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El impacto de las politicas sociales hacia nifios
en situacion de vulnerabilidad en
la Ciudad de Salta, Argentina

The Impact of Social Policies on Vulnerable Children
In the City of Salta, Argentina

Victor TOLEDO®

RESUMEN

Las instituciones sirven de marco para interacciones entre diversos actores sociales sobre los
cuales el Estado ejerce un rol central pero no exclusivo dentro del entramado social. En vista de
ello, esta investigacién tiene como objetivo primordial analizar el impacto educativo de los pro-
gramas sociales destinados a nifios en los barrios Solidaridad y Castafiares de la Ciudad de Salta,
Argentina. El enfoque tedrico se basa en la nocién de institucionalidad social, pues los progra-
mas sociales y las acciones que de ellos se desprenden estdn contextualizados en un entramado
o enredes que, cuando se institucionalizan facilitando acciones colectivas, dan lugar a la confor-
macién de capital social. Se parte del supuesto que sostiene que los programas sociales destina-
dos a la nifiez tienen resultados disimiles en materia educativa, segtin los contextos y las dreas
abordadas, y para comprobarlo se utilizardn metodologias cualitativa y cuantitativa.

Palabras clave: programas sociales, politicas ptblicas, rendimiento escolar, vulnerabilidad.

ABSTRACT

Institutions serve as a framework for interactions among different social actors over whom the state
plays a central -but not exclusive- role in the fabric of society. Given this, this research project’s
main aim is to analyze the educational impact of social programs targeting children in the Soli-
daridad and Castafiares Neighborhoods of the city of Salta, Argentina. The author’s theoretical fo-
cus is based on the notion of social institutionality, since the social programs and the actions that
stem from them are contextualized in networks that, when institutionalized, facilitating collec-
tive action, give rise to the creation of social capital. The author’s starting point is the supposition
that social programs for children achieve different educational results depending on their con-
texts and areas; to prove this, he uses both qualitative and quantitative methodologies.

Key words: social programs, public policies, student performance, vulnerability.

* Instituto de Relaciones Internacionales y Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Juridicas, Universidad
Catélica de Salta, <vtoledo@ucasal.edu.ar>. Este articulo es resultado del proyecto de investigacién “El impacto
de las politicas sociales destinadas a nifios y nifias en barrios en situacién de vulnerabilidad en la Ciudad de Salta.
Casos ninos y nifias con edad de escolaridad primaria de los barrios Solidaridad y Castafiares de la Ciudad
de Salta”, aprobado por Resolucién Rectoral no. 1.735/16 de la Universidad Catlica de Salta. El equipo de inves-
tigacién estuvo conformado por Victor F. Toledo (director), Federico A. de Singlau y Silvina Abud Rodriguez.
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ANALISIS CONTEXTUAL

Las practicas educativas, el proceso de ensefianza-aprendizaje, los resultados sobre el
rendimiento escolar y muchos otros fenémenos relacionados tienen estrecha vinculacién
con el contexto en el cual se desenvuelven, que no constituye tinicamente un espacio
o0 drea geografica, sino mas bien un entramado de relaciones sociales e institucionales
que configuran tanto el micro como el macroentorno de las actividades educativas. Asf,
puede referirse tanto al pais como a la provincia y a la ciudad en la que se inserta la es-
cuela, por ejemplo; el barrio en el que estd situada y sus alrededores, la comisaria més
cercana, los vecinos, el niicleo familiar y un largo etcétera. Cada uno de ellos, en mayor
o menor medida, con mayor o menor incidencia, repercuten en la educacién escolar.

En la medida en que estas individualidades, agrupaciones e instituciones se coor-
dinan para facilitar acciones colectivas, se crea capital social (Forni et al., 2004: 3), pues
es inherente a las relaciones sociales; sin embargo, éste no se manifiesta con cualquier
forma de vinculacién sino en tanto y en cuanto se lleven adelante tres funciones ba-
sicas: control social, fuente de apoyo y fuente de beneficios (Freyre, 2013: 102). Desde
esta perspectiva, el abordaje del capital social en contextos de pobreza o relacionado
con politicas puiblicas requiere de una mirada sobre las capacidades y las experiencias
organizativas desplegadas por la sociedad (Freyre, 2013: 115) y el Estado como articu-
lador de politicas ptblicas.

