos, donde la negacion y lo
negativo como frontera estigmatizante descalifica en un continuum (Castel) cualquier
instancia de reconocimiento, involucramiento o resistencia de los sujetos que participan
de una misma constelacion histérica, politica y social. La ruptura de “lo social” se
traduce principalmente en una disociacion progresiva y estigmatizada de los cuerpos, el
debilitamiento de las solidaridades y la volatilidad de las instancias de establecimiento,

pertenencia y consenso colectivo.

Asi pues, los fendomenos relacionados con la desafiliacion, la individualizacion y
la desposesién social (Buordieu) que la politica educativa actual pretende traducir
(elucubrar) como sindnimos de autonomia, responsabilidad personal, objetivacion de las

libertades locales e incremento del poder y responsabilidad de las coyunturas en la
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gestidn del servicio educativo, etc., constituyen puntos neuralgicos del conflicto politico
reinante dentro del sistema educativo que inducen al desmoronamiento del potencial
transformador que histéricamente la sociedad y el estado confirieron al rol de la
politica educativa como estrategia de desarrollo, espacio de cohesion y factor de
movilidad social (UNESCO, 2002; Galtung, 1998).

La pobreza cayé en Uruguay del 14 al 10,7% de la poblacién entre 2008 y 2009,
segun un informe de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal).

GRAFICO N° 31
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Cepal: pobreza en Uruguay baja del 14 al 10,7

Para el conjunto de América Latina el organismo espera que en 2010 se dé una
reduccion del 1% en la cantidad de pobres, pasando del 33,1 al 32,1% del total de la
poblacion. Publicado el: 30 de noviembre de 2010 a las 18:56 Por: AFP (Miguel
Rojo/AFP) Esta reduccién de la pobreza respecto del afio anterior, se da gracias a la
vigorosa recuperacion econdémica que muestran este afio la mayoria de los paises de la
region y su capacidad de reponerse tras la reciente crisis financiera, segun un informe de
la (CEPAL).
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El nimero de pobres en
la region totalizard en 2010 los
180 millones de personas,
equivalentes al 32,1% de la
poblacion total, contra 33,1%
en 2009, cuando la crisis
financiera afectd con mayor

fuerza a América Latina. La

cifra incluye un 12,9% de
indigentes, equivalente a 72

millones de personas, cuya incidencia bajé un 0,4% respecto de 2009.

La reduccidn de la pobreza este afio llevard a la region a situarse en el mismo
nivel de 2008. Las cifras, segun la CEPAL, muestran por primera vez la capacidad de

América Latina de reponerse frente a las adversidades de una crisis economica.

“Los paises de la region muestran una resiliencia en las variables sociales que no
se habia registrado en crisis precedentes”, dijo la secretaria ejecutiva de la CEPAL, la
economista mexicana Alicia Barcena, al presentar el informe. “La combinacion entre el
aumento en los ingresos laborales de los hogares pobres y las transferencias publicas
orientadas a aminorar el impacto de la crisis permitié reducir la desigualdad en la

region”, explico la CEPAL.

EL papel fundamental del Estado en el desarrollo de mecanismos para enfrentar
las desigualdades de origen”, tanto en periodos de crisis como en épocas de bonanza.
“El mercado no puede ni tiene instrumentos para sacar a la gente de desigualdades de
origen, apostill6 la secretaria ejecutiva, quien destacd el importante papel de la

educacion para evitar las desigualdades.

El gasto publico social, dentro del gasto publico total, pas6 del 12,3% en 1990 a
18,4% en 2008, cifra que no se vio reducida durante la crisis. Entre las medidas
adoptadas por los gobiernos latinoamericanos para disminuir los indices de pobreza
destaca la creacion de empleos de emergencia, aumentos salariales, subsidios al
consumo Yy apoyo directo a las familias mas pobres, entre otros. “Se aprendio de las

crisis anteriores.

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 243



La pobreza y la
indigencia en 2009 (durante la
crisis) aumentaron menos de
lo esperado y se proyecta un
descenso en 2010", resumid
Barcena. “Hay una voluntad
explicita y capacidad de los
paises para mitigar los costos
sociales de la crisis y avanzar

hacia politicas sociales mas

integrales”, agrego

En el aspecto
econdémico, contribuyd el hecho de que los indices de inflacion se mantuvieron
“relativamente bajos”. Entre los paises en los que la pobreza disminuy6 entre 2008 y
2009 estan Brasil (de 25,8% a 24,9%), Paraguay (de 58,2% a 56%), Republica
Dominicana (de 44,3% a 41,1%) y Uruguay (de 14% a 10,7%). En cambio la pobreza
aumento en Costa Rica (de 16,4% a 18,9%), Ecuador (de 39% a 40,2%) y México (de
31,7% en 2006 a 34,8% en 2008).

En el caso de Chile Cepal calcula que la pobreza bajé en Chile entre 2006 y
2009

Organismo estimd que la cifra descendio de 13,7% en 2006 a 11,5% en 2009. La

encuesta Casen estimo que subio a 15,1% en ese lapso.

Con 180 millones de pobres, de los cuales 72 millones son indigentes, terminaria
Latinoamérica este afio, segun estimo ayer la Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (Cepal). Las cifras representan una caida de 1% y 0,4% respecto de los datos
de 2009, con lo que la regién volveria al mismo nivel de pobreza que tuvo durante

2008, afio del estallido de la crisis financiera internacional.

"Existe optimismo en que la region estaria retomando la tendencia a la reduccion

de la pobreza que despegd en 2003", dijo el organismo.

Segun Alicia Barcena, secretaria ejecutiva de la Cepal, la reduccion de la
pobreza, que afectaria al 32,1% de los latinoamericanos, se origina en "la vigorosa

recuperacion econémica que muestran este afio la mayoria de las economias de los
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paises de la region". La Cepal agrega que "la combinacion entre el aumento en los
ingresos laborales de los hogares pobres y las transferencias publicas orientadas a

aminorar el impacto de la crisis, permitio reducir la desigualdad en la region”.

Ademas de la baja de la pobreza, la Cepal destacé que en la mayoria de los
paises se ha registrado una incipiente mejora en la distribucién del ingreso y en 14 de

los 18 paises de Latinoamérica y el Caribe se redujo la brecha entre los extremos.
La baja de Chile

Los paises con menor tasa de pobreza, segun la Cepal, son Uruguay (10,4%),
Argentina (que redujo del 21% al 11,3% su tasa de 2006 a 2009) y Chile, con 11,5%.
Esta dltima cifra sorprendid, pues contradice el calculo oficial reportado en julio por la
Encuesta Casen 2009, que concluy6 que la pobreza salté de 13,7% en 2006 a 15,1% el
afio pasado.

En su reporte, la Cepal dice que es comun que sus estimaciones difieran de las
cifras oficiales producidas por cada pais, debido a los distintos criterios metodologicos
empleados. Esa es la razon que explica, segun el organismo, la diferencia con las cifras
de Chile. El organismo introdujo en 2007 un cambio metodoldgico que explica la
primera divergencia con las cifras oficiales de Chile, dijo la Cepal.

El organismo actualiza las lineas de la indigencia y la pobreza segun la variacion
del Indice de Precios al Consumidor de los Alimentos (IPC) y el IPC del resto de los
bienes y servicios. La encuesta Casen, en cambio, actualiza todo segun el IPC de los
alimentos. Y mientras este crecié en torno a 36% entre 2006 y 2009, el IPC no

alimentos subi6 6%, dicen expertos en el tema.

Alicia Barcena dijo que Cepal hizo este cambio para evitar sobredimensionar el

indice de alimentos entre los que viven en la pobreza.
El ministro de Mideplan, Felipe Kast, dijo que cada medicion tiene sus ventajas.

La Cepal estimé que la indigencia en Chile afectaria al 3,6% de la poblacion. La

Casen la cifré en 3,7%.

En la region, El Salvador y Costa Rica son los dos unicos paises donde la
pobreza crecio, segun Cepal.

Los desafios del ingreso ético familiar
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El asesor laboral del Ministerio de Hacienda, Sergio Urzla, delined las claves
para el disefio efectivo del programa Ingreso Etico Familiar, en el seminario "Politica
social y transferencias monetarias; lecciones para Chile", organizado por el Centro de
Politicas Publicas UC.

El economista dijo que los principales desafios que debe resolver el gobierno
para disefiar el programa tienen relacion con entender las causas de la vulnerabilidad
que se quiere atacar; diferenciar si son elementos transitorios, como la pérdida del
empleo, o permanentes, como una enfermedad. También hay que cuidar los incentivos
detras del beneficio, de manera que el sistema motive a salir de la pobreza y no que la
perpetde. Otro factor clave es la focalizacion del beneficio, que se debe lograr a través
de una correcta medicion de los que necesitan més, y también permitir una evaluacion

correcta de los avances.

6.2 La contradiccion latinoamericana: macroeconomia exitosa e impactos

en materia de pobreza y desempleo: su relacidn con la educacién

A principios del siglo XXI diversos diarios del mundo dieron cuenta de que el
Fondo Monetario Internacional anunciaba que, tras los efectos de la crisis asiatica
iniciada en 1997 en los paises latinoamericanos, el crecimiento de la region en el 99

seria nulo, pero que la expansién econdémica regional llegaria al 4% durante el 2000.

Estos indudables avances macroecondémicos se dieron junto con la construccién
de sistemas representativos de gobierno elegidos por votaciones universales vy
periodicas.

Los notorios logros en el ordenamiento econémico y en las cifras
macroeconomicas sefialadas, llegaron a generar reiteradas expresiones de optimismo por
el presente y el futuro en gobiernos de la region y en organismos de regulacion

econOdmica y de financiamiento internacional.

Sin embargo, una década después de aplicar las recetas de la desregulacion y de
la privatizacion, las desigualdades sociales han crecido a ritmos tan alarmantes que la
pobreza y el desempleo crecientes son considerados principales factores de riesgo para

los actuales procesos de democratizacidn politica y de apertura econémica.

Las cifras de la CEPAL son elocuentes: en términos absolutos, el numero de
habitantes latinoamericanos y caribefios en situacion de pobreza asciende a 210
millones, algo nunca registrado antes. Si bien la incidencia de la pobreza disminuyé en
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promedio del 41% al 39% del total de hogares durante el primer quinquenio de la
década de los 90°, este avance ha sido insuficiente para contrarrestar el incremento de la
pobreza sufrido en el decenio de los 80° (del 35% al 41%) CEPAL, “La brecha de la
equidad”, Santiago de Chile, 1997.

Pobreza y extrema pobreza en la region

Si bien la pobreza y la vulnerabilidad pueden ser clasificadas como fenémenos
externos al sistema educativo, tienen en él importantes causas y consecuencias. Un
estudiante con un capital educativo depreciado tendrd muchas dificultades para la
insercion laboral con sus consecuentes repercusiones a nivel de remuneraciones, siendo
por ello la educacion recibida un mecanismo clave para el acceso al bienestar de toda

persona.

GRAFICO N° 32

Educacion y desigualdad
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Por otra parte, si se concibe la pobreza como una condicién del entorno familiar,
sus repercusiones se expresaran en la dificultad que los nifios tendran para acceder y

progresar dentro del sistema educativo.

La pobreza, y sobre todo la pobreza extrema, tienen un efecto devastador en la
infancia pues conduce a la desnutricion, con sus secuelas en la salud de los nifios, en su
desarrollo y en su aprendizaje. En la region, la desnutricion global afecta al 7,2% de los
menores de 5 afios, lo que supone casi cuatro millones de nifios. Como sefiala Acosta
(2009), en 2006, mas de un cuarto de millén de menores de 5 afios murieron por causas
que podian haber sido controladas, casi la mitad de ellos antes del primer mes de vida;

de los fallecidos en edad preescolar, el 60% fue por desnutricion.

Ademas, existen datos muy graves, como los referidos a la falta de registro civil
que deja a los nifios en situacion de desamparo civico, lo que los aleja, ahora y en el
futuro, del reconocimiento de sus derechos. Segun UNICEF (2007), casi el 20% de los
nifios que nacen cada afio en la region no cuenta con registro de nacimiento (Feigelson,
2009).

Virtualmente las dos caracteristicas mas profundas y lacerantes de la region sean
la pobreza y la desigualdad. Aunque los datos apuntan a una disminucién de la pobreza
desde 2003, en estrecha relacion con el crecimiento econémico, los niveles absolutos y

relativos de la pobreza siguen siendo alarmantes.

Segun las estimaciones de la CEPAL (2005)15, los pobres en América Latina y
el Caribe son el 40,6% de la poblacion, algo méas de 213 millones de personas. El
namero de indigentes, aquellos que viven en la pobreza extrema, llegan hasta 79

millones, casi el 15% de la poblacion (ver gréfico 37).

(CEPAL (2005). Panorama Social de América Latina 2005. Santiago de Chile:
Naciones Unidas
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GRAFICO N2 33

América Latina: Evolucidén de la pobreza v la indigencia, 1990-2005.
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Fuente: Comisidon Econdmica para América Latina v el Caribe (CEPAL) sobre la base de las encues-

tas de hogares de los paises.

La pobreza y sobre todo la pobreza extrema de las familias tiene un efecto

devastador en la infancia: la desnutricion, con sus secuelas en la salud de los nifios, en

su desarrollo y en su educacion.

En la region, la desnutricion global afecta al 7,2% de los menores de cinco afios,

lo que supone casi cuatro millones de nifios.

Como seiiala el informe de la CEPAL y de la SEGIB (2006)16, estos datos

generales no reflejan las enormes diferencias entre los paises. Los nifios guatemaltecos

tienen 30 veces mas probabilidades de sufrir de desnutricion que los nifios chilenos. El

grafico muestra las diferencias entre los paises.
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GRAFICO N& 34

Ameérica Latina: desnutriciéon global (insuficiencia ponderal moderada a grave)
entre nifios menores de 5 afios, alrededor de 2000.
(En porcentajes)
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Fuente: Naciones Unidas, Objetivos de desarrollo del Milenio: una mirada desde América Latina
v el Caribe (LC/G.2331- P), J.L. Machinea, A. Barcena y A. Ledn (coords.), Santiago de Chile,
Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), 2005. Publicacidon de las Naciones
Unidas.

Profundas desigualdades

Junto con la pobreza, la desigualdad es otra caracteristica que desgraciadamente
define a la inmensa mayoria de los paises de la region. Un dato expresivo de esta
situacion es que el indice de Gini de todos los paises es superior al 0,43. En términos de
la distribucion del ingreso, la region es la mas desigual del mundo.( CEPAL-SEGIB
(2006). Espacios Iberoamericanos. Santiago de Chile: CEPAL).

Como sefala el Informe sobre Cohesion Social (CEPAL-SEGIB, 2007)17, un
rasgo distintivo de la desigualdad se manifiesta en las diferencias enormes entre los

ingresos del decil mas rico de la poblacion en comparacion con el siguiente.
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Mientras que en los paises europeos el ingreso del 10% de la cupula supera en
no méas de 20% 6 30% el ingreso del decil siguiente, en América Latina esa distancia es

superior al 100% Yy, en algunos paises, al 200%.

Una situacion similar se encuentra en los ingresos laborales. En buen numero de
paises, el 10% de las personas con mayores ingresos percibe entre el 35% y el 45% de
las rentas de trabajo. En cambio, el 20% de los trabajadores con menores ingresos capta
solo entre el 2,5% y el 5% de los ingresos laborales.

La pobreza y la desigualdad son los mecanismos principales que contribuyen a
perpetuar la reproduccion social y la limitacion de la movilidad: bajos ingresos,
condiciones desfavorables en el hogar, problemas de alimentacién y de salud,
dificultades para mantener a los hijos en la escuela, bajo rendimiento escolar de los
hijos, abandono temprano o escasa preparacién, acceso a trabajos poco cualificados o
con niveles de salarios inferiores y formacion de una nueva familia que repite el

esquema basico anterior.

En América Latina la divisiobn de la sociedad se da en proporciones
extremadamente graves: el 10% mas rico ha incrementado sus ingresos treinta veces
mas que los mas pobres en la escala social. Las cifras de la CEPAL indican que el 46%
de la poblacién no estd en condiciones de satisfacer sus necesidades fundamentales,
mientras que 94 millones —el 22% de la poblacidn— se encuentra en situacion de

extrema pobreza.

La distribucion del ingreso ha sido regresiva incluso en paises con amplias
clases medias. En Argentina, el 20% mas rico se lleva el 29,5% de los ingresos,
mientras que el 20% mas pobre solo el 4,3%. Recientes cifras indican que en Chile el
57,1% del ingreso nacional es absorbido por el 20% mas rico, y solo el 3,9%
corresponde al 20% mas pobre (en 1992 el 20% mas rico tenia el 52,4%, mientras que el

20% de la poblacion pobre participaba del 5%).

El trabajo infantil ha aumentado considerablemente. Los 20 millones de menores
de edad que trabajan en América Latina representan el 8% del total en el mundo. La
mayor parte se concentra en Brasil, donde realizan trabajos como la cosecha de cafia de
azucar. En el resto del continente muchos nifios y nifias viven en la calle o se dedican al

comercio callejero, a desempefiarse como obreros en fabricas o en tareas agricolas.
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Se requeriran muchos afios de crecimiento econdémico sostenido y de mejor

redistribucion de ingresos para incidir sobre esa pobreza.

Esto ratifica lo sefialado por reconocidos analistas: América Latina es la region
del mundo con peor distribucion del ingreso y con mayor concentracion de riqueza. A
ello se suma la fractura social de raiz étnica y econémica como expresion de sociedades

y regimenes politicos excluyentes.
Diferencias en el acceso a la educacion

La pobreza y la desigualdad tienen su especifica manifestacion en el retraso
educativo de amplios sectores de la poblacion y en las diferencias existentes entre los
mas pobres y los mas ricos. Basta sefialar que el porcentaje de personas analfabetas se
sitla en torno a las 34 millones de personas, lo que supone casi el 10% de la poblacién.

La desigualdad entre paises es también notable.