Como la educacion tiene lugar en el “seno de la vida social” (Arroyo, 2009: 3),
puede decirse que se produce fundamentalmente en un contexto social, que se cons-
tituye de un conjunto de elementos vivos y con valores propios. Por lo tanto, toda
sociedad “[...] origina y transmite una educacién, pero cada sociedad, o mejor cada
entorno, en los que la escuela puede estar inserta son diversos [y por lo tanto] la es-
cuela tiene que dar respuesta a esas situaciones y factores partiendo del anélisis de
los mismos e implicando a los diversos sectores que configuran la comunidad edu-
cativa -maestros, alumnos, padres— en la relaciéon de un proyecto comtn” (Arroyo,
2009: 4-5). Si esto sucede, entonces se puede decir que existe una base sélida para la
conformacién de capital social. Los casos estudiados en la investigacién, es decir, las
escuelas publicas de educacién primaria de los barrios Solidaridad y Castafares de
la Ciudad de Salta, fueron seleccionados por dos razones principales: a) presentan
situaciones de vulnerabilidad muy marcadas y b) porque geograficamente abarcan
el sur (Solidaridad) y el norte (Castafiares) de la ciudad.

El barrio Castafiares es uno de los cinco més poblados de la Ciudad de Salta y la
cantidad de personas con necesidades bdsicas insatisfechas (Nr) ronda el 10 por cien-
to. En el caso de Solidaridad, que también es uno de los mds populosos —si no el mds
poblado en la actualidad- tiene un nivel de NBI superior al 50 por ciento (DGEps, 2001).
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Cuando hablamos de NBI nos referimos, segun los criterios censales, a hogares que
tengan al menos una de estas situaciones: 1) hacinamiento (mds de tres personas por
cuarto); b) viviendas precarias o de tipo similar; c) hogares sin ningtn tipo de retre-
tes; nifios en edad escolar que no asistieran a la escuela; d) hogares con cuatro o mds
personas por miembro ocupado y cuyo jefe no haya completado el tercer grado de
escolaridad primaria (Dinrep, 2014: 3). Cabe aclarar que los datos son dindmicos y
no estdn actualizados, ya que en 2020 se realizarfa un nuevo censo de los barrios.
Asimismo, en 2009 se realiz6 un informe sobre la percepcién del censo social en la
zona norte de la Ciudad de Salta; no obstante, no entr6 en ese relevamiento el barrio
Castafiares y no se obtuvo informacién sobre si el proyecto avanzé.

Segtn informa el diario El Tribuno de Salta, el Relevamiento Nacional de Barrios
Populares (Renabap) indica que Salta cuenta con el 28 por ciento de los asentamientos
del noroeste argentino (Noa); por lo tanto, no debe extrafiar que la provincia presente
cifras sobre pobreza e indigencia que superan la media nacional y que ello constituye un
marco o contexto en el cual las escuelas de los barrios sefialados no estdn exentas ni
desconectadas.

LA POBREZA MULTIDIMENSIONAL

Es evidente que la pobreza y la educacién son fenémenos asociados de manera muy
estrecha y parece l6gico que, en un panorama de indices crecientes de la primera, las
cifras en materia de educacién no sean alentadoras. Para poder tener un marco de
referencia, es necesario enfatizar en algunos aspectos referidos a la pobreza y luego a
la educacion, con la finalidad de tener mds elementos para la comprensién de la pro-
blematica estudiada.

A partir del afio 2016 el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) reto-
m6 las mediciones de pobreza e indigencia, con modificaciones en cuanto a la metodo-
logfa utilizada previamente. De acuerdo con la conceptualizacién utilizada, se define
lalinea de indigencia (L1) como aquella que establece si “los hogares cuentan con in-
gresos suficientes para cubrir una canasta de alimentos capaz de satisfacer un umbral
minimo de necesidades energéticas y proteicas, denominada canasta basica alimen-
taria (cBa)” (INDEC, 2016: 5),! de modo que aquellos hogares que no superen ese umbral
son considerados indigentes.

Por otra parte, la linea de pobreza (Lp) “... extiende el umbral para incluir no sélo los
consumos alimentarios minimos sino también otros consumos basicos no alimentarios.

! La publicacién menciona como responsables a Jorge Todesca, Fernando Cerro y Silvina Viazzi.

205



Vicror ToLEDO
NORTEAMERICA

La suma de ambos conforma la canasta bésica total (cBr), la cual es también contras-
tada con el ingreso de los hogares” (INDEC, 2016: 5).

Los datos arrojados en ese entonces por el INDEC muestran que el 32.2 por ciento
de la poblacién econémicamente activa del pais era pobre y que el 6.3 por ciento, in-
digente.? Traducido en cifras, menciona que habfa 8.7 millones de personas pobres y
1.7 millones de indigentes. La regién del noreste argentino (NEa), era la de mayor tasa
de pobreza, ya que habia un 40.1 por ciento de pobres. En el caso de la regién Noa,
donde se encuentra la provincia de Salta, las cifras de pobreza alcanzaron al 35.6 por
ciento, por lo que se encontraba sobre la media nacional, en tanto que la indigencia
afectaba al 4.8 por ciento, es decir, que estaba por debajo de la media nacional.

Cuadro 1
DEFINICION DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL SEGUN EL OBSERVATORIO
DE LA REALIDAD SOCIAL DE LA UNIVERSIDAD CATOLICA ARGENTINA (uca)

Un nifio, nifia o adolescente se encuentra en situacion de pobreza multidimensional cuando no
tiene garantizado el ejercicio de, al menos, uno de sus derechos para el desarrollo humano social

Pobreza multidimensional moderada

Los nifios/as y adolescentes (0-17 afos) se en-
cuentran en situacién de pobreza multidimensio-
nal cuando presentan al menos una privacion
severa 0 moderada. Las privaciones moderadas
implican una vulneracion en el ejercicio de dere-
chos, la cual obstaculiza el desarrollo humano y
social de la infancia, pero cuyas consecuencias
pueden ser abordadas en el mediano plazo.

Pobreza multidimensional severa

Los nifios/as y adolescentes (0-17 afios) se en-
cuentran en situacion de pobreza multidimen-
sional severa cuando presentan al menos una
privacién grave en dimensiones de derechos esen-
ciales para el desarrollo humano. Es decir, cuando
al hallarse privados de necesidades y del ejercicio
de capacidades se obstaculiza su maximo desa-
rrollo y requieren de un abordaje en el corto plazo.

Ingresan a la pobreza multidimensional mode-

rada los nifios/as que:

« viven en situacion de hacinamiento medio y/o
en viviendas precarias en términos de su cons-
truccion;

* No tienen acceso a una atencion preventiva de
la salud y no cuentan con obra social, mutual
0 prepaga;

« carecen de estimulacion temprana suficiente;

- asisten a la escuela pero carecen de ofertas
educativas, o

« cuando son adolescentes presentan sobree-
dad y/o trabajan en tareas domésticas intensi-
vas y/o econdmicas.

Fuente: Recuperado de Tufidn y Poy (2016: 6).

Ingresan a la pobreza multidimensional severa los
nifios/as que presentan al menos una de las si-
guientes privaciones severas:

« hambre, y no acceder a ayuda alimentaria directa;

* no tener acceso al agua de red y no contar con
inodoro con descarga;

« vivir en situacién de hacinamiento critico y/o en
una vivienda precaria en términos de los mate-
riales de su construccion;

* no tener las vacunas que corresponden a su edad;

* no acceder a ninguna tecnologfa de la informacion;

« carecer de estimulos emocionales e intelectua-
les en la temprana infancia;

* no asistir a la escuela entre los 4 y los 17 afios.

2 Se tomaron como referencia treinta y un conglomerados urbanos.
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Asu vez, informe del Barémetro de la Universidad Catélica Argentina incorpo-
16 el concepto “multidimensional” de la pobreza, por lo que se tomaron en cuenta
seis dimensiones para realizar la medicién: derecho a la alimentacién, al saneamien-
to, ala vivienda digna, a la atencién a la salud, a la estimulacién temprana, a la edu-
cacién, y a la informacién. A partir de estas dimensiones se toma como referencia
conceptual la distincién entre situaciones moderadas y severas de pobreza.

Partiendo del concepto de la multidimensionalidad, es interesante observar,
por lo tanto, cémo se correlaciona con la estratificacién econémica ocupacional de
los hogares, especialmente aquellos de trabajadores marginales u obreros integrados
(Tufién y Poy, 2016: 13), por lo que puede decirse que “En los hogares que reciben
algtn tipo de atencién, principalmente a través de transferencias monetarias como
la asignacion universal por hijo (auH) u otras transferencias no contributivas, los ni-
flos/as muestran mayor propensién a verse privados del ejercicio de derechos bési-
cos que aquellos que residen en hogares cuyo jefe no recibe tales transferencias”
(Tufién y Poy, 2016: 14).