Mientras en varios de ellos no hay apenas analfabetismo entre la poblacion
mayor de 16 afios (menos del 5% en Espafia, Cuba, Portugal, Argentina, Chile, Costa
Rica y Uruguay) en otros paises como Guatemala, Nicaragua y El Salvador, el
analfabetismo afecta a mas del 18% de los alumnos. Junto a ello, el 40% de los jovenes
y adultos de la region, unos 110 millones, no han terminado sus estudios de Educacion

Primaria.

Las desigualdades se manifiestan también al comparar las posibilidades
educativas de los diferentes sectores de la poblacion. Estudios recientes sefialan que el
porcentaje de alumnos que completan la Educacion Secundaria es cinco veces superior
entre aquellos que se encuentran en el quintil mas rico de ingresos familiares que

aquellos que se encuentran en el quintil mas pobre.
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GRAFICO N2 35

Ameéarica Latina (18 paises): jovenes entre 25 y 29 amnos que culminaron ciclos edu-
cativos, segun gquintiles seleccionados de ingreso per capita, 2002. (En porcentajes)
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Fuente: Comisidén Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Aunque esta tendencia es comun en todos los paises de la region, las diferencias
entre los paises son importantes. En la Educacién Secundaria, mas del 40% de los
jévenes en Chile y Argentina logran completarla, un porcentaje que no llega al 10% en

Colombia, Guatemala, Honduras y Nicaragua .

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 253



GRAFICO N2 36

América Latina (18 paises): jovenes que completaron la educacion secundaria, 2004.
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulacio-
nes especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Carlos Mufioz Izquierdo y Manuel Ulloa, apoyandose en la experiencia
mexicana, sefialan que dichas desigualdades se vinculan con factores como los

siguientes:

> la educacion que se ofrece a los estratos sociales de menores recursos
esta pauperizada, no es administrada de acuerdo con los intereses de esos

sectores y, por ende, refuerza las desigualdades sociales preexistentes.
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» los curriculos, habiendo sido disefiados de acuerdo con las
caracteristicas culturales y las necesidades sociales de los paises
dominantes, no son relevantes para los sectores sociales de los paises
dependientes, cuyas distintas culturas no son consideradas. Esta tesis
tiene claros correlatos en la forma como se elaboran los tradicionales

curriculos en nuestros paises.

» los sectores sociales menos favorecidos reciben una educacion por
medio de procedimientos y a traves de docentes que fueron preparados
para responder a los requerimientos de otros sectores también integrantes
de las sociedades de las que aquéllos forman parte. (MUNOZ
IZQUIERDO, Carlos y ULLOA, Manuel: “Cuatro tesis sobre el origen
de las desigualdades educativas». En: Revista Latinoamericana de
Estudios Educativos, vol. XXII, 2° Trimestre. CEE. México, D.F.,
1992).

Los limites de la educacién ante la pobreza

Una serie de factores ha contribuido a debilitar la idea generalizada de que la
educacion formal es el mejor camino para la movilidad social y para la superacion de la
pobreza. Uno de ellos es paradojico: la impresionante expansion de la cobertura escolar
ha generado un nivel cada vez mas alto de educacion promedio. El nivel primario para
muchos era suficiente; ahora, en cambio, cuando todos —o la mayoria— egresan de la
educacion primaria, las desigualdades se trasladan a exigencias de nivel medio o

secundario.

La CEPAL sefiala que el capital educativo minimo, en términos de acceso al
bienestar y al correspondiente ingreso laboral, demanda completar el ciclo secundario y
cursar por lo menos 12 afios de estudios. En muchos paises alcanzar ese umbral
educativo se traduce, con una probabilidad superior al 80%, en la percepcion de un
ingreso que permite situarse fuera de la pobreza. Cuando se ingresa al mercado laboral
sin haber completado la secundaria, uno a tres afios mas de estudio no influye
mayormente en la remuneracion percibida, y en la mayoria de los casos de poco sirven
para salir de la pobreza. En cambio, el ingreso puede aumentar considerablemente
cuando los estudios cursados se suman al umbral de 12 afios de escolaridad (CEPAL,
Chile, 1997).
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Un estudio patrocinado por el BID sobre la transmision intergeneracional de la
pobreza, define a ésta como una situacion en la que, en comparacion con los hijos de
padres sin educacién primaria completa, terminan su educacién secundaria antes de los
26 afios de edad. Esta definicién presupone, entre otros elementos, que seria poco
probable que aquellas personas que no hayan concluido su educacion secundaria al
cumplir 26 afios de edad lo hagan en algin momento, y que seria mucho mas probable
que los que terminan la secundaria superen su condicion de pobreza (principalmente
mediante el acceso a mejores empleos). En otras palabras —sefala el estudio—, el
hecho de que los hijos de padres pobres hayan terminado sus estudios de secundaria se
utiliza como umbral para determinar si se rompera o se perpetuard el ciclo de la

transmision intergeneracional de la pobreza.

Otro factor gravitante es el denominado credencialismo, por el que se aumentan
los requisitos de acceso a muchas ocupaciones que antes no los requerian, debido al méas
lento crecimiento de las oportunidades ocupacionales respecto a los niveles educativos
alcanzados por la mayoria. Determinados niveles educativos no garantizan por si

mismos una movilidad intrageneracional.

Aldo Solari, uno de los principales estudiosos de las relaciones entre educacion,
ocupacion y pobreza, sefialaba tres bases fundamentales de politica para abordar la

desigualdad educativa:

e En primer lugar, es necesario universalizar la educacion primaria o basica: “una
educacion comdn para todos los ciudadanos es un requisito sine qua non para la
creacion de un punto de partida igualitario en una de las dimensiones mas

importantes de la vida social”.

e FEl segundo supuesto estd vinculado al anterior: “para que la educacion pueda
tener el efecto de producir una mayor igualdad o una menor desigualdad, si se
prefiere, ella misma debe ser igualmente distribuida o lo mas igualmente

posible”.

e La tercera base especifica que causas muy diversas “generarian un proceso de
expansion constante de la cobertura educacional”; este proceso haria realidad los

dos anteriores(SOLARI,Chile.2000)

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 256



Mas el propio Solari alertaba a proposito de que el efecto de la educacion formal
en el caso latinoamericano estd condicionado por las grandes desigualdades que

caracterizan a nuestras sociedades.

El contexto estructural sefialado antes limita claramente las posibilidades y
potencialidades de las escuelas y de los centros educativos para crear por si mismos
igualdad donde esta no existe. La educacion por si sola no basta para superar dichas
inequidades. La integracién de politicas educativas con otras econdémicas y sociales
orientadas a atacar conjuntamente las desigualdades anteriores deviene, entonces, en

estrategia y en accion indispensables.
¢Son suficientes los énfasis de las reformas educativas en materia de equidad?

La pobreza y la desigualdad crecientes tienen claras expresiones en dificultades
en el acceso a la educacion y en los bajos resultados educativos de los pobres. Para
referirse a contextos desarrollados se ha acufiado la expresion “bomba de tiempo
pedagbgica” para aludir a los hijos de personas analfabetas o con baja escolaridad
(Kozol,j Barcelona 1997) En los paises latinoamericanos los efectos de dicha bomba
amenazan con ser peores. En ellos no s6lo hay una gran masa de excluidos sino un

orden de cosas que produce mas excluidos.

Concretar el derecho impostergable a una educaciéon de calidad a lo largo de toda
la vida supone ahora un doble imperativo: disminuir o superar las crecientes
condiciones de pobreza para mayorias nacionales y tomar en cuenta las exigencias

propias de los procesos de globalizacion y de modernizacidn en nuestras sociedades.

En las proyecciones hechas ante el nuevo milenio se sefiala que quienes no
tengan acceso —e¢ incluso manejo fluido— a la lectoescritura y a un segundo idioma, al
conocimiento cientifico y matematico y al dominio informatico, no poseeran las claves
de la modernidad ni podran ser considerados “alfabetizados” en el siglo XXI y, ademas,
estaran decididamente condenados a ser “inempleables” (""°°. Educacién. Santafé de

Bogota, 1998).

Estos elementos ponen una vara muy alta a los actuales esfuerzos de cambio
educativo desarrollados bajo presiones de inequidad y de creciente pobreza

caracteristicas de Latinoamérica.

Aproximarnos mejor a la pregunta planteada sugiere asociar las actuales
estrategias de transformacion educativa al enfrentamiento de las que consideramos
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principales expresiones educativas de la pobreza: las oportunidades de estudio y
exclusién educativa en cuanto a acceso, permanencia y eficiencia; el analfabetismo; las

desigualdades en los propios sistemas educativos; y la situacion docente.
Oportunidades de estudio en cuanto a acceso, permanencia y calidad

Es evidente que la notable expansion de la matricula escolar constituye uno de

los principales logros de los sistemas educativos en las ultimas décadas.

Un fendémeno adicional y condicionante es el de la estratificacion de los
establecimientos educacionales, que genera procesos pedagdgicos diversos. Esto se da
no solo en la clasica oposicion entre escuelas publicas deficitarias y centros de caracter
privado con mejores recursos, sino en sistemas publicos nacionales supuestamente
homogéneos. Las escuelas de mas prestigio atraen a los mejores maestros y acceden a
superiores recursos, generandose circuitos de reproduccién de inequidades en desmedro
de los més pobres. Los nifios con mayores dificultades de aprendizaje estan, por lo

general, a cargo de los educadores menos calificados (TEDESCO, 1997).
Las desigualdades de origen social

Las desigualdades de origen social siguen siendo importantes. Es posible afirmar
que los nifios y las nifias procedentes de hogares con bajo nivel educativo de sus padres
tienen mucha menor posibilidad de alcanzar niveles avanzados de escolaridad; la
probabilidad de que los hijos repitan el bajo nivel educativo de sus padres puede ser en
algunos casos del 58% y hasta el 60%. Otras cifras indican que 7 0 mas de cada 10 hijos
de universitarios llegan a estudiar en universidades, mientras que sélo lo hacen 2 o

menos de cada 10 hijos de personas con bajos niveles de educacion.

Los elementos anteriores se reflejan en los resultados de los sistemas de
medicion de calidad que han comenzado a aplicarse en los ultimos afios. Ellos muestran
una segmentacion del rendimiento escolar, que coloca en desventaja a los alumnos

provenientes de familias de bajos ingresos y de bajos niveles educativos.

En Chile, pais que desde 1990, con el inicio de la transicion democrética, se
desarrolla un importante proceso de reforma educacional y que cuenta con un Sistema
de Medicién de la Calidad de la Educacién (SIMCE) de larga data, se dan algunas
ventajas comparativas en el analisis y seguimiento de los datos anualmente registrados.

Un reciente estudio que mostro los niveles de calidad de la educacion alcanzados en las
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distintas localidades o comunas del pais atendiendo las variables socioecondmicas, llegd
a resultados como los siguientes (UNESCO, Chile 1999):

El aumento de los rendimientos del SIMCE coincide con un mejoramiento de
los indicadores socioecondmicos. A medida que dichos resultados van
mejorando en las comunas, va disminuyendo el porcentaje de madres de
alumnos de primero béasico que poseen 8 o0 menos afios de educacion y una

disminucion en el porcentaje de ruralidad comunal.

En las comunas con los resultados mas bajos, el porcentaje de pobreza alcanza al
44% y la extrema pobreza al 24%. Un 72% de las madres de nifios de primero

basico tiene menos de 8 afos de estudio.

Al analizarse el nivel agregado entre la ruralidad comunal y los rangos
estadisticos de rendimiento, se observa una alta proporcion de comunas rurales
en el rango de peor rendimiento. En los rangos de mayores rendimientos se

constata la existencia de comunas urbanas y rurales.

El nivel de escolaridad de la poblacion también es determinante. En el extremo
inferior de la distribucion, el 68% curs6 hasta 8-, un 21% lo hizo hasta la
educacion media y un 2% hasta educacion superior. A medida que mejoran los
resultados comunales se observa una disminucion en el porcentaje de la
poblacién local que nunca asistié al colegio, un aumento del porcentaje que
asistio a la educacion media y superior, y una disminucién de aquellos que sélo

alcanzaron educacion basica.

Dichos resultados confirman que los rendimientos escolares estan influidos no

solo por factores pedagOgicos sino por otros que pesan mas: la pobreza, la ruralidad, el

grado de escolaridad de las madres y de la poblacion en general. Ello, mas alla del caso

chileno, es extensivo a la region.

Si bien los logros y aprendizajes en la educacion formal son muy importantes

para la participacion plena en la economia, la sociedad y la politica, también, y cada vez

mas, el pleno acceso y uso de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones se

impone como condicion necesaria para la inclusién social. Mientras la brecha digital

exacerba las brechas en aprendizajes, comunicacion ampliada, redes sociales, acceso a

empleo productivo y voz publica, la convergencia digital ayuda claramente a revertirlas.

Si bien el sistema escolar es clave para masificar el acceso, la formacién y el uso de las
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nuevas tecnologias digitales, los esfuerzos por compensar a través de la escuela la
brecha digital que se da en el mercado (y que se refleja en la brecha digital entre
hogares de nivel socioecondmico alto y bajo) no han permitido cerrarlas y encaminarse

claramente hacia la convergencia digital.

La disparidad en el desarrollo de capacidades no solo se relaciona con los logros
educativos, sino también con los mercados laborales autorregulados que constituyen
verdaderas fabricas de segmentacion en niveles de productividad, acceso al bienestar y
pleno disfrute de derechos sociales. Asi, la desigualdad estructural (que se reproduce
desde la estructura productiva, los mercados y las instituciones), se combina con la
desigualdad intergeneracional, dado que las brechas se refuerzan a lo largo de la vida y

se reproducen de una generacion a otra.

De lo anterior se infiere la necesidad de un enfoque integral, tanto en las
estructuras e instituciones como en el ciclo de vida. Por eso la importancia, también, de
la educacidn, en tanto prepara para participar mas plenamente en todas las esferas de la
sociedad a lo largo de la vida adulta. Una de estas esferas, pero no la Unica, es el mundo
del trabajo. La CEPAL ha documentado de manera contundente que en las condiciones
actuales de la mayoria de los paises de la region, quienes no concluyen la educacion
secundaria completa quedan expuestos a un alto nivel de vulnerabilidad social, por
cuanto los ingresos laborales que recibiran como reconocimiento de sus logros
educativos tenderan a ser bajos, y tendran un elevado riesgo de ser pobres y de
transformarse en los “prescindibles”, los excluidos, si tienen que desenvolverse en
mercados laborales autorregulados, sin garantias minimas ni derechos laborales. Solo la
secundaria completa permite, desde el punto de vista de las tasas de retorno, mantenerse
a prudente distancia de la linea de pobreza.

La postergacion del analfabetismo y de la educacién con jovenes y adultos

Una de las manifestaciones mas graves de la falta de cobertura educativa y de
los problemas de acceso real a la escuela es el analfabetismo: la maxima expresién de
vulnerabilidad educativa que acentia el problema de la desigualdad, por cuanto
mientras no se pueda acceder al conocimiento se hara mas dificil poder acceder a un
mejor bienestar. Por ello es estrecha la coincidencia entre las poblaciones méas pobres y
aquellas con mayores indices de analfabetismo y sin instruccion suficiente (UNICEF,
2000).
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El analfabetismo es la maxima expresion de vulnerabilidad educativa. El
problema del analfabetismo se plantea en términos de desigualdades: la que existe en el

acceso al saber estd unida a la desigualdad en el acceso al bienestar.

El analfabetismo también esté asociado a la ausencia de oportunidades de acceso
a la escuela, y su problematica tiene relacion con la baja calidad de la ensefianza escolar
y con los fendmenos de repitencia y desercion. Las tradicionales concepciones y la
insuficiente aplicacion de diversos métodos utilizados en la did4ctica de la lectoescritura
no han posibilitado a muchos estudiantes obtener una lectura y una escritura
comprensivas. EI fendmeno del analfabetismo (funcional) es uno de los principales

resultados de esa situacion.

El problema del analfabetismo denominado funcional no sélo se da en paises
con mayores tasas de analfabetismo absoluto, sino incluso en aquellos que registran
altas tasas de escolarizacion (asi, en Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay el
porcentaje de adultos con escolaridad basica incompleta bordea el 40%). Una reciente
investigacion que buscaba caracterizar el alfabetismo funcional en siete paises de la
region, sefiala que se demandan no menos de 6 afios de escolaridad para que una

persona pueda ser considerada alfabetizada.

La oferta educativa iberoamericana en términos de programas de alfabetizacion
para adultos ha mejorado en los ultimos afios, si bien en ocasiones se realiza en
condiciones deficientes, precisamente en las zonas méas deprimidas (pobres). Las
disparidades entre paises son notables. Pese a que el promedio regional de
analfabetismo absoluto no alcanza el 9% de la poblacién de 15 afios y mas, en varios
paises supera el 15% (Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua),
mientras en otros afecta a menos de 5% de la poblacion (Argentina, Chile, Costa Rica,
Cuba, Espafa, la Republica Bolivariana de Venezuela y la Republica Oriental del

Uruguay), como se puede apreciar en el grafico 2.12A.

También es necesario destacar que, a diferencia de los indicadores educativos
revisados anteriormente —que mostraban en general una mejor posicion en cuanto a
acceso, retencion, progresion y conclusion escolar femenina— el analfabetismo afecta en
mayor proporcion a las mujeres. Esta disparidad es especialmente marcada en el Estado
Plurinacional de Bolivia (78,5% de los analfabetos son mujeres), Espafia (67,6%),
Guatemala y México (62,8%) y Paraguay (60,1%).
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El analfabetismo funcional, por otro lado, es bastante mas generalizado, y para
18 paises de la region afecta a casi al 29% de las personas de 15 afios y més.

Ademas, las diferencias por estrato socioecondmico son notables, y van desde

casi 47% en el quintil de menores ingresos hasta alrededor de 13% en el mas rico.

A pesar de los avances registrados en el reconocimiento y analisis de estos
factores, han sido esporédicas las iniciativas dedicadas a enfrentar el analfabetismo
como un problema que demanda multiples actores y soluciones, y que no esta centrado

exclusivamente en las personas adultas.