EL IMPACTO DE LA POBREZA EN MATERIA EDUCATIVA

Las cifras sobre la decadencia de la educacién argentina son paralelamente compara-
bles con las de la situacién socioeconémica. En 1980, Argentina tenfa un 4.7 por cien-
to de pobres, cifra muy inferior a la media de América Latina, que era del 29.5 por
ciento. En 2007, la pobreza en Argentina creci6 al 21 por ciento, es decir, se multiplicé
por cinco, mientras que en América Latina permaneci6 en valores similares a la de los
afios ochenta (el 28.9 por ciento) (Rivas et al., 2010: 19). En la actualidad, segtn las ci-
fras del INDEC, el porcentaje de hogares por debajo de la linea de pobreza es de 23.4 por
ciento, lo que comprende al 32 por ciento de la poblacién, mientras que la indigencia
abarca al 4.8 por ciento de hogares y el 6.7 por ciento de indigencia (INDEC, 2018: 3).

La escolarizacién en Argentina es muy elevada. En el nivel primero hay casi
un 100 por ciento del total de los nifios del pais escolarizados; no obstante, los nive-
les y los resultados alcanzados son muy disimiles dados los contextos socioeconé-
micos. La calidad de la educacion se ha visto claramente resentida pues, en muchos
casos, las escuelas “...han tenido que transformar su rol pedagégico en torno a la
contencién de diversas problematicas sociales y afectivas de los alumnos” (Rivas
etal.,2010: 21).

Las AUH, que en la provincia de Salta ascienden en la actualidad a 170 179, han
sido una medida que ha contribuido a la permanencia de los nifios en el sistema esco-
lar. No se puede afirmar una correlacion estadistica entre pobreza y educacién, como
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tampoco medir el impacto cuantitativo de la Aun en el desempefio escolar de los nifios,
pero ciertamente hay vinculaciones que son innegables.

Un informe dependiente del Ministerio de Economia y Finanzas expresa que la
AUH implicé una “reduccién significativa en los indicadores de indigencia y de des-
igualdad, y en menor medida en los de pobreza” (Merp, 2009: 13). Con estos estandares,
Argentina estarfa retornando a los niveles de la década de 1970, lo que no serfa dema-
siado alentador en términos de progreso.

Los indicadores sociales permiten ver un impacto positivo de la AuH, pero de allf a
medir la situacién y establecer relaciones de causalidad, es méds problemaético, espe-
cialmente en un tema tan sensible como la pobreza, que dej6 de medirse por un lapso
de tiempo. Segtin el Observatorio de la Realidad Social de la uca, el impacto de la aun
fue positivo desde el punto de vista de la ampliacién de la cobertura social a nifios
(el 81 por ciento de los més pobres tienen hoy alguna proteccién social) y genera un incre-
mento en el ingreso per cdpita de las familias de hogares mds pobres (Salvia, 2015: 4).

POLITICAS PUBLICAS REFERIDAS A LA VULNERABILIDAD

Los gobiernos nacionales, provincial, municipal, asi como organizaciones interna-
cionales (UNICEF) y no gubernamentales (ONG) de diversa indole han llevado y llevan
adelante diferentes programas para enfrentar o paliar situaciones de vulnerabilidad
y mejorar la calidad educativa. Ahora bien, si se entiende a las politicas ptblicas no
como acciones gubernamentales sino como politicas que incorporan a otros actores,
indirectamente, a través de la participacién politica partidaria y de las elecciones
(Lahera Parada, 2004: 17), y directamente consideran las demandas y propuestas de
la sociedad civil, las empresas y diversos actores y organizaciones internacionales, no
parece ser que esos programas obedezcan a tal concepcién, sino que mds bien se trata
de acciones que requieren una mayor articulacién.

Las pruebas Aprender constituyen una buena herramienta, ya que a la vez que
miden resultados estadisticos se complementan con encuestas a directivos y educa-
dores. Sin embargo, como se verd mds adelante, creemos que es necesaria la inclusién
de algunas dimensiones de manera explicita. Las pruebas Aprender 2018 aplicadas a
estudiantes del sexto grado de establecimientos ptblicos y privados arrojan ciertos
datos a tener en cuenta.

En la provincia de Salta, las pruebas involucraron al 97 por ciento de escuelas y
el 91.2 por ciento de estudiantes, entre estos tdltimos, el 90.3 por ciento, de estableci-
mientos publicos. Las cifras ubican a la provincia por encima de la media del Noa en
cuanto a establecimientos (el 96.97 por ciento) y estudiantes (el 86.83 por ciento).
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Cuando de resultados se trata, en materia educativa, una de las cuestiones que
mds hacen foco estd relacionada con la repitencia. En este caso, se puede observar
que entre los estudiantes que asisten al sector estatal, un 29 por ciento pertenece al
nivel socioeconémico (NsE) bajo, un 63 por ciento al medio y un 8 por ciento al alto. En
el caso de los estudiantes que asisten a instituciones privadas, las cifras se invierten
notablemente: un 3 por ciento pertenece al NSt bajo, un 55 por ciento al medio y un
42 por ciento al alto (seg, 2019a: 15). La repitencia declarada es, en el caso de los asis-
tentes a escuelas ptblicas, de un total del 15 por ciento, mientras que en el caso de los
asistentes a escuelas privadas es del 4 por ciento.

A nivel nacional, puede identificarse que un tercio de las escuelas primarias
estatales se ubican en radios censales de alta vulnerabilidad, un 25 por ciento en te-
rritorios de vulnerabilidad media y un 45 por ciento en radios censales de baja vulnera-
bilidad. En el caso de las escuelas privadas, la cifra de vulnerabilidad baja es de casi
dos tercios. En definitiva, mientras que en el primer caso hay una distribucién seme-
jante entre baja vulnerabilidad, por un lado, y media y alta vulnerabilidad, por el
otro, en el caso de las escuelas privadas las de alta y media vulnerabilidad rondan
el 25 por ciento (seg, 2019b: 52).

Gréfica 1
DISTRIBUCION DE ESCUELAS POR ICSE* SEGUN AMBITO

45
53
74
25
- . -
Total Escuelas Escuelas
estatales privadas

W Vulnerabilidad alta B Vulnerabilidad media Vulnerabilidad baja

* [ndice de contexto social de educacién.
Fuente: Recuperado de see (2019b: 52).

Segtn los porcentajes, el 52 por ciento de las escuelas urbanas situadas en terri-
torios de baja vulnerabilidad superan el promedio nacional en lengua y matematicas
en 2016, y en 2018 la cifra se increment6 al 56 por ciento (seg, 2019b: 55).
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Si se comparan los resultados obtenidos a nivel nacional con los obtenidos a ni-
vel distrital (por provincias), se verd que Salta se encuentra levemente por debajo de
la media en lengua y levemente por encima en matematicas (seg, 2019a: 26).

Graéfica 2
NIVEL DE DESEMPENO EN LENGUA Y MATEMATICAS (%)
100 —
90 —— 19.6 175
g0 - 176 18.2
70 53 226
60
50
40 379 39.2
30
20
: E El
0
Lengua Matematicas Lengua Matematicas
W Avanzado M Satisfactorio Bésico M Por debajo del basico

Fuente: Recuperado de st (2019a: 26).

Los datos, teniendo en cuenta la vulnerabilidad, muestran que los resultados
satisfactorios se incrementan a medida que baja la vulnerabilidad y los no satisfacto-
rios disminuyen en lengua, pero en matematicas resulta curioso que el porcentaje de
resultados avanzados en estudiantes con vulnerabilidad media es inferior que en el

caso de estudiantes con vulnerabilidad alta.

Grafica 3
NIVEL DE DESEMPENO EN LENGUA SEGUN ICSE (SALTA)
100
6.7 T
30 229 19.1
70
60
%
50 406
40
30
20
10
Vulnerabilidad alta Vulnerabilidad media Vulnerabilidad baja
M Avanzado M Satisfactorio Basico M Por debajo del basico

Fuente: Recuperado de see (2019a: 30).
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Grafica 4
NIVEL DE DESEMPENO EN MATEMATICAS SEGUN ICSE (SALTA)

100
90 19.6

70 235

Vulnerabilidad alta Vulnerabilidad media Vulnerabilidad baja

M Avanzado M Satisfactorio Bésico M Por debajo del basico

Fuente: Recuperado de see (2019a: 31).

Cuando se analizan las razones del ausentismo, desde la perspectiva de los di-
rectivos, el 72 por ciento menciona la baja motivacién en el hogar en relacién con la
escuela (la primera causa) y el 44 por ciento a tareas vinculadas al cuidado del hogar
(la tercera) (seg, 2019b: 86). Esto tltimo podria hacer, implicitamente, referencia a tra-
bajo infantil. En el caso de Salta, las prioridades no difieren mucho, pues la baja mo-
tivacion en el hogar en relacion con la escuela sigue siendo la principal causa (el 68 por
ciento) y las tareas de cuidado del hogar es la cuarta, con el 43 por ciento. En segun-
do lugar, aparece el rubro “otras razones” con el 55 por ciento (seg, 2019a: 61).