Uno de los principales obstaculos es la clara tendencia —observada en nucleos
tecnocraticos con poder en administraciones centrales del sector publico educativo y en
organismos internacionales de financiamiento— de minimizar y hasta ignorar el
problema del analfabetismo y de la educacion con jovenes y adultos pobres en las

prioridades de la accién educativa.

Dicha tendencia se advierte incluso en paises con importantes bolsones de
analfabetismo absoluto. No existe relacion entre la gravedad de este problema en paises
como Brasil —cuyo analfabetismo equivale a casi el 45% del total de personas
analfabetas de la region—, con las escasas e insuficientes medidas para enfrentarlo.

A menudo en esas decisiones no se asume que mientras mayor sea la proporcion
de adultos alfabetizados y con buena educacion basica, mas facil sera expandir la
educacion primaria y viceversa. De ahi que, “en términos puramente econdmicos, es
probablemente menos caro en tiempo y recursos compartir las prioridades entre los
programas de educacién primaria y de adultos, siempre y cuando atiendan a las mismas
familias de la poblacion” (HALLAK,JMadrid 1991).

No es casual que la mayor persistencia de madres de familia en programas de
alfabetizacion se deba a que un buen numero de ellas desea alfabetizarse y educarse
para poder ayudar a sus hijos en las tareas escolares. El joven y el adulto de sectores
populares con acceso a una buena educacion béasica tendran mayor posibilidad de optar
a un puesto de trabajo, de mejorar su calificacion como productores, de compartir
activamente la solucion de problemas sociales y de ejercer su derecho a participar

politicamente.

Fue sintoméatico que en la reciente reunion regional sobre Evaluacion de
Educacién Para Todos, diez afios después de Jomtien (Santo Domingo, febrero del
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2000), varios delegados y obervadores explicitaran como grave déficit durante la década
de los 90’ la inaccion de los gobiernos respecto al enfrentamiento integral del
analfabetismo y la no consideracion de la educacion con jovenes y adultos en las

actuales reformas educativas.
Desigualdades en los propios sistemas educativos

Los notorios esfuerzos por ampliar la cobertura escolar y reducir la pobreza, no
significaron necesariamente una reduccion de la desigualdad. El sostenido deterioro en
la distribucion del ingreso se refleja también en el modo como se ha expandido la
escolaridad. Las familias mas pudientes invierten cada vez mas en la educacion de sus
hijos, y los pobres tienden al rezago respecto a los primeros y a las oportunidades de
educarse. De acuerdo con el citado estudio del PNUD, “lo mas grave es que el Estado

ha reforzado esta tendencia invirtiendo en los ultimos tres lustros mas en los mas ricos”.
Formacidn, acceso al mercado laboral y movilidad social

Estas diferencias en las posibilidades educativas tienen una clara repercusion en
el acceso al mercado laboral y en los ingresos economicos posteriores, lo que limita
enormemente la movilidad social. Los jovenes latinoamericanos con menor formacion
tienen cuatro veces mas probabilidades que los jévenes con mayor nivel de escolaridad
de trabajar en sectores de baja productividad de la economia (ver gréafico 42). Ello
supone menores ingresos y mayor riesgo de mantener el circulo de pobreza, falta de

educacion y desigualdad.

GRAFICO N& 37

América Latina: jévenes ocupados en sectores de baja productividad relativa
por afios de educacién, 2004
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Hoy, por fortuna para los paises y para los jovenes, las posibilidades de
permanencia durante mas afos en el sistema escolar se han ampliado notablemente, en
parte por el gran esfuerzo de cobertura en los Gltimos afios y en parte también por el
mayor nivel educativo de las nuevas familias. Los jovenes de 20 y 24 afios tienen un
promedio entre tres y cuatro afios mas de formacion que sus padres y un mas alto

porcentaje de término de la Educacion Primaria.

Estos progresos plantean nuevos desafios debido al desajuste existente en la
mayoria de los paises entre nivel educativo y el empleo. Existe un amplio desfasaje
entre la cualificacion alcanzada por un creciente sector de la poblacién y sus
posibilidades de desarrollar un trabajo acorde con la misma y recibir un salario
adecuado. Ello no sélo desaprovecha la inversion educativa, sino que también bloquea

la movilidad social y genera una profunda frustracion.

Como sefiala de forma acertada el informe de CEPAL-SEGIB sobre la
Cohesion Social, “En la medida en que las sociedades latinoamericanas no han creado
suficientes puestos de trabajo de calidad y con una retribucion adecuada, la
inconsistencia entre mayores logros educacionales y posibilidades limitadas de
incorporarse al mercado laboral ha sido un factor que contribuye a provocar
insatisfaccion, especialmente entre quienes provienen de estratos medios y bajos y
logran aumentar significativamente su capital educativo en relacion con el de sus

padres” (pag. 64).

No es extrafio por todo ello que en algunos paises en los que se ha ampliado
significativamente la cobertura escolar pero sin modificar la desigualdad entre los
diferentes sectores sociales, el malestar y la protesta de los jovenes se esté
incrementando. En cierta medida, la percepcion de que los logros académicos no sélo
no permiten el ascenso social, sino que tampoco van acompaiiados de niveles

suficientes de calidad educativa estaria en el origen de la protesta.

A pesar de los indudables avances de la educacion en Iberoamérica y de la
mayor presencia de jovenes en los centros de secundaria, existen aun graves carencias
que se traducen en excesiva repeticion escolar, retrasos académicos, falta de motivacion
para el estudio y desercion escolar de un porcentaje significativo de jovenes. Hay que
destacar que las causas de esta situacion son multiples y apuntan al entorno social y

cultural de los jovenes, a su necesidad de contribuir al mantenimiento de su familia, a la
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falta de incentivos laborales vinculados con el esfuerzo escolar y al logro de
determinados objetos de consumo que Se quieren obtener antes de terminar la

educacion.

Es necesario apuntar, sin embargo, que junto a estos factores existe otro, también
importante, relacionado con el mantenimiento de un curriculo tradicional, en el que la
norma es el aprendizaje memoristico, la falta de conexion de los aprendizajes con la
realidad vivida, la ausencia de los elementos basicos de la cultura juvenil —mdsica,
computadores, redes de informacion, deporte- entre los contenidos del aprendizaje, y la
percepcion, en suma, de que lo aprendido carece de sentido y no merece el esfuerzo
requerido. El disefio de un nuevo curriculo en el que se integre la vida de los jovenes y
que dé también sentido a sus actividades y aspiraciones seria un elemento importante
para lograr que un mayor nimero de jovenes con alto riesgo de abandono se mantengan

en las aulas durante mas tiempo.
Ingreso y abandono de la educacién secundaria en América Latina

Analizaremos el proceso de incorporacion y de abandono de la educacion
secundaria a lo largo de sucesivas generaciones en doce paises de América Latina.

¢ Qué porcentaje de los que terminan la educacién basica ingresan a la educacion
media? ¢Cuantos de los que ingresan a la educacion media abandonan sus estudios antes
de completar el nivel? ;Qué valores asumen estos indicadores ahora y qué valores
asumian en el pasado? ¢Qué similitudes y diferencias presentan en cuanto a estos

procesos los paises de América Latina? ;Qué tendencias pueden establecerse?

GRAFICO Na 38: Ingreso y abandono de la escuela media y porcentaje de la
Poblacion que termind la educacion basica por cohorte de nacimiento
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El grafico permite observar una diversidad de situaciones en el proceso de
inclusion y en la eficiencia terminal de la educacién media entre los paises
considerados. El pais con la situacion mas prospera es Chile que presenta un proceso de
crecimiento constante del porcentaje de los que ingresaron a la escuela secundaria
respecto a los que egresaron de la primaria y un decrecimiento también constante del
porcentaje de abandono del nivel medio sobre el total de ingresantes.

Si bien Chile registra entre quienes nacieron antes del afio 1950 altos
porcentajes de abandono (mayores al 45%), esa tendencia se revierte para las

generaciones nacidas con posterioridad a dicho afio y desde entonces presenta mejoras.
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Para los nacidos en la década del ’70, Chile alcanza el mayor porcentaje de

matriculados en la escuela media y uno de los niveles més bajos de abandono.

Un segundo escenario es el constituido por Brasil y Perd donde también la
matriculacion en la escuela media fue creciente. El porcentaje de ingresantes entre los
nacidos antes de 1950 es menor que en Chile, pero a diferencia de lo ocurrido en ese

pais, el nivel de abandono se mantuvo constante y en valores relativamente bajos.

En ambos paises, mas del 70% de los nacidos en la década del *70 que
terminaron la educacion basica ingresan a la educacion media y dos de cada 10

matriculados en el nivel medio abandonan antes de finalizar.

El comportamiento de estos indicadores en las areas urbanas de Argentina y
Uruguay los coloca entre los paises con crecimiento continuo del porcentaje de
matriculados y niveles de abandono que se mantienen entre las generaciones. Sin
embargo, si bien Uruguay alcanza valores altos en el acceso al nivel medio, mas de la
mitad abandona la escuela. En este aspecto, se diferencia del grupo constituido por

Argentina, Brasil y Per0.

Las &reas urbanas de Argentina y Uruguay presentan ademdas un rasgo
distintivo: el elevado porcentaje de la poblacion de las primeras cohortes generacionales
con la educacion primaria completa lo que da cuenta del temprano proceso de
escolarizacion en estos paises. En efecto, mas de la tercera parte de los mayores de 50
afios tiene la educacion basica completa, mientras que en Brasil, Pert y Chile solo la
quinta parte complet6 ese nivel.

En sintesis, el incremento de las oportunidades de ingreso al nivel medio sin que
simultaneamente se haya producido una mejora en la retencién ha significado por un
lado, un avance en el perfil educativo de la poblacion por el aumento de los afios de
escolaridad, pero por otro, la masificacion del nivel medio implicé un pasaje al interior
de la escuela de un proceso de seleccion y exclusion social que en el pasado ocurria

fuera del &mbito escolar.

El acceso a la escolarizacion media crecio significativamente en las Gltimas
décadas en América Latina en condiciones en que la tasa de abandono se mantuvo

estable.

Este aumento cuantitativo de las oportunidades de ingreso sin que al mismo
tiempo se produjera una mejora en las posibilidades de permanecer en el nivel hasta
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completarlo implica un corrimiento al interior de la escuela media del proceso de

seleccion y exclusion de los sectores de menores recursos que antes no ingresaban.

La consideracion de las diferencias por area geografica en las oportunidades de
ingreso y en el abandono de la escuela media ratifica la fuerte fragmentacion territorial
que presenta el desarrollo de los paises de la region. Si bien se registra una tendencia a
un acortamiento de las brechas en el acceso al nivel entre las areas rurales y las urbanas,

estas disparidades estan lejos de desaparecer.

Ademas, las desigualdades geograficas en el abandono se mantuvieron o incluso

se agudizaron.

Las desigualdades de género son mucho mas leves que las geogréaficas. La
equidad de género en las oportunidades de acceso esta lograda, pero por cuestiones
seguramente vinculadas a la tension entre estudio y trabajo, la tasa de abandono de los
hombres es mayor que la de las mujeres entre las Ultimas cohortes generacionales en

todos los paises de la region.

El analisis de lo ocurrido entre distintas cohortes generacionales con el ingreso,
el abandono, la finalizacion de la escolarizacién primaria y media y, las desigualdades
de género y geogréaficas en estos indicadores permite clasificar a los paises de la regién

en funcidn de caracteristicas comunes.

Una primera diferenciacion a grosso modo coincide con la localizacién
geografica. Los paises del sur de América Latina (Chile, Brasil, Per(, Argentina,
Uruguay, Bolivia y Paraguay) son de escolarizacion méas temprana, presentan tendencias
continuas al incremento de la matriculacion en la escuela media y logran en
consecuencia que un mayor porcentaje de su poblacién complete la escolarizacion
media. En cambio, en México y los paises centroamericanos (Costa Rica, Honduras,
Guatemala y Nicaragua) la escolarizacion es tardia, el proceso de inclusion en la escuela
media presenta periodos de estancamiento y las tasas de abandono son muy altas de
modo que la poblacién que logra completar la educacion media es menor que en los

paises del sur de la regién.

Entre los paises del sur, Chile alcanza los mejores logros con un incremento
constante del porcentaje de ingresantes, un decrecimiento también continuo del
abandono lo que conlleva a que sea el pais de la region mas proximo a lograr la meta de

universalizacion de la escolarizacion media. Sin embargo, estas mejoras no implicaron
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un achicamiento en las desigualdades geograficas: la brecha en la cobertura se mantuvo

y se agudizo la desigualdad en el abandono.
6.3 La equidad educativa: la asignatura pendiente

A diferencia de otros sectores, el educativo tiene una financiacion puablica
dominante, con fuentes principalmente del nivel central. El sistema educativo, en
consecuencia, se basa en el sistema publico (que en la region representaba cerca del
85% de la matriculacion primaria y el 75% de la secundaria), que generalmente esta
regido por una misma organizacién institucional. Ello le asegura y facilita al nivel
central el papel de orientador y director de todo el sistema. Tanto la financiacion publica
como su organizacion responden a la necesidad de poner en practica el derecho
universal a la educacion bésica y el papel asignado al Estado como garante de la
educacion, producto de las luchas que se dieron a lo largo de toda la primera mitad de

este siglo en torno a la educacion.

Perderlos seria uno de los mayores retrocesos educativos en la region. Lo grave

es que el riesgo existe.

Como ya se sefiald, ain no ha sido posible asegurar el derecho de todos a la

educacion.

En parte porque la financiacion publica ha sido en algunos casos insuficiente: en
casi la mitad de los paises de la region, los gastos educativos por persona no alcanzan a
100 dolares al afio, cifra que resulta en extremo baja, no so6lo si se compara con las de
otras regiones, sino también con respecto a los costos y necesidades educativas.En
efecto, este gasto -- si bien se duplica cuando se calcula como proporcion del gasto
asignado para las personas en edad escolar -- continda siendo muy bajo frente al valor

de un afio escolar.
Gasto publico educativo per capita (dolares)
Fuente: CEPAL. Panorama Social. 1998

Estos gastos, con todo, han venido recuperandose durante los afios noventa,
recuperacion que ha compensado la caida registrada en los afios ochenta. Representan,
en promedio, porcentajes significativos del PNB y del gasto publico total de los
gobiernos .Pero nuevamente se observa gran diversidad entre paises: por ejemplo, los

paises con menores gastos relativos al tamafio de su economia son tres veces inferiores a
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los de mayores esfuerzos. En promedio, los gastos educativos latinoamericanos como
porcentaje del tamafio de su economia, son superiores a los de otras regiones con
desarrollo econémico similar. En consecuencia, para aumentar los gastos educativos,
por lo que abogamos, no existe una férmula simple que pueda aplicarse a todos los
paises: en unos casos Serd preciso generar un mayor crecimiento econdmico, o hacer
crecer los gastos del gobierno con respecto al tamafio de la economia, 0o aumentar la

prioridad que tiene actualmente la educacion dentro del gasto del gobierno.

En consecuencia, no resulta sorprendente que la racionalidad dominante de los
cambios organizativos haya sido la busqueda de la eficiencia. No por ello puede decirse,
sin embargo, ya se hayan corregido las deficiencias en este campo. Muchas de las
acciones encaradas o bien no se han consolidado o son de dificil aplicacion, como es el
caso de la regulacién o la asignacion a la demanda. Pero también porque muchos de los
problemas de eficiencia estan vinculados a los de falta de equidad, que sigue siendo uno

de los puntos criticos dentro del sector educativo.

En efecto, estos resultados deficientes pueden deberse también a que nunca se ha
desarrollado con firmeza el criterio de equidad educativa. No puede tenerse éxito si el
criterio de equidad no se hace explicito desde el comienzo y no se precisa la forma en
que orienta las politicas educativas y los instrumentos financieros y organizativos. Si
este criterio no se coloca a la vanguardia del debate, no se resolvera inercial o
espontaneamente (Reimers, 1999). Si sélo se emprenden caminos eficientistas, seran los
grupos pobres los que primero se veran afectados, acrecentandose con ello la falta de

equidad.

En efecto, algunas desigualdades educativas, en vez de reducirse, se han ido
agravando con el tiempo, como es el caso de la dispersion en la cantidad de afios que
alcanza la poblacion. Las brechas por estratos socioeconémicos siguen siendo, en todos
los niveles, en extremo marcadas: si bien en el acceso no parece existir desigualdades

importantes, éstas se acrecientan a medida que se avanza en el sistema educativo

Las diferencias de escolaridad por quintil de ingresos son enormes, basta
mencionar que en Argentina, que es el pais de la region con menor desigualdad en
materia de escolaridad, el 20% mas rico muestra una escolaridad de 13 afios, en tanto
que el 20% mas pobre de apenas la mitad de los anteriores, es decir de 7,5 afios; y que

en Brasil, que es el pais de la region con la mayor desigualdad en escolaridad, el 20%
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mas rico muestra casi 10 afios promedio de estudio, en tanto que el 20% mas pobre
equivalente apenas una cuarta parte, e de ellos, es decir 2,3 afios.

A estas desigualdades se pueden captar en un indice agregado, correspondiente a
una aproximacion del coeficiente de Gini aplicado a la educacion. En él aparecen
valores elevados aunque, valga decirlo, menores a los que existen en la distribucion del
ingreso. La educacion estd, entonces, menos concentrada que los ingresos, cumpliendo
con su papel de contribuir a la igualdad de oportunidades. Pero es igualmente claro que
la educacidn esta lejos de alcanzar niveles aceptables de distribucion. Al respecto, basta
mencionar que los indices de concentracion educativa de los paises angloparlantes de la
region son inferiores a 0,25, nivel apenas alcanzado por uno de los paises
hispanoparlantes de la region.

1 Para la construccion de este indicador, la poblacién ha sido ordenada por
ingresos y no por educacién, como corresponderia, en “estricto senso”, a un indicador

de concentracién educativa.

Pero también se observan importantes desigualdades en otros resultados

académicos.

En efecto, las distancias en los resultados obtenidos en las pruebas de logro
entre estratos socioecondémicos son abismales (cuadros 6¢ y 6d). Estas diferencias dejan
ver que buena parte de los esfuerzos educativos se pierden, ya que grupos importantes
de la poblacién, que generalmente son los mas pobres, muestran resultados académicos

que no son satisfactorios frente a los estandares minimos fijados.

Evidentemente existen relaciones importantes entre estos resultados y la
permanencia de los estudiantes —y por lo tanto la desigualdad tiene importantes
implicaciones en la ineficiencia de los sistemas- lo que entre otras cosas ha motivado
que buena parte de la accién educativa reciente se haya orientado a favorecer la calidad.
Es particularmente importante que estas acciones apunten a favorecer, en primer
término, a los mas pobres, ya que son ellos los que muestran los resultados mas

deficientes.

Persisten, ademas, las tradicionales desigualdades en el sistema, como las
desigualdades por género (que cabe aclarar han venido disminuyendo en la mayoria de
los paises y especialmente en los primeros niveles), por zonas urbanas y rurales, o por

diversidad étnica, que completarian el diagndstico de la desigualdad.
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Con ello se ilustra que la regién estd bastante lejos de haber alcanzado la
equidad, que es tanto de acceso como de permanencia y uso del servicio, como también
de resultados académicos. Asi, la universalizacion en la educacion basica, es decir de
una educacion igual para todos, es todavia un espejismo a pesar de nuestros mandatos

constitucionales.

Es posible alcanzar la equidad educativa siempre que las acciones y los
esfuerzos educativos se orienten en ese sentido y que haya claridad y compromiso de los
distintos actores. En este sentido, reviste singular importancia que se fortalezcan las
acciones Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el
Desarrollo Social (INDES)

Dentro de los cambios que apuntan el mejoramiento de la equidad, merecen
destacarse el creciente énfasis asignado a la ensefianza preescolar (que permite nivelar
la igualdad de acceso y uso de los primeros grados), el énfasis asignado al mejoramiento
de la calidad de los primeros grados de la ensefianza primaria -- que es donde se
observan las mayores discriminaciones — el mayor rendimiento de las escuelas mas
deprimidas, y el cambio en algunos criterios de asignacién de recursos, de manera que
los recursos lleguen efectivamente a las poblaciones mas necesitadas desde el punto de
vista educativo. Se trata de acciones y tratamientos diferenciados que permiten

desarrollar politicas universales.

Algunas politicas que promueven la igualdad de oportunidades en la educacion
bésica

- Derecho universal a la educacién basica (marco legislativo adecuado).

Oferta universal del ler grado, sin ninguna discriminacion (econdmica,

geografica, étnica, de género, etc.).

Oferta universal del 2do al Gltimo grado de la ensefianza bésica y grados

subsiguientes.

- Acciones que contrarresten la discriminacion en el acceso y la permanencia en
esos grados (bonos-transporte, apoyo financiero a familias en desventaja, apoyo

alimentario).
- Oferta con insumos que satisfagan estandares basicos de calidad.

- Control de la comunidad: ningln nifio fuera de la escuela.
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Presencia de preescolar, donde hay resultados débiles en el acceso y la

permanencia.
- Flexibilizacion horaria.

Acciones que contrarresten cualquier discriminacion en la permanencia del
estudiante durante sus estudios (apoyo de transporte, apoyo financiero a familias en

desventaja, apoyo alimentario).
- Ayuda econémica complementaria a quienes mas lo necesiten.

Explicitacion de criterios de promocion entre grados y discusion de ellos con

la comunidad.

Desarrollo de elementos que hagan pertinente el programa docente a la

comunidad.
Resultados
- Refuerzo académico a estudiantes mas necesitados.
- Refuerzo académico a escuelas retrasadas.
- Refuerzo académico (y de infraestructura adicional,
biblioteca-centros de computacidn, de recreacion, etc.) en municipios retrasados.
- Existencia de mecanismos de evaluacion y seguimiento.

Las distintas modalidades de provisién de los servicios educativos pueden
mejorar la equidad educativa, siempre que en efecto ella sea un criterio que antecede la
accion educativa. En efecto, y s6lo para sefialar un ejemplo, s6lo con consideraciones de
equidad puede disefiarse una adecuada asignacién de recursos a la demanda: no sélo
para que los recursos lleguen a quienes mas los necesitan, sino también para que su
monto varie en funcion de las necesidades de la poblacién, acrecentandose en aquellos
grupos que muestran menores logros educativos (que se puedan reforzar entonces las
acciones de mejoramiento de la calidad en esos grupos), o aumentandose en aquéllos
que requieran recursos complementarios para poder permanecer dentro del sistema,
como es el caso de los programas con subsidios complementarios como Progresa en
México o Beca Escuela en Brasil. Ello supone, entonces, encarar acciones diferenciadas
que corrijan las desigualdades de acceso, de permanencia y de uso de los servicios

educativos. Ello supone primero un adecuado reconocimiento de dichas desigualdades,
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para que puedan ser contrarrestadas. No hacerlo puede llevar a que las nuevas formas

organizativas y de asignacion de recursos aumenten, por el contrario, la inequidad.

En el trazado y desarrollo de la equidad educativa importa tener claro qué tipo
de desigualdades se quieren corregir en un marco de posibilidades limitadas y por ende
tener claros los objetivos perseguidos. Ello permitira que la accion educativa sea
evaluable, que es uno de los aspectos en los cuales mas se requiere avanzar. Avanzar en
la delimitacién de los objetivos es un proceso que involucra a todos los estamentos de la
sociedad, lo que supone, entonces, la busqueda de consenso, todavia mas dificil de
obtener cuando deben fijarse prioridades dentro de posibilidades limitadas. Ese marco
realista y la existencia de consenso en torno a él es uno de los grandes vacios en el
desarrollo de las politicas publicas de la regién. Su consecucién seria un gran paso, que

conferiria mayor fortaleza y sostenibilidad a la politica educativa.

Su busqueda, y con ella la busqueda de la equidad educativa, supone un
importante reacomodo de los actores. Por su alcance, es un tema que incorpora a los
distintos interesados en la educacién: los encargados de las decisiones de la politica
educativa, quienes tradicionalmente y después de los grandes debates de comienzos de
siglo han eludido la discusion, resolviéndola de manera particular y suponiendo que la
equidad llegara naturalmente tan sélo garantizando una cierta financiacion publica; los
administradores de la educacion en los distintos niveles, quienes deben dirigir su accion
y favorecer las modalidades de provision de servicios educativos mas propicias a la
equidad; los docentes y sindicatos, ya que su actividad se orienta a favorecer las
necesidades de los mas necesitados, a fin de alcanzar los estandares fijados e igualar los
resultados de todos; y los usuarios, que con un papel mas activo, con voz en las
decisiones, pueden exigir su derecho a una mejor educacion, como también cumplir con

su deber de promocién y mejoramiento de los servicios educativos.
Los dos sistemas educativos que se perfilan

Los cambios recientes, y particularmente los organizativos que buscan favorecer
la competencia entre oferentes educativos y que le confieren un mayor papel a los
prestadores privados, se han introducido de acuerdo con dos modalidades: una por fuera
del sistema educativo tradicional, cuya caracteristica es la de incrementar la
participacion privada en la provision del servicio financiada puablicamente, en el

entendido que es a través de ella y del establecimiento de pseudomercados educativos
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que se puede mejorar la eficiencia del sector, y otra en la que los cambios se han
realizado dentro de un sistema publico que ha tenido la suficiente flexibilidad y apertura
para asimilarlos. En estos ultimos la provision publica sigue siendo dominante, aunque
con caracteristicas distintas a las del modelo tradicional. Con la primera modalidad se
generan los sistemas educativos duales, y con la segunda los sistemas publicos

modernos.
El sistema dual

En el sistema dual coexisten dos subsistemas: el puablico y el semiprivado. El
subsistema publico tiende a estar dominado por los actores tradicionales, burocracia
central y los gremios de docentes, es impenetrable y reacio a los cambios, sean éstos
financieros u organizativos. Se caracteriza por estar centralizado o, en el mejor de los
casos, por tener una cierta desconcentracion de funciones. Utiliza asignaciones
tradicionales de recursos, basicamente por insumos, asignaciones que en lo que respecta
a los recursos humanos responden a las necesidades de los docentes que condicionan el

presupuesto de todo el subsistema.

En este subsistema, los docentes, a través de sus gremios, tienen gran poder para
afectar decisiones tales como los nombramientos, la ubicacion, las modalidades de
capacitacion y la manutencion de carreras docentes. En general, dichas decisiones
apuntan a mejorar las condiciones de los docentes, lo que, sin embargo, en ocasiones
puede resultar contraproducente para el desarrollo del sector. Por ejemplo, los intereses
de ubicacion espacial de los docentes no coinciden con los de las necesidades
educativas, y sus traslados se vuelven, entonces, un tema dificil de abordar. Asimismo,
en la fijacién de los salarios, y mas precisamente de los incrementos salariales, choca el
interés de querer cobijar a todos los docentes por igual con el interés de vincular los
incrementos al desempefio. Como es casi imposible aumentar de golpe los salarios de
todos los docentes, su incremento en términos reales termina siendo bajo, contrario a lo
que se podria alcanzar de otra manera. Para compensar estas deficiencias, los otros
beneficios, como la estabilidad y las pocas horas efectivas de clase, cobran un peso

desmedido. Todo ello tiene consecuencias negativas sobre la calidad de los servicios.

El problema del subsistema publico radica, entonces, en que dada su
conformacién evidentemente centralizada y las tensiones entre sus actores centrales —

gremios y burocracia central- es casi imposible introducirle cambios: los que favorecen
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el mejoramiento de la calidad no necesariamente mejoran las condiciones de todos los
docentes, los que mejoran las condiciones de todos los docentes no necesariamente
mejoran la prestacion del servicio, y ademas, para que tengan el impacto deseado, no

son viables en términos fiscales.

En reaccion a esta inmovilidad surge un subsistema paralelo, el semiprivado,
caracterizado por un financiamiento publico y una administracién privada. No nos
referimos aqui al tradicional sistema privado, con financiacién y administracion
privadas, que siempre ha existido en la region, de tamafio reducido y concentrado en la

poblacién de mayores ingresos.

Este sistema nace como una reaccion a las dificultades insalvables que presenta
el subsistema publico, en el cual el poder de los involucrados tradicionales hace
imposible introducir cambios. EIl subsistema semiprivado tiene formas modernas de

administracion,

Una contradiccion de este sector privado, es la de haberse apoyado en el sector
publico que lo ha subvencionado a través de sus docentes e infraestructura. En algunos
paises ha tenido libertad, y en otros a estado regulado por el sector publico y asigna gran

importancia a la gestion al nivel de la escuela; recibe los recursos publicos

generalmente a través de asignaciones por capitacion o por subsidios a la
demanda, formas que buscan incentivar la eficiencia y el comportamiento de los
mercados; estas formas de asignacion de recursos, ademas, proporcionan a los usuarios
poder en las decisiones de su institucion, otra de las caracteristicas centrales de este
subsistema; su forma de relacionarse con los docentes es distinta a la del subsistema
publico y estd guiada en buena medida por la administracion privada: sus salarios en
términos absolutos son algo superiores a los del sistema publico (ése es su atractivo),
pero no ofrecen la misma estabilidad y tienen mayores exigencias en cuento a la jornada

diaria del docente.

Cabe advertir la importancia que cobra en este sistema la presencia de un ente
regulador de nivel central, que es el llamado a impedir que este subsistema privado
termine actuando como una rueda suelta o haciendo de la educacion una “mercancia” (o
“commodity”, segin la expresion de Esping-Andersen Filgueira). Sin embargo, esa
funcién vital de regulacion es aun muy débil en la region, todavia mas puesto que la

regulacién en lo social es una actividad nueva y de mayor dificultad que la
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administracion misma. En consecuencia, si bien el alcance del subsistema semiprivado
estd aun por determinarse, dadas las dificultades regulatorias sefialadas no parece que
vaya a ocuparse con la debida intensidad de la poblacién mas necesitada. Esta no es su
inclinacion natural, pues la poblacion mas necesitada exige una atencién mas costosa y
dado que este subsistema se financia a través de formas per cépita, la posibilidad de la
“seleccion adversa” siempre estara latente. Con ello se estdn acrecentando los riesgos de
una mayor desigualdad y se esta perdiendo una de las caracteristicas esenciales de los

actuales sistemas educativos: la de conservar un sistema comun para toda la poblacion.

Asimismo, dada la natural inclinacion del subsistema privado por concentrar su
atencion en los grupos favorecidos de la poblacién, que tienen mayores posibilidades
para conseguir fuentes complementarias de financiacion, el subsistema semiprivado
ofrecera una educacion de mejor calidad (para los grupos mas favorecidos) que
terminard por fomentar la segmentacion en calidad entre los grupos de poblacién
atendidos por los dos subsistemas. Con ello se estaria ofreciendo una educacién
diferenciada por grupos de poblacién, basada en sus distintas posibilidades econdmicas,
y la educacion estaria perdiendo otra de sus principales funciones: la de favorecer una

igualacion deoportunidades, en este caso de logro educativo.

El sistema dual supone, entonces, altos riesgos para la equidad educativa. No
esta clara la forma en que puede asegurarse que el subsistema publico mantenga una
presencia activa, en este caso dirigida a la poblacion pobre, con los estandares de
calidad debidos, o la forma en que puede asegurarse una buena regulacion de todo el
sistema, de manera que el subsistema privado tenga también estandares de calidad y de
cumplimiento y que se minimicen los efectos de seleccion adversa de sus beneficiarios
y como evitar que la segmentacion natural que produce la existencia de dos subsistemas
se profundice con el tiempo, ahondando con ello las desigualdades entre grupos de

poblacion.
El sistema publico moderno

El sistema publico moderno se caracteriza por tener financiacion publica
universal, presencia publica casi monopdlica en la provision y, a diferencia del
subsistema publico tradicional, por que su organizacion se ha modernizado: se observan
cambios efectivos en la asignacion de competencias educativas (que dan lugar a formas

diversas y descentralizadas) una mayor participacion de la comunidad en la gestion
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educativa, y las formas de asignacion de los recursos empiezan a seguir mas de cerca las
necesidades y los resultados educativos. En consonancia, se han producido cambios en
las formas de remunerar y organizar los docentes. Las caracteristicas modernizantes de
este sistema son similares a las del subsistema semiprivado del modelo dual, pero
dentro de un esquema publico. En la regidn, los casos de Costa Rica y Brasil son los que

mas se le parecen.

Evidentemente, este sistema requiere nuevos actores, con poder de decision, que
alteren la tradicional tensién entre burocracia central y gremios de docentes. Sin alterar
esta tension que domina buena parte de las decisiones estratégicas del sistema publico,
es imposible modernizar el sistema publico. La introduccion de estos cambios no es, sin
embargo, tarea facil, como lo demuestran los resultados observados hasta la fecha en la
region. Para promoverlos se requiere avanzar por lo menos en tres frentes, todos ellos de
dificil desarrollo: la descentralizacion, los recursos financieros y la prioridad que se

asigna al tema educativo.

En cuanto al primer frente, ya se indic6 que la descentralizacion y la
participacién ciudadana son dos elementos fundamentales que pueden promover el

cambio del sector.

Pero sus procesos de desarrollo tienen muy diversas modalidades, unas que
Ilevan a promover realmente la participacion activa de los distintos actores, y otras que
terminan tan so6lo reproduciendo al nivel local las tensiones tradicionales. Dada la
economia politica de las reformas educativas en la regién, es mas probable que sea la
segunda modalidad la dominante, con lo que no se estaria logrando un cambio en la

correlacion de fuerzas del sector educativo.

Un segundo frente se relaciona con la sostenibilidad del sistema puablico
moderno, asociado a la suficiencia de sus recursos financieros. En efecto, si bien los
recursos totales que destinan a la educacion los paises de alto gasto educativo de la
region serian, sin entrar en mayores consideraciones sobre la calidad, suficientes para
asegurar una educacion universal basica3, existen barreras (muchas de ellas impuestas
por los intereses de los involucrados, otras por las mismas deficiencias normativas) que

impiden en el corto plazo el uso mas eficiente de estos recursos.

Asi lo indican ejercicios sencillos como el siguiente: basta tomar los

presupuestos educativos actuales de buena parte de nuestros paises (de gasto intermedio
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0 superior), suponer que de ellos se destina un porcentaje adecuado a la educacion
basica y que éste se gasta en funcion de un gasto unitario adecuado (por ejemplo
correspondiente al gasto unitario promedio de un afio de primaria y secundaria de paises
de la region con buenos indices de calidad y eficiencia), para establecer que el nimero
de estudiantes de primaria que podrian ser atendidos es superior al tamafio de la
poblacion en edad escolar, existiendo una suficiencia tedrica de recursos, éstos no se
pueden asignar inmediatamente en funcion de las necesidades. Mientras tanto, para
asegurar que se cubran las necesidades -- requisito para la consolidacion del sistema
publico moderno -- hay que asumir costos adicionales, de transicion. Ha sido este el
caso de la reforma del FUNDEP en Brasil. El panorama se complica mas en los paises
de bajo gasto educativo o, incluso, cuando se elevan los estandares de calidad. En ese
caso, los recursos que requeriria un sistema publico moderno son superiores a los

actuales, con esfuerzos fiscales adicionales, que no son siempre bienvenidos.

Esto nos lleva al tercer frente, que es la prioridad que se asigna al tema
educativo. En efecto, sin que éste ocupe un lugar dominante en el programa de gobierno
y en la opinion puablica, no habré ni los espacios ni el respaldo, ciudadano y politico, y
por ende también fiscal, para adelantar los cambios mencionados. Pero, nuevamente,
aqui se evidencia una contradiccion: el tema educativo ocupa formalmente un lugar
importante, pero en la préctica no se la ha tomado en serio, olvidando con ello lo mucho

gue esta en juego.