En el caso del trabajo de campo de esta investigacién, como avances de resulta-
dos a partir de datos parciales y un trabajo previo realizado por uno de los estableci-
mientos en el barrio Solidaridad, se elaboré una planilla (véase el cuadro 2) para la
obtencién de datos duros, la que luego fue complementada con entrevistas abiertas
con los docentes del nivel primario de todas las escuelas seleccionadas.

El relevamiento de tres establecimientos primarios de un total de cinco indica
que, de un total de cuatrocientos noventa y cinco alumnos del nivel primario, con
una edad promedio de 9.25 afios, los veintiséis docentes que llenaron la planilla se-
flalan que las situaciones de vulnerabilidad recurrente son muy disimiles, por lo que
la mayoria se producen en el amplio espectro de la categoria “otros”. En las entrevis-
tas, indicaron que esas situaciones, en su gran mayoria, corresponden a niveles so-

cioecondémicos precarios.
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Cuadro 2

DE EDUCACION PRIMARIA

Dimensiones Caracteristicas Descripcion
del diagndstico

Datos de Turno
identificacion Grado
Numero de alumno/as del grupo
Edad promedio
Situacién de Alumnos judicializados
vulnerabilidad  Alumnos con problemas de inclusion

Alumnos con otras dificultades

Contexto Escolaridad de padre/madre
familiar Cantidad de padres/madres que
reciben AuH

Apoyo de la familia a las actividades

escolares
Ritmo de Répido
aprendizaje Moderado
de alumnos Lento

DIAGNOSTICO DE SITUACIONES DE VULNERABILIDAD EN LAS ESCUELAS

Observaciones'

1 Sélo completar si se considera pertinente.

Fuente: Elaboracion propia.

Grafica 5
NINOS EN SITUACION DE VULNERABILIDAD

Fuente: Elaboracién propia.
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Grafica 6
APOYO FAMILIAR

Menos del 50% Mas del 50%

Fuente: Elaboracién propia.

El contexto familiar es entendido como muy importante en el marco de anélisis
de situaciones de vulnerabilidad. En las entrevistas a los docentes de las escuelas, un
término recurrente fue el de “acompafiamiento” y, en concreto, la carencia de éste
por parte de los padres. Los datos de las planillas muestran que, en su mayoria, los
padres o madres no terminaron la secundaria y que el apoyo familiar es bajo, o
menor al 50 por ciento en la gran mayoria de los casos. Sobre un total de cuatrocien-
tos noventa y cinco alumnos, los docentes observan el elevado nimero de ciento
noventa y ocho madres o padres que reciben aun, aunque hay otros que respon-
dieron no saber o cuyas respuestas no fueron precisas, pues indicaron como tal sim-
plemente “la mayoria”.

SITUACIONES DE VULNERABILIDAD EN ESCUELAS
DE ENSENANZA PRIMARIA EN SALTA

Al avanzar sobre tematicas referidas a vulnerabilidad social, pobreza, marginacién,
resultados obtenidos por las instituciones y demads actores, la tarea fue ardua debido
a la falta de sistematicidad en la recolecciéon de datos. Nos referimos con esto a dos
cuestiones medulares: 1) la ausencia de mediciones prolongadas, institucionalizadas
y continuas que permitan ver evoluciones a largo plazo (lo vimos con la pobreza y
también con el rendimiento escolar, por ejemplo), y 2) la falta de criterios uniformes
o consensuados sobre qué y cémo se miden los fenémenos.

En toda investigacion, los indicadores son fundamentales pues constituyen los
datos a partir de los cuales se miden o analizan los comportamientos de las variables.

Sin datos, sean cualitativos o cuantitativos, cualquier investigacién, cualquier andlisis,
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carece de sentido. Ahora bien, los datos no son inocentes o no son enteramente obje-
tivos, no sélo porque tiene que ser interpretados, sino porque, en su construccion, se
perfilan o determinan criterios que pueden ser muy disfmiles y, por lo tanto, los re-
sultados pueden ser también muy disimiles. Como lo explica muy bien Diego Born,
es necesario analizar resultados a la luz de los criterios operacionales adoptados.