Sin duda, el sistema publico moderno es el que mejor puede promover la
equidad educativa, en tanto que el dual se orienta a la segmentacion. Por las sefiales
vistas hasta el momento, que han estado dominadas por la tension burocracia-sindicato
y por la falta de participacion real de otros involucrados que puedan equilibrar la escena
educativa, la consolidacion de los sistemas publicos modernos esta en entredicho, y con

ella, la de la equidad educativa.

Los estudios de casos analizados describen el estado actual de algunas reformas
educativas de América Latina. Estas muestran grados importantes de avance y de logros
en cobertura y eficiencia. Sin embargo, son menores los avances en calidad v,

particularmente, en la equidad.

En el sector de educacion y, pese a la inversion y cambios que se promueven, se

mantienen las diferencias de aprendizaje entre escuelas y sectores sociales pobres;
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medios o altos. El problema es general y “atin en los paises de la region con cobertura
extensiva y prolongada exposicion de los estudiantes a la escuela, el ascendiente de la
ensefianza formal esta cada vez mas condicionado por factores externos, sobre los
cuales ésta no tiene influencia directa” (Ratinoff, 1995: 27). El capital cultural y
economico de las familias y la riqueza y complejidad de las interacciones y tecnologias
con las cuales se relacionan inciden fuertemente en la calidad de los resultados que se

obtienen.

El problema es clave porque cuestiona la relacion paradigmatica que se ha
establecido entre equidad y educacion. En efecto, y como sefala, J. (C. Tedesco ,1998)
esta relacion no es unidireccional ni estética. Para obtener logros de calidad se necesita
una “equidad social” de base y que este autor denomina condiciones de educabilidad.
Tales condiciones aluden a los aprendizajes primarios que tienen los nifios de cddigos,
habitos y destrezas en su medio ambiente familiar v social. De este modo, las politicas
educativas y sociales deben actuar en forma integral para producir cambios en esta
realidad extra escuela y contribuir asi a las condiciones que requiere una educacién de

calidad.

En general, los gobiernos en la region han asumido el discurso de la “calidad”
por sobre la “equidad”. Este discurso es el que predomina para favorecer una mejor
competitividad y excelencia. Pero ;es el mas apropiado para América Latina? La
equidad ha quedado en un segundo lugar. El problema es la competitividad y se
promueven experiencias mas o menos parecidas en la region; descentralizacion; gestion;

voucher; estandares; mediciones y aplicaciones de test, etc.

En efecto, por la accion de las agencias internacionales y los consensos politicos
establecidos en la region existen modelos de reformas educativas que se promueven.
Como en los ajustes econémicos se busca (o se cree) en el funcionamiento de
universales o de relaciones ya probadas y validas para cualquier situacion. Entre estos
universales se destaca el papel que se atribuye a la gestién. Todo parece solucionarse
con un mejor “management”. Se trasladan enfoques de la realidad empresarial a las

escuelas o a los centros de salud.

Los estudios discuten este supuesto e indican un cambio que va mas alla de
logros de mayor eficiencia o de cambios en la gestion. Insertos en una transformacién

de las culturas institucionales destacan la importancia del liderazgo; mejoramiento de
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los sistemas de interaccion; desempefios basados en competencias; flexibilidad y
didlogo en las soluciones y comunicaciones entre los distintos actores sociales que

participan en los procesos de reforma en los contextos propios de su realizacion.

La economia politica de las reformas debe relativizar los universales que se
instauran. El peso de la cultura y de las tradiciones historicas son claves. Los paises que
tienen alta poblacion indigena y rural son diferentes a los mas homogéneos y
principalmente urbanos. Por ello es recomendable que los bancos y agencias actiien con
un amplio mend de opciones mas que con un ndmero reducido, facilitando asi la
posibilidad de que los paises elaboren sus propias agendas en didlogo y discusion con

las agencias.

Los conflictos de los procesos de ejecucion de las reformas deben ser asumidos
como algo positivo. Abren posibilidades y opciones. El conflicto puede ser utilizado en
forma legitima como un momento para la redefinicién de reformas que no han sido
consultadas en forma previa. En el manejo de los conflictos se prueban los estilos de
liderazgo. Los equipos que promueven las reformas en distintos niveles y espacios
deben tener competencias para ejercer la mediacién y construir consensos en torno a los

objetivos y acciones que se promueven.

Es importante subrayar la necesidad de aumentar la capacidad de investigacion y
de aprendizaje de los paises. Las limitaciones en los diagnosticos; fuentes de
informacion y datos disponibles impiden elaborar propuestas bien fundamentadas y de
calidad. No hay masa critica en los paises debido a la falta de apoyo a la investigacion o
por la transferencia de investigadores desde universidades y centros académicos a

funciones politicas en los ministerios.

En varios de los estudios presentados se destaca la necesidad de crear una
cultura evaluativa y de investigacion para el aprendizaje en las instituciones y en la
sociedad. Para lograr impactos las reformas deben contar con buenos disefios y sistemas

de seguimiento; indicadores e instrumentos validados para verificar sus resultados.

Ahora bien, como afirmamos ut supra, la reforma responde a un tipo de estado.
Aca la discusion no es solo pedagogica, sino y especialmente la discusion que nos

debemos es politica

De cara a este escenario, hoy se redobla la urgencia de retomar la valiosa tradicion

latinoamericana en materia de educacion, teniendo especialmente presente la necesidad
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de adecuar las estrategias a un contexto de amplia diversidad cultural, geografica y
social.

Para Gentili el principal desafio reside en reconstruir el sistema educativo dando mas y
mejor educacion a los pobres como opcion politica inserta en un modelo de distribucion
y redistribucion poniendo a la justicia social en el centro de las prioridades. El futuro de
la educacion secundaria dependera entonces de su sentido democratico y de su

pertinencia social.

Recurriendo a un estudio OIT enfatiza que los abandonos de la escuela media
tienen como principales razones problemas familiares, econémicos y por necesidad de
acceso al mercado de trabajo o por embarazos prematuros. Las investigaciones de
Marcelo Nieri5 son presentadas como particularmente relevantes al demostrar que la
educacion genera siempre un retorno econémico que se incrementa conforme aumentan
los afios de escolaridad: a mayor nivel educativo mejores salarios. Ello, sin embargo,
estd condicionado en multiples casos al color de la piel o al género de la persona;
refiriéndose a Brasil sefiala que un joven blanco con primaria incompleta tiene 76,2 %
de chances de estar empleado, en cambio las oportunidades de trabajo para jovenes

negras son siempre mas bajas, sea cual fuere su nivel educativo.

Su identificacion con la necesidad politica de la escuela media esta asociada a
ser un espacio que ofrezca a los jovenes la posibilidad de pensarse a si mismos, “de

entender los procesos que abren o clausuran oportunidades historicas”.

Los limites de la educacion ante la pobreza

Una serie de factores ha contribuido a debilitar la idea generalizada de que la
educacion formal es el mejor camino para la movilidad social y para la superacion de la
pobreza. Uno de ellos es paradédjico: la impresionante expansion de la cobertura escolar
ha generado un nivel cada vez mas alto de educacion promedio. El nivel primario para
muchos era suficiente; ahora, en cambio, cuando todos —o la mayoria— egresan de la
educacion primaria, las desigualdades se trasladan a exigencias de nivel medio o

secundario.

La CEPAL sefiala que el capital educativo minimo, en términos de acceso al
bienestar y al correspondiente ingreso laboral, demanda completar el ciclo secundario y
cursar por lo menos 12 afios de estudios. En muchos paises alcanzar ese umbral

educativo se traduce, con una probabilidad superior al 80%, “en la percepcion de un
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ingreso que permite situarse fuera de la pobreza”. Cuando se ingresa al mercado laboral
sin haber completado la secundaria, uno a tres afios mas de estudio no influyen
mayormente en la remuneracion percibida, y en la mayoria de los casos de poco sirven
para salir de la pobreza. En cambio, el ingreso puede aumentar considerablemente
cuando los estudios cursados se suman al umbral de 12 afios de escolaridad (CEPAL La
brecha de la equidad. Santiago, Chile, 1997).

Un estudio patrocinado por el BID sobre la transmision intergeneracional de la
pobreza, define a ésta “como una situacion en la que, en comparacion con los hijos de
padres sin educacién primaria completa, terminan su educacién secundaria antes de los
26 anos de edad”. Esta definicion presupone, entre otros elementos, que seria poco
probable que aquellas personas que no hayan concluido su educacion secundaria al
cumplir 26 afos de edad lo hagan en algin momento, y que seria mucho mas probable
que los que terminan la secundaria superen su condicion de pobreza (principalmente
mediante el acceso a mejores empleos). En otras palabras —sefala el estudio—, el
hecho de que los hijos de padres pobres hayan terminado sus estudios de secundaria se
utiliza como umbral para determinar si se rompera o se perpetuara el ciclo de la
transmision intergeneracional de la pobreza. (La Division de Desarrollo Social del
Banco Interamericano de Desarrollo patrocina el estudio sobre la transmision
intergeneracional de la pobreza, coordinado por el economista Tarsicio Castarieda. El
documento final sirvié de documento basico en el Seminario Romper el ciclo de la
pobreza: invertir en la infancia, celebrado en Paris durante la Asamblea Anual del BID
en marzo de 1999. Desarrollo Social. Volumen, Edicion 1. BID. Washington, DC.,
diciembre de 1998).

Otro factor gravitante es el denominado ‘“credencialismo”, por el que se
aumentan los requisitos de acceso a muchas ocupaciones que antes no los requerian,
debido al mas lento crecimiento de las oportunidades ocupacionales respecto a los
niveles educativos alcanzados por la mayoria. Determinados niveles educativos no
garantizan por si mismouna movilidad intrageneracional.

Aldo Solari, uno de los principales estudiosos de las relaciones entre educacion,
ocupacion y pobreza, sefialaba tres bases fundamentales de politica para abordar la
desigualdad educativa:

1 * En primer lugar, es necesario universalizar la educacién primaria o basica:

“una educacion comun para todos los ciudadanos es un requisito sine qua non para la
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creacion de un punto de partida igualitario en una de las dimensiones mas importantes
de la vida social”.

2 * El segundo supuesto esta vinculado al anterior: “para que la educacion pueda
tener el efecto de producir una mayor igualdad kr7u7 una menor desigualdad, si se

prefiere, ella misma debe ser igualmente distribuida o lo mas igualmente posible”.

* La tercera base especifica que causas muy diversas «generarian un proceso de
expansion constante de la cobertura educacional»; este proceso haria realidad los dos
anteriores. (SOLARI, Aldo: Santiago, Chile, 1994).

Mas el propio Solari alertaba a proposito de que el efecto de la educacion formal
en el caso latinoamericano estd condicionado por las grandes desigualdades que
caracterizan a nuestras sociedades.

El contexto estructural sefialado antes limita claramente las posibilidades y
potencialidades de las escuelas y de los centros educativos para crear por si mismos
igualdad donde esta no existe. La educacién por si sola no basta para superar dichas
inequidades. La integracion de politicas educativas con otras econémicas y sociales
orientadas a atacar conjuntamente las desigualdades anteriores deviene, entonces, en
estrategia y en accion indispensables.

¢Son suficientes los énfasis de las reformas educativas en materia de

equidad?

La pobreza y la desigualdad crecientes tienen claras expresiones en dificultades
en el acceso a la educacion y en los bajos resultados educativos de los pobres. Para
referirse a contextos desarrollados se ha acufiado la expresion «bomba de tiempo
pedagOgica» para aludir a los hijos de personas analfabetas o con baja escolaridad
(KOZOL, Jonathan: Barcelona, 1990).

En los paises latinoamericanos los efectos de dicha bomba amenazan con ser
peores. En ellos no sélo hay una gran masa de excluidos sino un orden de cosas que
produce mas excluidos.

Concretar el derecho impostergable a una educacion de calidad a lo largo de toda
la vida supone ahora un doble imperativo: disminuir o superar las crecientes
condiciones de pobreza para mayorias nacionales y tomar en cuenta las exigencias

propias de los procesos de globalizacion y de modernizacion en nuestras sociedades.
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En las proyecciones hechas ante el nuevo milenio se sefiala que quienes no
tengan acceso —e incluso manejo fluido— a la lectoescritura y a un segundo idioma, al
conocimiento cientifico y matematico y al dominio informatico, no poseeran las claves
de la modernidad ni podran ser considerados “alfabetizados” en el siglo XXI y, ademas,
estardn decididamente condenados a ser “inapelables” (SILVEIRA, Sara: “La educacion
para el trabajo: un nuevo paradigma”. En: Seminario Taller La educaciéon como
instrumento para superar la pobreza y el desempleo. Secretaria Pro Tempore del Grupo
de Rio. Ciudad de Panama, 5-7 agosto 1998. Ministerio de Relaciones Exteriores de
Panama, CAF, UNESCO, Ministerio de Educacién. Panam4, 1998).

Estos elementos ponen una vara muy alta a los actuales esfuerzos de cambio
educativo desarrollados bajo presiones de inequidad y de creciente pobreza
caracteristicas de Latinoamérica.

Aproximarnos mejor a la pregunta planteada sugiere asociar las actuales
estrategias de transformacion educativa al enfrentamiento de las que consideramos
principales expresiones educativas de la pobreza: las oportunidades de estudio y
exclusion educativa en cuanto a acceso, permanencia y eficiencia; el analfabetismo; las
desigualdades en los propios sistemas educativos; y la situacion docente.

Oportunidades de estudio en cuanto a acceso, permanencia y calidad

Es evidente que la notable expansion de la matricula escolar constituye uno de
los principales logros de los sistemas educativos en las Gltimas décadas. En 1994 mas de
127 millones de nifios y jovenes eran atendidos por los sistemas educativos de nuestros
paises. Esto significa que de cada 100 personas de entre 5y 24 afios, alrededor de 55
asistian a una institucion educativa, en comparacién con un 46% registrado 30 afios
antes. Para lograr este aumento en la tasa de escolaridad fue necesario que, entre 1970 y
1994, las escuelas, colegios y universidades incrementaran sus cupos en un 75%, pues
en ese lapso la poblacion crecid en un 48%.

El ideal de “primaria para todos” estaria muy proximo a alcanzarse, y con 9 de
cada 10 nifios asistiendo a escuelas primarias la reduccion del analfabetismo adulto
debiera ser significativa. En cuanto a educacién secundaria, el indice de cobertura se
duplico en 28 afios. El crecimiento de la matricula universitaria de un 2% a un 18% en
cerca de cinco décadas, hace, ademas, muy explicito el crecimiento educativo.

No obstante estos avances, el crecimiento de la cobertura se ha realizado en

medio de graves deficiencias que han generado un retraso educacional respecto a otras
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regiones del mundo de similar desarrollo relativo. Los grandes y efectivos esfuerzos
realizados en la region para ampliar la cobertura educativa no son suficientes. Los
sistemas educativos y los procesos socioecondmicos imperantes muestran la
imposibilidad de crear bases mas homogéneas de cultura integradora y de poder retener

en el ciclo escolar a un mayor nimero de nifios y jovenes.

La expansion de la cobertura se realiz6 de forma lenta. La casi totalidad del
avance se realizo en el periodo 1965-80, signado por una aguda crisis econémica. En
los Gltimos 15 afios su expansion fue cinco veces menor que en los tres lustros
anteriores (LONDONO, Juan Luis: En: PNUD, 1998. Op.cit).

Dicha expansion presenta, por lo demas, elementos de desigualdad y de falta de
equidad distributiva. Sus olvidos y exclusiones han segmentado mas adin la educacion
en nuestros paises. Al inicio de la década de los 90’ mas de una tercera parte de los
nifios que comenzaron la primaria no la concluyeron, lo que representa mas del doble de
lo ocurrido en otras regiones del mundo. La fuerza de trabajo tiene un promedio de 5.2
afios de educacion, casi un tercio menor a la de otros paises en similar grado de
desarrollo (LONDONO, Juan Luis: En: PNUD, 1998. Op.cit).

La magnitud de estas cifras sefiala inequivocamente la desigualdad del ingreso y

de oportunidades educativas en la region.

Algunos ejemplos nacionales son elocuentes: los estados mas ricos del Brasil
gastan hasta veces mas que los mas pobres por alumno matriculado; en el estado de
Campeche, en México, un 30% de las escuelas ofrece s6lo 3 6 4 grados de instruccion,
mientras que en el D.F. la cobertura de primaria completa se extiende hasta un 98%
(PNUD. Educacion. La agenda del Siglo XXI. Hacia un desarrollo humano. Talleres del
tercer Mundo Editores. Santafé de Bogotd, 1998).

Un fendmeno adicional y condicionante es el de la estratificacion de los
establecimientos educacionales, que genera procesos pedagdgicos diversos. Esto se da
no solo en la clasica oposicion entre escuelas publicas deficitarias y centros de caracter
privado con mejores recursos, sino en sistemas publicos nacionales supuestamente
homogéneos. Las escuelas de més prestigio atraen a los mejores maestros y acceden a
superiores recursos, generandose circuitos de reproduccion de inequidades en desmedro

de los méas pobres. Los nifios con mayores dificultades de aprendizaje estan, por lo
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general, a cargo de los educadores menos calificados (TEDESCO, Juan C.: El desafio
educativo: calidad y democracia. GEL (Coleccion controversias). Buenos Aires, 1987).
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CAPITULO VIII

CONSIDERACIONES FINALES

El anélisis de las reformas realizadas a lo largo del siglo XX, la constatacion de
la influencia del contexto social y familiar en la educacion de las nuevas generaciones y
el impacto de la sociedad de la informacién en los procesos de ensefianza y de
aprendizaje han puesto de relieve que existen escenarios, instituciones y agentes
educativos que han de contribuir a la accion educadora del sistema escolar si se pretende
mejorar su calidad. Lo educativo, por tanto, debe asumirse globalmente y es necesario,
en consecuencia, ideas innovadoras y nuevos aliados. Sélo de esta forma sera posible en

educacion cumplir con los desafios del nuevo milenio.

Las politicas educativas y las propuestas de transformacion y mejora de la
educacidn escolar no pueden reducirse a iniciativas centradas en el sistema escolar, sino
que han de incorporar al conjunto de las instituciones en las que el ciudadano se
desenvuelve a lo largo de su vida. Las politicas educativas seran eficaces en la medida
en que tengan el caracter intersectorial y en la medida en que se orienten no solo hacia

los nifios y jovenes en edad escolar sino hacia las personas a lo largo de su vida.

Por otro lado es muy temprano para responder a cabalidad si nos encontramos
ante una nueva ola de reforma de distinto signo a la producida un decenio atrés: el
proceso es muy reciente, el ritmo de los avances varia de pais en pais y, salvo en el caso
argentino, aun no se ha completado la etapa de reformulacién normativa. En Argentina,
por ejemplo la asignacion universal por hijo, incremento la matricula educativa en un
25% en todo el pais. Este dato se trae a colacion, porque demuestra que la reforma
educativa solamente no resuleve los problemas estructurales. Acéd esta en juego el

modelo de Pais.

Es evidente que existe desde los gobiernos y desde algunos actores sociales
significativos en éste area —los sindicatos docentes, los estudiantes- la intencion de
revisar las politicas y las estructuras educativas tal como fueron delineadas previamente.
Pero todavia no se puede afirmar tajantemente si ese proceso de revision serad

culminado; y mas adn, si supondra la suplantacién de un modelo por otro.

Pero aun con estas salvaguardas, el recorrido descrito en las paginas anteriores

permite aseverar algunas observaciones de interés, que consignamos a continuacion.
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> No aparece una agenda de politicas educativas de relevo,
de la misma envergadura de aquella otra que marco la década de los
noventa. En términos generales, las nuevas normativas y propuestas
apuntan a reafirmar principios generales vinculados al derecho a la
educacién, a refinar las formas de gobierno existentes y a rectificar
aristas disfuncionales de los respectivos modelos nacionales. En
algunos casos, ellos suponen la restauracion de estructuras anteriores,
en otros, la experimentacion de nuevas soluciones (alternativas a la
educacién municipalizada en Chile) o variantes de lo actual
(cogobierno dentro de la tradicion estatista en Uruguay,). Pero no se
advierte en ningln caso una propuesta maximalista y sistematica de

reestructura educativa.

> Hasta el momento, las reformas propuestas no modifican
sustancialmente la relacion de lo pablico y lo privado en la arena
educativa. Asi, se mantienen intangibles la rigida separacion entre
ambos sectores y la figura del Estado Docente en Uruguay, la
indiferenciacion publico — privado en Chile y el esquema tradicional de
subvencion publica y autonomia relativa de los colegios particulares en

Argentina.

> Tampoco se afecta sustantivamente la distribucién de
poder a la interna del sector publico, entre las autoridades nacionales y
las provinciales o municipales. No obstante, puede apreciarse cierto
incremento de las competencias centrales de regulacion y supervision
(la prevision de la "emergencia educativa™ en Argentina, la busqueda

de alternativas a la municipalizacion en Chile).

>  Se evidencia una preocupacion de todos los gobiernos de
tramitar las transformaciones dentro de esquemas participativos y de
concertacion, en detrimento de los armados maéas centralizados y
tecnocraticos que les precedieron. Dentro de esa matriz comun, el
vinculo entre esa estrategia de policy making y los productos efectivos
del accionar gubernamental, su funcién y el rol de los diferentes

actores varia de pais en pais.
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> El recambio en los elencos gobernantes ha supuesto
también un cambio en el protagonismo relativo de los actores sociales.
En los tres paises los gremios docentes y estudiantiles expanden su
esfera de influencia, en tanto los elencos técnicos y el sector privado de

la educacion pierden parte de su predicamento.

> Ocupan un lugar méas importante en las agendas
gubernamentales temas que no fueron centrales en la reforma anterior,
tales como el incremento sostenido del gasto publico en educacion (y
no sélo su racionalizacion), la formacion docente, la ensefianza técnica,

etc.

> Respecto al contexto demogréfico, la tasa de crecimiento
de la poblacion va disminuyendo vy, por tanto, la poblacién se
envejece. Esto conlleva dos desafios para la educacion, calidad y
equidad junto con asegurar cobertura, y asegurar nuevas

oportunidades educativas a la poblacion de mayor edad.

>  En relacion con el contexto econémico y social, la
pobreza en algunos de los paises analizados no ha disminuido y hay
sefiales de que la educacidn puede contribuir a superarla. Esto sugiere
la necesidad de dar mayor atencion a los temas de equidad en la oferta

del servicio educativo.

>  La diversidad cultural existente en América Latina y el
Caribe no es un obstaculo al desarrollo sino una posibilidad que se
debe aprovechar. Las experiencias muestran las ventajas de
fortalecerlas e incorporarlas en el disefio de politicas y programas
educativos. — El importante aumento de los recursos invertidos en
educacion durante el periodo, sea en cantidad y calificacién de
personal docente, infraestructura, equipamiento y materiales
didacticos, asi como en recursos financieros no han sido suficientes
para asegurar la calidad de la educacion para todos. Por tanto, sera
necesario revisar las formas de gestion de esos recursos para que

permitan efectivamente asegurar una educacién de calidad para todos
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y/o ver nuevas modalidades de atencion educativa con las TIC y/o de

obtencion y uso de nuevas fuentes de recursos financieros.

> En lo relativo al alcance de la educacién: acceso,

cobertura y participacion, se observa en especial lo siguiente:

- Tanto la educacién infantil como la secundaria estan

siendo objeto de gran atencion y expansion,

-Especialmente en aquellos paises que han resuelto la meta
de la cobertura universal de la educacion primaria. Es, por tanto, una tarea
importante en los préximos afos avanzar en el conocimiento de ambos
niveles educativos para ayudar a definir politicas efectivas de desarrollo de

éstos.

- Para mejorar la calidad, equidad y eficiencia de la
educacion se han desarrollado nuevas formas que den mayor participacion

de los padres y a la sociedad civil en la educacion.

> Muchas de las experiencias muestran ventajas Yy
posibilidades que es preciso reconocer. Dar a conocer y analizar dichas

experiencias para expandirlas es un tema emergente.

> La equidad y la calidad de la educacion estan unidas.
Aunque hay avances en la region en mejorar la equidad segln la
dimension geografica y de género aun no se ha resuelto bien la equidad
en la atencion educativa de acuerdo al nivel socioeconémico y a la

diversidad cultural.

>  Las experiencias desarrolladas en varios paises en gestion
descentralizada y en educacién intercultural bilinglie muestran las

posibilidades para mejorar la equidad y la calidad de la educacion.

>  Aun cuando los esfuerzos para elevar la calidad de los
aprendizajes observan un conjunto bastante amplio de estrategias, que
segun la evidencia empirica supone conllevara un efecto positivo en la
misma, la instrumentacion de ellas hasta ahora ha descansado
fundamentalmente en el financiamiento externo. Esta situacion puede

ser un obstaculo que ponga en serio riesgo su futura sustentabilidad, si
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no se prevé el financiamiento nacional que garantice su vigencia en el

tiempo.

>  Si bien existe cierta evidencia empirica de que acciones
planteadas por la region tenderian a mejorar los niveles de calidad de
los aprendizajes, es importante establecer mecanismos de evaluacion
que ademas de observar aspectos relativos a su instrumentacion en
tiempo y forma, también observen y ponderen los impactos reales que
tienen en los niveles de aprendizajes de los nifios. Lo anterior permitira
hacer estudios de costo beneficio, que sirvan de base para determinar la
combinacion adecuada de proyectos y recursos para un Mmas
significativo incremento en los niveles de calidad de los aprendizajes,

en un menor tiempo y con la menor cantidad de recursos.

>  Afrontar tales desafios supone fortalecer los mecanismos
ya existentes, ampliarlos al total de las disciplinas y grados educativos,
hacerlos comparables en el tiempo, romper con la todavia existente
resistencia para publicar la informacion que da cuenta de resultados en

materia de calidad de la educacion.

>  El impacto social de la educacion ha sido escasamente
identificado en la region por falta de definiciones conceptuales y de

metodologia que permitan construir indicadores que lo demuestre.

>  Esun érea de estudios e investigaciones sociales necesaria
de desarrollar mas, para demostrar las relaciones que la educacién
tiene con la sociedad y de ésta con ella, facilitando una evaluacién mas

integral de sus resultados.

>  La gestion de la educacion ha mostrado avances en la
region en tres sentidos: aceleracion de diversas experiencias de
descentralizacién y de mayor autonomia de la escuela; mejoramiento
de los sistemas de informacion para la toma de decisiones a través de
la produccion y anélisis de estadisticas educativas, y construccion de
indicadores para superar los vacios y dificultades encontradas para

disponer de informacion confiable y oportuna. Lo anterior esta unido a
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un proceso reciente de mayor sistematizacion de innovaciones

educativas en los paises.

>  Es una tarea pendiente para los proximos afios evaluar los
procesos de descentralizacion que los paises estan llevando a cabo, asi
como de la autonomia de la escuela con relacion a la calidad de la
educacioén. Es también tarea a completar por los paises la construccion
de indicadores comparables y confiables y la sistematizacion de

experiencias innovadoras en educacion.

> Tanto la gestion de la educacion como los procesos
educativos como tal se estan beneficiando del uso de nuevas
tecnologias de la comunicacion y la informacion, pero esto exige dar
mayor atencion a las experiencias realizadas y a las posibilidades que
se abren en el mundo globalizado para utilizarlas efectivamente. Esto
ayudaria a disminuir la brecha de inequidad en la calidad de la

educacién para todos en los paises de la region.

Los gobiernos del Cono Sur parecen apostar por transformaciones educativas
sustentadas en amplios apoyos sociales, con continuidades y regresos a las tradiciones
institucionales nacionales y modificaciones parciales de las reformas mas recientes.
Recién en los préximos afios podra evaluarse si estos operativos se arraigan y expanden
conduciendo a transformaciones educativas de porte, o se limitan a encarnar variantes
de construcciones anteriores. Y lo que es mas importante alin, el paso del tiempo
también permitird apreciar si este nuevo momento reformista logra impactar
efectivamente en las variables sustantivas del fendmeno educativo, como son los niveles

de aprendizaje de los estudiantes y su distribucidn entre los distintos sectores sociales.

Los recientes cambios educativos se han producido mayoritariamente alrededor
de los temas organizativos y financieros, representan un avance importante en la
definicion de las acciones educativas, mientras que el debate sobre las politicas
educativas y las propiamente pedagogicas que dominaron las acciones educativas en
afios pasados, resultaron insuficientes para generar los resultados educativos requeridos
por la regién. Sin embargo, aun falta armonizar mejor los diferentes enfoques (de
politica, técnico-pedagdgico y organizativo-financiero), lo que resulta esencial para

alcanzar los resultados deseados.
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Los cambios organizativos han tenido como racionalidad dominante el aumento
de la eficiencia. Algunas de sus caracteristicas centrales son las nuevas formas de
asignacion de recursos en funcién de la poblacion atendida, la descentralizacion de la
gestion educativa hasta el municipio e incluso hasta la institucion escolar, y la creacion
de espacios que garanticen una mayor participaciéon comunitaria, tanto en la gestion
como en el control y compromiso con sus instituciones y, en menor grado, en algunas

decisiones técnico pedagogicas.

Como muchos de estos cambios han chocado contra la inmovilidad del sector
publico educativo, ello ha significado que algunos paises han empezado a perfilar
sistemas educativos duales, en los cuales se fortalece un subsistema de educacion
semiprivado (de financiacion publica y administracion privada) que procura compensar
las deficiencias de un subsistema puablico reacio a los cambios. So6lo en los paises donde
las tensiones entre los actores tradicionales -- la burocracia central y los gremios de
docentes son menos marcadas y donde hay mayor posibilidad para introducir reformas
en el sector publico, los cambios se estan desarrollando dentro de la educacion publica.

Los sistemas que empiezan a perfilarse suponen, sin embargo, riesgos que
pueden incidir negativamente en el desarrollo de la equidad educativa. EI modelo dual
presenta el riesgo de llevar a una segmentacion de la poblacion al abrir el sistema
educativo en dos: el subsistema privado puede terminar ofreciendo una educacién de
mejor calidad concentrada en los estratos superiores, en tanto que el subsistema publico
puede quedarse con una educacién de calidad inferior para los mas desfavorecidos. Para
minimizar este efecto negativo, el papel de la regulacion educativa es definitivo, pero
aun falta a este respecto mucho camino por recorrer. Por su parte, el sistema publico
moderno presenta el riesgo de terminar reproduciendo los vicios de los sistemas
publicos actuales quedando atrapado en las recurrentes tensiones entre burocracia y
gremios de docentes. Fallar en lo primero es ahondar en la segmentacion social a través
de la educacion; fallar en lo segundo es mantener los resultados educativos actuales, con

sus grados de ineficiencia.

Para evitar caer en los riesgos aludidos, se hace necesario enfrentar abiertamente
el tema de la equidad. Ello no s6lo por justificaciones éticas, e incluso econémicas, sino
reconociendo a que sin equidad educativa es imposible obtener sociedades armdnicas.
Para responder a los nuevos retos de la sociedad del siglo XXI, a los nuevos retos de la
sociedad del conocimiento, es imprescindible modernizar nuestro sistema educativo,
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gue nos fijemos unos objetivos especificos para esta década que respondan a las
necesidades que tienen tanto los jovenes en edad escolar como la poblacion adulta para

disponer de los instrumentos necesarios para su desarrollo personal y profesional.

Diversos estudios internacionales indican que en las sociedades desarrolladas, en
el horizonte de los afios 2020-2025, sélo el 15% de los empleos seran para personas sin

ninguna cualificacion.

La equidad y la excelencia son dos principios incuestionables de las politicas
orientadas a la mejora de la calidad de la educacion desde una perspectiva que entiende

la educacion escolar como un instrumento basico para el progreso econémico y social.

Con este reconocimiento, el tema educativo cobraria otra dimension: volveria a
ocupar el lugar preponderante que merece en la agenda publica, y el disefio y la puesta
en ejecucion de las politicas educativas serian mas explicitos en sus estrategias y
caminos a transitar para alcanzar la equidad educativa, sin suponer erréneamente que a
ella se llegara inercialmente. Este trazado le dara direccidn a las nuevas modalidades de
provision educativa, favoreciendo un mejor uso de los escasos recursos publicos
disponibles. Ocuparse abiertamente de la equidad educativa es también un buen punto
de partida para promover el realineamiento y la mayor comprension entre los actores
educativos. En particular, obliga a que a que quienes adoptan las grandes decisiones
vuelvan a participar en el debate sobre la educacién. El deterioro generalizado del
sistema educativo y de la escuela media para el caso especifico de los jovenes entre 14 —
18 afos, aparecen en el diagnostico de los expertos como factores dinamicos de
exclusion social de los jovenes, que restringe la perfomance de este sector (a nivel de
proyecciones personales y biograficas a largo plazo) en los espacios de participacion
social, politica e institucional; en las dinamicas de inclusion, reciclaje y permanencia
dentro del sistema productivo y en el desarrollo de competencias, conocimientos y

actitudes a través de los procesos de formacion y capacitacion permanente.

Paraddjicamente las modificaciones politicas elaboradas en el ambito de la
educacion media se perpetraron en concordancia a la imperiosa necesidad politica del
gobierno de superar los problemas de deficits y disfuncionalidades estructurales
detectadas en la mayoria de los espacios institucionales. Partiendo de dicha evaluacion
sobre el contexto historico de las politicas educativas se avalé como licito y pertinente

la puesta en marcha de un ambicioso proceso de reorganizacion global que afectara
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directamente las premisas orientativas del sistema educativo, a saber concernientes con
al criterio didactico - concepcional para las tareas de ensefianza y aprendizaje, al estilo
de produccién, administracién e inversion de los recursos infraestructurales, a la
coordinacion y redimensionamiento de actores, sectores y escenarios de organizacion,
gestion, planificacion, capacitacion y evaluacion del rendimiento de la politica
educativa, etc..

Pese a este consenso relativo desarrollado en la comunidad educativa, en los
“patios internos” de la organizacion politica e institucional de la educacion persistieron
posiciones resistentes, criticas y escepticas que daban cuenta de la confusion y
ambivalencia de los postulados politicos sugeridos por la reforma y ya entonces se
pronosticaba la imposibilidad de alcanzar los objetivos ligados a una distribucion mas
justa, eficiente e igualitaria de los beneficios de la educacién publica dado los fuertes

condicionamientos sociales y econdmicos de la crisis.

Ademas se consideraba como idea fuerza de la reforma, problematizar e integrar
a nivel politico y curricular los cambiantes y polivalentes nichos culturales e identitarios
ligados a las formas emergentes de organizacion social en un plano local y global, para
asi poder acompanfiar la transformacién y repercusion de este nuevo escenario historico

en relacion a los nuevos procesos de socializacion, identificacién y comunicacion.

Con la misma intensidad se ponderaba como nodal bregar por una oferta
educativa que no escindiera sino interpretara e incorporara criticamente como
contenidos de la ensefianza la nueva estructura del estado (y su dispositivo
institucional), el sistema productivo y la sociedad, aludiendo a la necesidad de organizar
desde el ambito educativo instancias de participacion, representacion y discusion
democrética circunscriptas a la arena civil y politica de la vida social (Filmus y
Miranda, 1999).

A pesar de la coherente formulacion de metas y fundamentos politicos, tedricos
y metodoldgicos, su transpolacién en el complejo universo de la practica se perpetré de
modo deficitario, hecho que se manifesto en la insuficiente coordinacion y evaluacion
localizada y sistémica de las diversas instancias y espacios educativos de
transformacion politica, institucional, curricular, profesional y socio-comunitaria (Tenti
Fanfani, 1998, 2000; Tedesco, 1995, 1998).
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Esta ruptura afecté a los agentes politicos e institucionales responsables de
impartir el servicio educativo y a los pardmetros normativos - juridicos, curriculares
y politicos de la reforma que no pudieron ni supieron responder adecuadamente a la
dimensién cualitativa y cuantitativa de los desfasajes y contradicciones dominantes
precedentes en el sistema educativo. En consecuencia la mayoria de los postulados de la
nueva ley quedaron reducidos a un cuerpo normativo de Optima contribucién tedrica
prescriptiva, escasamente aproximable a la compleja realidad educativa estructural del

pais (Puiggrdés, 1999).