En casi cualquier andlisis de estadistica educativa podrd encontrarse una frase como la
siguiente: los estudiantes de nivel socioeconémico alto obtienen mejores resultados edu-
cativos que los estudiantes de nivel socioeconémico bajo. Ahora bien, esta simple frase
amerita al menos dos interrogantes iniciales. El primero, qué se entiende por nivel socioe-

conémico; el segundo, qué se entiende por resultados educativos (Born, 2018: 19).

Si se toma como referencia la repitencia mencionada en el apartado anterior, los
nimeros tienen que ser puestos en contexto. Datos del 2013 muestran que la provin-
cia de Salta es la octava del pafs en cuanto a tasa de sobreedad en educacién primaria,
y se encuentra levemente por encima del promedio nacional. En el nivel secundario
la situacién cambia un poco, ya que la provincia de Salta es la segunda con mayor
sobreedad, muy por encima del promedio nacional. De todas formas, ese andlisis, rea-
lizado en términos absolutos, puede cambiar si se hace una comparacién con las ta-
sas mds bajas (Buenos Aires y Provincia de Buenos Aires). Concretamente, los datos
de Salta en el nivel primario superan tres veces dichas tasas, en tanto que en el nivel
medio 1.7 veces, con lo que, en términos relativos, puede decirse que el nivel prima-
rio estd en peor situacién que el secundario (Piselli et al., 2016: 23-24).3

A partir del indice de contexto social de educacién (icsk), desarrollado por el
Ministerio de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia, los resultados educativos
obtenidos se miden en torno a los contextos de vulnerabilidad.

El objetivo central del icsE es ofrecer una aproximacién al contexto social del sistema edu-
cativo, constituyéndose asi en una variable independiente para analizar qué sucede en
pequefios territorios en lo referido a la educacion, sea en vinculacién con la informacién
que el propio censo ofrece (asistencia, rezago) como en la interseccién entre la informa-
cién territorial y la informacién educativa a nivel de escuela generada a partir de la esta-

distica sectorial (indicadores de proceso y logros, aprendizajes, etcétera.) (Born, 2018: 28).

Por ello, llama la atencién que en el cuestionario de las pruebas Aprender no

refiera explicitamente a situaciones concretas de vulnerabilidad como, por ejemplo,

3 Resulta interesante también el andlisis del impacto de la pobreza multidimensional en otras dimensiones
como la salud, hacinamiento y la delincuencia en menores. Véase Toledo et al., 2019: 64-71.
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la judicializacién de los alumnos o de los padres o personas a cargo; como, del mis-
mo modo, que el trabajo infantil sea destacado como una causal auténoma. Por otra
parte, las seis entrevistas realizadas a los docentes de los establecimientos estudia-
dos destacan que hay cierta contradiccién entre este tipo de evaluacién uniforme y
la capacitacion en la diversidad que reciben los docentes, con la exigencia de actuar
en tal sentido y con respecto al trabajo infantil; algunos docentes de las escuelas es-
tudiadas entienden que se toma como natural en ciertos hogares, por ejemplo, que
los hermanos mayores cuiden de los menores en ausencia de los padres.

Si a lo anteriormente dicho se suma el hecho de la reticencia a mostrar ciertos
datos por parte de instituciones publicas (sean o no gubernamentales), y cierto recelo
en compartir experiencias e informacién, resulta muy complejo realizar diagnésticos
que luego puedan ser utilizados para la elaboracién, implementacién y control de
politicas ptblicas, sean éstas de tipo social o de cualquier otra naturaleza.

Queda claro que en este tema hay deficiencias de la evaluacién de politicas pt-
blicas desde una perspectiva analitica integral, por cuanto pareciera verse solamente
el “impacto”, sin considerar otros aspectos como la anticipacién al problema, las ne-
cesidades, la calidad o el seguimiento especificos de la politica implementada.*

En el marco de la problemaética abordada, los docentes que completaron la
planilla de observacién afirman que el ritmo de aprendizaje es mayoritariamente mo-
derado o lento. Esto se puede contrastar con las entrevistas, donde reafirman este
resultado. A su vez, muchos lo relacionan con el alto ausentismo. Sin embargo, es
necesario destacar que un docente afirma que el ausentismo no suele ser elevado y
que encuentra una explicacién en “la copa de leche”, es decir, en que los alumnos no

faltan porque se alimentan a través de este programa en la escuela.

Grafica 7
NINOS EN SITUACION DE VULNERABILIDAD

8%
B Répido
Moderado
69% . Lento

Fuente: Elaboracién propia.