La falta de adecuacidén del sistema educativo pos-reforma al cambiante y
heterogéneo mundo laboral, civil y politico de los jévenes representa para dicha area de
formacion educativa una limitante significativa, que trunca el desarrollo de estrategias
alternativas y la introduccion de propuestas actualizadas e innovativas referidas a la
inclusion, formacién y promocion social, civil y laboral de los sujetos. Los profundos
desajustes perpetrados entre la estructura politica educativa de corte tradicional y las
nuevas exigencias planteadas por la economia globalizada y el sector productivo local -
a ella orientada - vigoriza el distanciamiento prevaleciente entre la formacion, el empleo
y el trabajo cual refuerzo historico de una polarizacion estructural de larga data

manifiesta en el seno del sistema educativo.

En este marco se presentan tanto el contenido curricular irrelevante como la
disociacion teoria — préctica; cultura escolar y cultura social; institucion escuela y el
resto de las instituciones sociales como los aspectos mas restrictivos que diluyen la
pertinencia y la alternativa de mejor adecuacién de la oferta educativa a las maltiples
demandas tanto estructurales como subjetivas que condicionan la vida de los actores en
su singularidad asi como en su proyeccién social (proyecto de vida). Cabe agregar que
estas dualidades priman aun en toda la extensién de la formacion educativa juvenil,

encarnando en los diversos contextos dindmicas, légicas y fachadas polisémicas.

Sobre este punto se constata ademas que el contenido curricular que se imparte,
estd aun dominado por rasgos teoricistas y abstractos asi como enciclopedismo y
insularizacion de la cultura educativa; del mismo modo la ausencia e insuficiencia de
equipamientos tecnoldgicos, materiales, profesionales e investigativos no consecutieron
a la formulacion ambiociosa de objetivos y prerrogativas; el desfase, caducidad
(desactualizacion) y desaparicion de programas y cursos alternativos de formacion y
capacitacion destinados a la compensacion y desarrollo estratégico de las deficiencias
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educativas registradas en los sujetos del aprendizaje —en su mayoria procedentes de
sectores pobres y desventajados -. La combinatoria de todos estos indicadores, alento el
distanciamiento y obsolesencia del aporte de la nueva politica educativa en inclusion,
tornandose asi esta valiosa alternativa de innovacion en mera imposicion externalista,

modernizante y retdrica carente de plausibilidad y de contrastacion historico y social.

En esta ultima seccion nos interesa presentar algunas sugerencias para la

reflexion acerca de las estrategias de cambio del sistema educativo.

Estas sugerencias consisten en destacar la necesidad de enfrentar
simultaneamente las demandas de los jovenes de familias pobres que recién acceden a la
ensefianza media y las necesidades de los sectores ya incluidos, que demandan la
transformacion de la oferta tradicional. Obviamente, no se trata de ofrecer a los nuevos
sectores la oferta tradicional y modificar esta oferta sélo para los ya incluidos. La
complejidad de la situacion actual consiste, precisamente, en la necesidad de enfrentar
todo al mismo tiempo. En este sentido, estas sugerencias se pueden organizar alrededor

de tres proposiciones.

La primera de ellas destaca la necesidad de hacerse cargo de la complejidad y

heterogeneidad de situaciones existentes, evitando soluciones unicas.
La segunda proposicion se refiere a las politicas de transicion.

Ante el desafio de una educacion media universal surge necesariamente el
interrogante de por qué una proporcién significativa de adolescentes no concurre a
ningun establecimiento educativo. Podemos decir que hay béasicamente tres

configuraciones de fendmenos que contribuyen a que esto ocurra.

En primer lugar, existe ain un importante déficit de oferta educativa de nivel
medio en la regidn. Resultado de una tradicion en que la escuela media estaba orientada
hacia una minoria, amplias regiones, especialmente en zonas rurales, carecen de

establecimientos donde convocar en forma creciente a estos jovenes.

Un segundo factor tiene relacion con el obstaculo que representa para muchos
jévenes la gran prevalencia de situaciones de precariedad y pobreza en que viven. La
década del 90 profundizé un escenario previo de alta incidencia de la pobreza, al mismo
tiempo que acrecentd los niveles de vulnerabilidad de las familias de los sectores
medios y bajos, por lo que los jovenes se ven crecientemente involucrado en asumir
responsabilidades en la construccion del bienestar de sus familias. Para ellos, la
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urgencia del presente invita a renunciar a aquellas inversiones cuyos beneficios se

apreciaran recién en el mediano o largo plazo.

Por ultimo, hay un significativo desajuste entre las caracteristicas formales de la
oferta educativa y el desempefio real de los actores del proceso pedagdgico. Existe tanto
un “malestar docente” bastante generalizado, como un malestar de los alumnos, que no

encuentran en la escuela un espacio para aprendizajes socialmente significativos.

La coexistencia de estos tres factores lleva a que el desarrollo de politicas
educativas orientadas a la expansion de una educacion media de calidad debe articular
acciones muy diversas. En principio, se requiere de un incremento significativo de la
inversion en infraestructura, que no necesariamente pasa por la expansion de los
modelos tradicionales de escuela sino por formas alternativas en las cuales podrian jugar
un papel destacado las nuevas tecnologias de la informacién. Ademas es necesaria la
articulacion de las politicas educativas con el resto de las politicas sociales, lo cual, a la
luz de la experiencia, ofrece dificultades mas serias de lo previsto. Por ultimo, las
reformas pedagogicas, los cambios en los estilos de gestion, la modificacion sustancial
del perfil y del papel de los profesores parecen ser ejes centrales para el logro de este

objetivo.

En la actualidad la mayor parte de los paises de la region estan desarrollando
planes y programas que contemplan esta diversidad de acciones. La tipologia de paises
presentada nos advierte sobre la imposibilidad de pensar en politicas Unicas para la
region. En los paises del Cono Sur , los altos niveles de escolarizacidn permiten ver que
son, en términos relativos, los que menos obstaculos encuentran en la falta de una red de
establecimientos que permita el acceso a los jovenes, 0 en las situaciones de pobreza
que impidan que ellos puedan estudiar. En estos paises, el énfasis deberia estar puesto
en las reformas pedagdgicas, en respuesta a las crecientes demandas de calidad. En
otros paises de los muestran el crecimiento de sus tasas de escolarizacién el impacto
positivo de las politicas de expansiéon de la educacion media que se estan levando a
cabo. Pero las precarias condiciones de vida de una parte importante de los jovenes
amenazan con imponer un techo a la expansion educativa, por lo que adquiere especial
relevancia la articulacion de las politicas educativas con el conjunto de las politicas
sociales. Por altimo, los paises, cuyo principal obstaculo radica en la ausencia de un
desarrollo econdmico y social minimo para poner en marcha el proceso de expansion de
la educacion media, se ven ante la necesidad de desarrollar un conjunto de politicas
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educativas que dificilmente puedan tomar del resto de la regién. Por el contrario, el
desafio de educar en condiciones de extrema pobreza apela a un ejercicio creativo en el

cual la dimension pedagdgica debe tener un claro liderazgo.

Ahora bien, los paises deberian ademas asumir esta diversidad de escenarios
dentro de sus fronteras. Los desafios difieren en las zonas urbanas y rurales, y las
estrategias a ser desarrolladas ante problemas similares no pueden ser las mismas en
grandes ciudades de ingresos medios y en pequefios pueblos empobrecidos. Aun los
paises mejor posicionados en términos economicos Yy sociales cuentan con amplias
regiones de extrema pobreza, y cabe aqui recordar que no es lo mismo promover la
educacién en una comunidad pobre de un pais pobre que hacerlo en una comunidad
pobre un pais de altos ingresos. Pareciera que tampoco es posible pensar en politicas
unicas a nivel nacional. Desatender la creciente heterogeneidad social mediante

politicas homogéneas significa su profundizacion.

Las politicas educativas, al igual que las politicas sociales en su conjunto,
requieren hoy de un diagndstico mas agudo, que permita captar la creciente complejidad
de los escenarios en los que se debe actuar, y de la capacidad de articular un conjunto
amplio de instrumentos en funcion de la especificidad de las situaciones a las que hace
frente. Una politica basada en el reconocimiento de la diversidad es la Unica que puede

garantizar homogeneidad en sus objetivos.

El anélisis de los procesos de transformacion educativa ha permitido apreciar
tanto sus caracteristicas visibles como sus ausencias. En este sentido, la experiencia
reciente pareceria indicar que una de las ausencias mas significativas se refiere a la
escasa consideracion prestada a las dificultades que presentan los procesos de transicion
entre las situaciones existentes y los puntos de llegada que se pretenden conseguir.

La transicién entre ambas situaciones estd rodeada de caracteristicas que, en
cierta forma, obligan a un tratamiento especifico. Asi, por ejemplo, sabemos, a través de
toda la informacion proporcionada por los sistemas de medicion de resultados, que la
ensefianza secundaria esta recibiendo, y recibird aun por algunos afios mas, estudiantes
con serios déficits en el dominio de los cddigos béasicos de la lectura, la escritura y el

calculo.
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También sabemos que los profesores se desempefian en base a representaciones,
intereses corporativos y tradiciones profesionales que no se modificaran simplemente

porque cambien los contenidos de los planes de estudio o sus condiciones de trabajo.

La demanda de elaboracion de un proyecto por establecimiento, surgida a partir
de la mayor autonomia a las escuelas provoco respuestas diferentes. Las escuelas que ya
tenian capacidad para elaborar sus proyectos, mantuvieron esa linea. Muchas otras, sin
embargo, se limitaron a copiar textos producidos por las editoriales provocando de esa
manera un homogeneidad curricular, los estilos de gestidn asi como las estructuras de la
oferta escolar no pueden ser las mis-mas en el comienzo de los procesos de
transformacion que en etapas mas avanzadas. En este sentido, nos parece necesario
introducir la idea de politicas de transicién, validas para situaciones especificas y por
periodos especificos de tiempo (disefios curriculares de transicion para las cohortes de
alumnos que entran a la ensefianza media o a alguna de sus modalidades, en los

préximos afios, titulos de transicion.

Reflexionar acerca de estas politicas de transicion permitiria superar las
opciones actuales en los procesos de transformacién educativa, que se basan en la
reforma general o en innovaciones que afectan a un nimero reducido de

establecimientos y que luego son generalizadas al conjunto.

Las estrategias de cambio implementadas en la region parecen haber llegado a
un punto en el cual, para que se traduzcan en modificaciones en el proceso y en los
resultados de aprendizaje, es preciso otorgar mayor prioridad y atencion a la dimension
pedagdgica y cultural. En este sentido, existen dos dimensiones fundamentales. La
primera de ellas se refiere a los docentes. Frente a los desafios educativos que deben
enfrentar los paises de la region en el marco de profundos procesos de transformacion
social, el papel del docente no puede ser subestimado ni sustituido por los otros insumos
del aprendizaje. La segunda dimension se refiere a la pedagogia como disciplina.
Ademas de docentes motivados, bien equipados y encuadrados en instituciones que les
permitan el desarrollo de su autonomia profesional, es necesario disponer de las
respuestas pedagogicas apropiadas para trabajar en contextos sociales y culturales tan

complejos como los que se registran en la region.

En definitiva, la gran pregunta pasa por la posibilidad de educar en condiciones

de alta inequidad. En Ameérica Latina carecemos de una fuerte pedagogia de la
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diversidad, que nos ofrezca metodologias y técnicas de trabajo apropiadas para resolver
los problemas de aprendizajes de poblaciones culturalmente heterogéneas, en
condiciones de pobreza. En el caso de la ensefianza secundaria, la complejidad aumenta
porque las respuestas pedagogicas que se demandan se refieren a adolescentes y jovenes
que atraviesan un periodo siempre dificil y conflictivo. En la medida que estos
problemas son intensivos culturalmente, las respuestas también estaran marcadas por el

contexto cultural en el cual se elaboren.
POSIBILIDADES DE CAMBIO

En este contexto cabe preguntarse qué posibilidades de cambio existen en la
educacién secundaria en los paises mencionados como objeto de estudio y demas paises
de América Latina y el Caribe. Cabe preguntarse también de qué forma puede la
educacion secundaria resolver la dicotomia entre los cursos académicos y técnicos,
convertir simultaneamente la educacion media académica en una extension de la
educacion basica, mas general, de alta calidad y orientada hacia la solucion de
problemas, y retener de manera satisfactoria el creciente nimero de estudiantes de bajos

ingresos que constituyen el nuevo cuerpo estudiantil preparatoria para la universidad.

¢Estan los paises de América Latina y el Caribe adoptando medidas con ese

objeto?

El debate mas reciente en materia de reforma sugiere tres posibles

“reestructuraciones” importantes de la educacion secundaria en América Latina:

Al igual que en la educacion primaria, en las escuelas secundarias académicas
(preparatorias para la educacion superior) podria hacerse énfasis en mejorar la calidad y
precisar la orientacién (incluso en momentos en que se expande la escolaridad
secundaria). Para ello se requiere modificar el plan de estudios a fin de que el
aprendizaje esté basado en problemas, por un lado, y transformar la pedagogia de una
ciencia frontal a una ciencia participatoria, discursiva y basada en el laboratorio
(Scheifelbein, 1994). Pero ello implica transformar de técnico a intelectual el concepto

social del profesor de la ensefianza secundaria académica.

De esta manera, la fuente principal de nuevos profesores serian los egresados
universitarios formados en las asignaturas especializadas, con formacion pedagogica en
el empleo, en lugar de recurrir a profesores que reciben su formacién especializada en

colegios normalistas postsecundarios. También implica elevar radicalmente el nivel de
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las escuelas secundarias publicas para que estén a la altura de las mejores instituciones

publicas y privadas (Rama, 1992).

En los Estados Unidos a este proceso se le ha denominado reforma sistémica
(O'Day y Smith, 1993). En muchos paises de América Latina y el Caribe, como
Argentina, Costa Rica, Peru y Uruguay, entre otros, en los cuales a juicio de algunos
observadores parece haber una declinacion méas que un mejoramiento en la calidad de
los profesores de la escuela secundaria (en particular entre los nuevos profesores), si

esta hipdtesis fuera cierta habria que hacerse un enorme esfuerzo a largo plazo.

Como ocurre con el mejoramiento de la calidad de la educacién primaria, el de
la escuela secundaria requiere la utilizacion de “examenes de aptitud” para los
estudiantes en el ultimo afio del ciclo secundario y también pruebas evaluativas con el
objeto de orientar el mejoramiento de la capacidad de las escuelas para impartir una

educacion de calidad mas elevada.

Los educadores estan preocupados por el creciente nimero de estudiantes que
egresan de la ensefianza media académica pero no se matriculan en las universidades.
Sin embargo, en modo alguno se tiene una indicacion clara de si en general estos
egresados salen mejor o peor preparados para el mercado de trabajo que los egresados
de las escuelas técnicas. En verdad, estas comparaciones entre las escuelas secundarias
académicas y técnicas/profesionales pueden ser equivocas si no se tienen en cuenta la

amplia variedad de las situaciones y las circunstancias.

En suma, la cambiante funcion de las escuelas secundarias, de una educacion
relativamente selecta a una educacion relativamente popular, estd llevando a los
reformadores a reconceptualizar la estructura y el tipo de ensefianza y aprendizaje en
esas escuelas. Tanto la escuela secundaria que prepara para la universidad como la
escuela secundaria técnica, con prescindencia de que sus estudiantes en Gltima instancia
ingresen 0 no a la universidad, son de calidad demasiado baja para preparar a los
estudiantes para la economia y la sociedad del siglo XXI. Los reformadores propugnan
grandes cambios en la formacion de los docentes, el proceso de ensefianza y el plan de
estudios, de modo de hacer mucho mas hincapié en niveles elevados, capacidades de
solucion de problemas y ensefianza y aprendizaje participatorios. Ademas, a nivel de
toda la region se considera que la educacion técnica y profesional (incluida la formacién

de maestros) tiene que hacer enfasis en planes de estudios practicos y orientados hacia
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el empleo a fin de mejorar la capacidad del estudiante para solucionar problemas y
dotarle de pericias de trabajo en consonancia con el siglo XXI.

En sociedades como las latinoamericanas hay una doble sensacion de vertigo y
paralisis. El vértigo de los saciados que no tienen tiempo para ordenar toda la
informacién a la que tienen acceso y que gozan de ambientes familiares y de
establecimientos educativos que estimulan sus autoaprendizajes; y el desvanecimiento
diario de mayorias que tienen como principal objetivo asegurar la comida diaria
sobreviviendo en ambientes familiares y escolares fragmentados y sin recursos ni
seguridades sobre lo que hay que hacer. Lo que mas diferencia al nGcleo con mayores
ingresos de los demas es su perfil educativo. Los pobres estan doblemente penalizados:
a su condicion de pobreza suman sus dificultades para el acceso y la permanencia en los

centros educativos y la baja calidad de los servicios recibidos.

La premisa de que la educacion es un factor de equidad social no tiene
posibilidad de concrecion en Latinoamérica, con gran desigualdad e inequidad —
significativamente mas alta que en regiones de similar nivel de desarrollo— y donde las
condiciones materiales de vida de la inmensa mayoria de alumnos son precarias. En los
actuales procesos de transformacion educativa las estrategias para aproximarse al
cumplimiento de tal premisa son absolutamente insuficientes para encarar el enorme

déficit social y educativo acumulado.