4 Para ampliar sobre la relacién entre las fases de las politicas ptiblicas y los tipos de evaluacién véase Bafién
y Carrillo (1997: cap. 11).
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“La copa de leche” es una politica ptiblica de cardcter social que apunta a la nu-
tricién. Se imparte por la provincia y se coordina, segtin los gestores, con los diversos
municipios. No sucede lo mismo con otros &mbitos o cuestiones, como las pedagégi-
cas o diddcticas, por ejemplo. Una carencia reflejada en todas las entrevistas es que,
para estos casos de nifios en situacién de vulnerabilidad, es necesario contar con un
gabinete apropiado para atender las necesidades de los alumnos. No obstante, indi-
can que los gabinetes existentes —psicoldgico o psicopedagdgico—no tienen los resul-
tados esperados ya que son rotativos o no tienen permanencia.

Para llevar adelante acciones coordinadas desde las politicas ptiblicas, no es su-
ficiente con la figura omnipresente del Estado (sea nacional, provincial o municipal),
sino que se requiere una pluralidad de actores que participen de manera descentra-
lizada. Sin embargo, esta tarea no es facil en América Latina, donde se produce
marcadamente la paradoja en la que “...la descentralizacién permitirfa que los ciu-
dadanos de diferentes territorios adecuen la provisién de bienes y servicios ptblicos
a sus propias preferencias, pero también implica que esa nueva canasta serd finan-
ciada total o parcialmente con los recursos generados por la comunidad que escoge”
(Franco, 2004: 6). Es por ello que, para que los programas o politicas sociales puedan
alcanzar resultados satisfactorios, es necesario el involucramiento de la comunidad
no concebida ya como “poblacién beneficiaria” sino como protagonista que gestione
demandas en el marco de mecanismos que las lleven a la practica y fijen las prio-
ridades (Franco, 2004: 9), de modo tal que se construyan auténticas “redes sociales”
o espacios de interaccién (Cuéllar et al., 2009: 206). El anélisis relacional propuesto
posibilita la necesaria articulacién “...de la interrelacién entre las conductas indi-
viduales y los determinantes estructurales de la posicién en el espacio social”
(Freyre, 2013: 113).

LAS FALENCIAS EN EL ABORDAJE DE LA VULNERABILIDAD

A partir del relevamiento de datos realizados, puede extraerse como una primera
reflexién que es prioritaria la necesidad de contar con datos precisos y completos
sobre los fenémenos observados. Esto no supone, en realidad, exclusivamente la
medicién cuantitativa de los indicadores, pues es sabido que en materia social un in-
dicador no puede resumir toda la complejidad de un fenémeno. Aun asi, el anélisis y
la implementacién de politicas requiere de datos, y es indispensable atender a la
forma de su construccién teniendo presente que los promedios no deben ocultar
la diversidad y gravedad de situaciones que, aunque no sean mayoritarias, deben
ser atendidas con detenimiento.
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Para estos casos, la triangulacién metodolégica representa una herramienta fun-
damental y, en este punto de vista, es necesaria una mayor concientizacién para pu-
blicar ciertos datos y determinada informacién, méxime cuando son de interés ptiblico.
En tiempos de la open data, resulta anacrénica la resistencia a compartir datos por
parte de las instituciones de diversa indole. Sin datos, es imposible construir politicas
publicas. Sin datos sistematizados, es imposible que éstas sean coherentes y estén
integradas horizontal y verticalmente.

Las situaciones de vulnerabilidad en los nifios de las escuelas objeto de esta in-
vestigacion son diversas y heterogéneas, pero tienen una raiz comun, que es su fuerte
vinculacién con la pobreza y la indigencia. No se estd en condiciones de afirmar
que se encuentra allf una relacién de causalidad; empero, si que conforma un con-
texto en el cual el fenédmeno observado, en este caso el rendimiento escolar de los
nifios, se ve resentido. También se puede observar que las politicas sociales no estan
focalizadas hacia la vulnerabilidad como categoria de intervencién, por lo que hay
mayores o menores énfasis en los distintos tipos de vulnerabilidades, pero sin estu-
diarlas de manera integral. También serfa muy alentador si se produjera una coordi-
nacién mayor en las politicas abordadas desde los diferentes dmbitos piblicos de
modo tal que conformen verdaderas politicas ptblicas que, a su vez, sean generado-

ras y difusoras del capital social construido.
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