La experiencia indica que no puede pensarse en mejores logros educativos sin
generar condiciones de una mayor equidad en las sociedades. Todo esfuerzo de las
instituciones educativas serd reducido en su posible impacto y hasta anulado con
alumnos que no han tenido estimulacién temprana y que carecen en sus hogares de
alimentacion y sanidad basicas. De alli la urgencia de una inclusién mas justa y
equitativa de oportunidades, de un crecimiento econdmico mas veloz y de una
distribucion mas amplia de sus beneficios, para poder llegar a constituir parte de un

nuevo circulo virtuoso que aliente sociedades con rostro mas humano.

En la reconversion de los sistemas educativos, algo que pone en duda que la
equidad sea efectivamente objetivo prioritario logrado, es el hecho de que so6lo en
aquellos planteles privados donde asiste la poblacién escolar con mayores ingresos y en
las escuelas publicas con tradicion de buena ensefianza o favorecidas por planes y

proyectos generados con financiamiento explicito, podrian sus alumnos apropiarse de

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 304



las propuestas para mejorar la educacion. Estas mayores posibilidades de educabilidad
estan lejos de ser alcanzadas por los estudiantes en situacion de pobreza, la gran
mayoria de los cuales sobrevive en ambientes familiares sin estimulo afectivo, ludico e
intelectual, y con niveles precarios de calidad de vida. Ademas, los sistemas educativos
ofrecen una educacion pobre en aquellas situaciones en las que las condiciones de la
demanda son mas desfavorables; se evidencia en ambientes pobres la falta de capacidad
de padres y de comunidades para exigir servicios de mejor calidad. De no mediar una
dréstica opcion politica orientada a generar mayor equidad en las oportunidades, existe
el riesgo de que con estas reformas educativas se estén reforzando las diferencias e
incentivandose, en la practica, la coexistencia de dos sistemas educativos diferenciados

en cuanto a recursos y Iogros.

Los actuales procesos educativos tienen el importante desafio de superar la idea
de que la equidad esta asociada s6lo al logro de una mayor cobertura. Se requiere tanto
la consolidacién como la generalizacién del preescolar, nivel y modalidad con creciente
reconocimiento como factor esencial para una mayor equidad social y para un mejor
desempefio educativo futuro de los alumnos. Se demanda compensar diferencias en
aquellas unidades territoriales cuya debilidad profesional y de gestion les impide asumir
la implementacion de las propuestas del nivel central. Se requiere, igualmente, asumir la
vigencia de diferentes modalidades y niveles de analfabetismo y la necesidad de su
abordaje a través de estrategias integrales que no se limiten a la accion sobre adultos
analfabetos y den relevancia al aprendizaje de habilidades basicas de lectura y escritura
en los primeros afios de la educacion bésica, asi como incentivar la educacion y
participacién de los padres. La educacion pertinente de nifios y nifias campesinas e
indigenas sigue siendo desafio que reclama mejores respuestas. Se demanda, asimismo,
recrear y dar recursos suficientes a la educacion con personas jovenes y adultas,
incorporandola a los actuales procesos de reforma. La pobreza y la desigualdad
crecientes exigen el establecimiento de una doctrina de discriminacion positiva que
posibilite proyectos y una accion claramente orientada a favorecer la educacién de los

desposeidos.

En una investigacion regional se llegd a la conclusién de que si se espera que la
educacion ayude a los pobres a salir de la pobreza, primero habra que sacar a la propia
educacion de la pobreza. El fortalecimiento de la educacion publica y la generacion de

estrategias multiples para su mayor eficacia y pertinencia es tarea perentoria. Su sentido,
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sus fines y objetivos, que en cada pais se han ido construyendo a través de su historia —
no sin graves tensiones—, requieren ser replanteados. El siglo XXI demanda maés
compromiso estatal con la educacion publica, redistribuyendo mejor y mas

equitativamente los recursos e invirtiéndolos de manera eficiente.

La construccion y la restauracion de los principios de equidad y del bien comdn

son aun asignaturas pendientes en la educacion latinoamericana.

La superacion de la crisis educativa y su fracaso: una critica profundizacion

de sus criticos y criticables resultados

La actual crisis educativa presente en Argentina, Chile y Uruguay, y en muchos
otros paises de la region revela la necesidad de buscar nuevos parametros
organizacionales para el proceder politico pedagdgico, desde los cuales sea viable el
planteamiento de soluciones significativas y localizadas ante las maltiples limitaciones
y disfuncionalidades a nivel estructural en relacion al sistema educativo como marco
fundamental donde se orienta y concretiza la propuesta politica educativa de la
sociedad; a nivel del curriculum y de los contenidos en relacion a la calidad, naturaleza
y especificidad de los saberes y competencias que se pretenden transmitir a traves de la
escuela; a nivel institucional y de los actores en relacion a los nuevos perfiles,
expectativas y exigencias para los profesionales de la educacion en cuanto a los canones
de formacion y especializacion permanente y a nivel de la comunidad educativa en
general en relacion al nuevo rol de los alumnos, familias comunidad, estado, entidades

privadas, organizaciones no gubernamentales, sector empresario, etc.

Las nuevas alternativas de cambio politico y social destinados a la
transformacion de la crisis indefectiblemente reconocer la complejidad social, politica,
cultural e historica de la comunidad educativa, social y politica interviniente en las

funciones de gestion, administracion y evaluacion.

En la actualidad dentro del campo politico educativo y en los diferentes
organismos e instituciones educativas publicas, privadas y no gubernamentales, se
debaten e intentan disefiar algunas estrategias educativas de intervencién, en vistas a
abordar politica, técnica y cooperativamente los puntos mas criticos y problematicos del
actual sistema educativo formal, fundamentalmente aquellos que comprometen tanto a

las condiciones materiales como a las simbdlicas y que afectan progresivamente a nifios
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y jovenes ubicados en situacion de riesgo o frontera educativa, econémica - laboral y

sociocultural.

Por otro lado es preciso exponer que la actual propuesta politica de
transformacion educativa se reduce exclusivamente - cual recorte arbitrario de la
realidad- a una introduccidn coercitiva, incongruente y discontinua de métodos, teorias,
tecnologias, contenidos, proyectos, dindmicas descentralizadoras y disposiciones
politicas, institucionales y curriculares denominadas como “innovativas y mas
acabadas”, cuya légica procedimental se pretendid inyectar en la realidad educativa por
medio de una imposicion externalista de “deberes y haceres” escasamente flexibles,
desdefiando la relevancia del didlogo y la negociacién compartida entre actores,
instituciones y comunidad como base licita y significativa de la Reforma pretendida.

En este redimensionamiento estructural de la cultura los nexos y consensos
entre democracia, educacion y trabajo; técnica, competencias cognoscitivas (grupal y
social) y empleo; el conocimiento, sociedad y educacion; hombre, cultura y sociedad;
rol de los educandos, educadores y sociedad civil en general; estado, educacion y
mercado; democracia, ciudadania y cultura, se encuentran imbuidos en un virulento

proceso de transformacion.

Con éstos hechos se visualizan nuevamente las debilidades y fortalezas de las
politicas educativas en gestion, decimos “debilidades” en virtud a las graves y
prolongadas limitaciones que presenta la politica educativa en relacién a la disminucion
de la pobreza estructural; la construccion de un sociedad mas equitativa, solidaria y
participativa; la prestacién de un servicio de calidad, democratico y adecuado a las
necesidades de los sujetos y sus contextos; la mayor apertura, autonomia y criticidad de
los actores comprometidos con el sector educativo para asumir y viabilizar la propuesta
del cambio social, etc.. Decimos también “fortalezas™ puesto que consideramos, a partir
de un diagnostico in situ de la dimension de los problemas prevalecientes, es posible re-
pensar y re-imaginar innovaciones cientificas, didacticas, curriculares, profesionales e
institucionales para asistir y subsanar desde las ofertas educativas alternativas (sistema
formal, informal y no-formal) las postergadas y acumuladas exigencias de los sectores
sociales mas castigados por la vigente estructura politica y econdmica. “(...) la
reestructuracion en boga, al amarrar los objetivos mas amplios de la educacion a las
necesidades de la industria y del comercio, reduce y minimiza a los sistemas educativos.
(...) la educacidn se torna mas volatil, fragil y precaria frente a los vaivenes materiales,
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ideologicos y sociales. La escuela pierde sustantividad.” (Donoso Torres, R. 1999 pag.
226).

El &mbito educativo politico e institucional estd sujeto a multiples procesos y
practicas de poder, seduccion y disciplinamiento, a través de las cuales tienen lugar las
diversas luchas, imposiciones y concesiones individuales y colectivas referidas a la

identidad, estigmatizacion y reglas de disciplinamiento y sujecion y exposicion social.

En este escenario se torna imperioso forjar un nuevo “acuerdo o pacto social”
entre el estado, el sector productivo y la sociedad civil con la finalidad de articular
adecuadamente el conjunto de ofertas y demandas sociales y educativas; y redefinir las
premisas que orientan el rol de la escuela (sistema educativo formal), las instituciones
de formacién profesional (capacitacion no-formal) y las organizaciones productivas
(sectores del mercado dispuestos a invertir en la educacién y calificacion de los

trabajadores) asociados en este caso al “aprendizaje en y con el mundo trabajo”.
Se debe responder fehacientemente algunos importantes interrogantes, a saber:

» como se deberia ejecutar una verdadera y actualizada optimizacion -
formacion de los recursos humanos en las instituciones educativas para
lograr el éxito en la realizacion integral y exitosa de las trayectorias de
vida o biografias de las personas egresadas de los sistemas de formacién

tanto en el mercado de trabajo como en la vida en comunidad?

» cudles serian o deberian ser los criterios, métodos, exigencias,
mediaciones institucionales, propuestas curriculares y didacticas, para la
concretizacion de un servicio de calidad contextualizado a las
caracteristicas de la realidad histérica de los grupos, sectores e

individuos?;

» como generar una instancia de dialogo, cooperacion genuina e
interaccion fluida con la planificacion de otras prioridades politicas
destinadas al mejoramiento de la calidad de vida de los jovenes?;

» como responder desde las estrategias politicas educativas actuales a

demandas de naturaleza fuertemente economicista y materiales?, etc..

Estos problemas que se presentan como dilematicos por su vasto grado de

complejidad e irresolucion, han pretendido ser subsanados desde diferentes
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posicionamientos y mecanismos politicos. Dichos intentos - en gran mayoria
adolecieron de respuestas adecuadas y coherentes en contraste a los multiples y
cambiantes requerimientos de un mundo laboral y social. De éste modo el tipo de oferta
educativa formal e informal pertenecientes al sistema educativo que son destinados para
el sector juvenil resulta profundamente incongruente y anacrénico, pues los mismos no
ponderan las caracteristicas del sistema social, politico y econémico a donde

supuestamente se deberia referenciar inexorablemente su aporte social.

Brunner (2001) subrayé que la educacion latinoamericana se enfrenta a dos

desafios de enorme magnitud.

Por un lado, debe recuperar el retraso acumulado en el siglo XX para responder
a los retos futuros: universalizar la oferta de educacion infantil, primaria y secundaria,
Ilegar a toda la poblacion sin exclusiones, especialmente a las minorias étnicas, mejorar
la calidad educativa y el rendimiento académico de los alumnos, fortalecer la educacion
técnico profesional y reducir de forma radical la insuficiente formacion de gran parte de

la poblacion joven y adulta.

Por otro lado, ha de enfrentarse a los retos del siglo XXI para que de la mano de
una educacion sensible a los cambios tecnoldgicos, a los sistemas de informacion y de
acceso al conocimiento, a las formas de desarrollo cientifico y de innovacién y a los
nuevos significados de la cultura, pueda lograr un desarrollo econémico equilibrado que
asegure la reduccion de la pobreza, de las desigualdades y de la falta de cohesion social.

¢Como enfrentarse a ambos desafios con ciertas garantias de alcanzar el éxito?
No parece previsible que simantiene un ritmo de progreso de la educacion y
unosmodelos de reformas similares a las vividas en las Gltimas décadas, pueda lograrse
un salto cualitativo que acorte de forma significativa la distancia con los paises mas

desarrollados.

Hacen falta diferentes aproximaciones a los desfases existentes, nuevos actores e
instituciones, y estrategias renovadas sobre el cambio educativo que permitan avanzar
en el logro de ambas agendas de forma integrada pero innovadora.Cabe preguntarnos:
¢ Qué porcentaje de los que terminan la educacion basica ingresan a la educacion media?
¢Cuantos de los que ingresan a la educacion media abandonan sus estudios antes de

completar el nivel? ;Qué valores asumen estos indicadores ahora y qué valores asumian
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en el pasado? ¢Qué similitudes y diferencias presentan en cuanto a estos procesos los
paises de América Latina? ;Qué tendencias pueden establecerse?

AVANZAR HACIA UNA EDUCACION
DE CALIDAD.

Frente a la constatacion
de que aun persisten profundas desigualdades en el acceso al conocimiento, y ante
indicios cada vez mas fuertes de que se estaria frenando el proceso de expansion de la
escolarizacion, se hace evidente que no es posible sostener una meta de inclusién
educativa sobre la base de la exclusion social. La expectativa de que todos los nifios y
adolescentes puedan acceder a la escuela y permanecer en ella al menos diez afios para
adquirir un conjunto de conocimientos significativos pierde sustento cuando existen en
la region los niveles de pobreza y exclusion social que actualmente pueden verse. En
tanto los procesos educativos presuponen un gran esfuerzo para cada alumno y su
familia, solo serd posible universalizar el acceso al conocimiento si previamente se
tiende a universalizar el acceso a aquellos recursos que permiten a cada familia afrontar

el desafio que implican las préacticas educativas.

Por Gltimo, a este dificil escenario en el que se intenta lograr una educacion de
calidad para todos, se suman otros los conflictos de la violencia y la inseguridad que se

vive en la region.

Todos los fendmenos hasta aqui enumerados forman parte de una realidad
compleja y estan reflejados unos en otros como diferentes expresiones de los niveles de
estratificacion social constitutivos de las sociedades latinoamericanas. En gran medida,
son parte importante de los limites con los que se encuentran los sistemas educativos
frente a las metas de universalizacion del conocimiento. Algunos se gestan dentro del
propio sistema, como la dificultad de lograr practicas exitosas para el conjunto de la
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sociedad cada vez mas heterogénea, o de responder con una oferta de calidad a las
expectativas de quienes viven en las comunidades méas dispersas de cada pais. Otros, en
cambio, tienen sus raices fuera de la escuela y fuera, también, del alcance de las

politicas educativas.

Garantizar Educacion de Calidad para todos

| '

Desarrollar un Nuevo Marco Regulatorio Asegurar la implementacion de los Proponer Sistemas de Gestion
que asegure el derecho a una Educacion nuevos dispositivos de financiamiento, asi pertinentes para asegurar la Calidad de
de Calidad. como mejorar la transparencia y rendicion la Educacion.
de cuentas.
1. Ley General de Educacion. 1. Implementacion de la 1. Generacion de modelo de
2. ley sobre sistema nacional de Subvencién Preferencial. gestion piblica de
asegurémiento de la calidad de la 2. Mecanismos que mejoren la establecimientos escolares.
educacion. eficiencia y transparencia de la
entrega de recursos y  sistema
de rendicién de cuentas.

El desafio de superar el denominado “circulo vicioso de la pobreza” es hoy
mayor - en un contexto de creciente pobreza en la region - si tomamos en cuenta tres

elementos clave para dimensionar mejor la tarea pendiente:

A. Los parédmetros para medir la transmision intergeneracional de la pobreza
son mas altos que antes. Esta ha llegado a ser definida como una situacion en la que, en
comparacion con los hijos de padres sin educacién primaria completa, terminan su
educacion secundaria antes de los 26 afios de edad. Por esta definicion el hecho de que
los hijos de los padres pobres hayan terminado sus estudios de secundaria se utiliza
como umbral para determinar si se rompera o perpetuara el ciclo de transmisién
intergeracional de la pobreza; con ella también se presupone que es poco probable que

quienes no concluyeron su secundaria a los 26 afios lo hagan posteriormente.

B. Los desafios de crecimiento econdmico para poder reducir la pobreza
extrema. Estudios prospectivos recientes sefialan que en México, para reducir la mitad
de incidencia de la pobreza dentro de 16 afios tendria que alcanzarse un crecimiento del
producto por persona de 2,5% anual; si, con mejor suerte, lograra crecer al 3% per

capita, le tomaria 40 afios superar esa situacion.
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En conclusion en los distintos escenarios de discusién, siempre aparece la
necesidad de fabricar nuestra propia carta de navegacion para las politicas educativas, y
se reitera la importancia de la equidad, en sus tres dimensiones capitales: es necesario
garantizar gque los nifios y jovenes de una sociedad puedan acceder al sistema educativo,
que ademéas puedan permanecer en él, y sobre todo que puedan alcanzar los logros

bésicos de aprendizaje previstos en el pacto social de la region.

“El estado de la equidad de la educacion de una sociedad, un pais o una region,
es uno de los principales motores de la esperanza y la calidad de vida, y del desarrollo

social y econémico de sus ciudadanos.”

Como vemos Colegas queda un largo camino por recorrer......

19.9.09 TEMA: EL NOBLE OFICIO DE EDUCAR Guién: FARO Dibujo:C. DA COL

. CLIRSO 2009-10 WA ESTA EN MARCHA

INTENTARE

Quiero terminar haciendo alucion a un texto de Gabriel Garcia Marquez
usado en la Conferencia Iberamericana de Ministros de Educacion celebrada en El

Salvavador,mayo de 2008:

“Ante esta realidad sobrecogedora que a través de todo el tiempo
humano debié de parecer una utopia, los inventores de fabulas que

todo lo creemos nos sentimos con el derecho de creer que todavia

no es demasiado tarde para emprender la creacion de la utopia contraria.
Una nueva y arrasadora utopia de la vida, donde nadie pueda

decidir por otros hasta la forma de morir, donde de veras sea cierto

el amor y sea posible la felicidad, y donde las estirpes condenadas

Estudio Comparativo de las Reformas Educativas Pagina 312



a cien afios de soledad tengan por fin y para siempre una segunda

oportunidad sobre la tierra”.

Gabriel Garcia Marquez. La soledad de América Latina.
Discurso ante la Academia por la concesion del Premio Nobel
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