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ARTICULOS Y ENSAYOS

Educacién, desigualdad y opciones
de politica en América Latina
en el siglo XXI

Revista Latinoamericana de Estudios Educativos (México), vol. XXX, nim. 2, pp. 11-42
Fernando Reimers*

RESUMEN

Este trabajo pone en evidencia procesos educativos de segregaciéon que
operan entre las escuelas y dentro de ellas, como poderosos mecanis-
mos de transmision de la desigualdad social y de oportunidades educa-
tivas en América Latina, a la vez que analiza criticamente la orientacion
de programas compensatorios ejecutados por los estados de 1950 a
nuestros dias y desarrolla cinco opciones para incidir en los procesos
que aseguran la reproduccion de las desigualdades desde los sistemas
educativos. Propone la integracion de nuevos actores sociales en la de-
finicion de politicas educativas para el nuevo milenio, con el animo de
asegurar la construccion solidaria de comunidades, libres y pacificas, bajo
el precepto de que la igualdad de oportunidades educativas dara legiti-
midad a la democracia en la region.

ABSTRACT

Work that evidences the unequal distribution of social and educational
opportunities in Latin America, as a result of segregating educational pro-
cesses that take place between and within schools. The author critically
analyses the goals of several compensatory programs developed by di-
fferent governments, from 1950 to our days, and proposes five alternati-
ves to alter the processes that enhance the reproduction of inequality
derived from the educational systems. Finally, the author proposes the
inclusion of new social actors in the process of defining public policies in
the new millennium, with the intention of ensuring the common constitu-
tion of free, solidary, peaceful communities, under the principle that equal
educational chances will legitimate democracy in the region.

* Profesor Asociado de Harvard Graduate School of Education.
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I. EL PROPOSITO DE LA ESCUELA EN AMERICA LATINA
AL COMENZAR EL SIGLO

Las escuelas existen por muchas razones. Los estudiantes asisten
a ellas con la esperanza de aprender contenidos y habilidades que
les permitan vivir en sociedades complejas. Las madres y padres de
familia envian a ellas a sus hijas € hijos con la esperanza de que las
escuelas les ayuden en el dificil trabajo de educarlos y de que lo que
alli aprendan los ayude a mejorar sus oportunidades en la vida. Las
maestras y directivas asisten a las escuelas porque en ellas encuen-
tran un lugar de trabajo y de desempefio de su papel en la sociedad.
Los Estados apoyan y tratan de influir en lo que ocurre en las escue-
las porque las consideran espacios en los que convergen multiples
intereses de actores sociales diversos y donde se consolida la legi-
timidad del Estado y se definen proyectos alternativos del futuro. En
las escuelas se puede contratar a muchas personas y se adquieren
bienes y materiales, lo cual permite favorecer a quienes se empleen
en la tarea de ensefiar y en producir dichos materiales. El presupues-
to educativo suele ser el renglédn mas alto de gasto publico; éste, asu
vez, es so6lo una parte del total de recursos que una sociedad desti-
na a la educacion.

Las sociedades sostienen las escuelas por razones que se encuen-
tran entre el continuo de dos extremos: por una parte, porque ellas con-
tribuyen a reproducir el orden social y, por la otra, porque esperan
que ellas puedan contribuir a mejorar este orden. Las escuelas trans-
curren asi orientadas entre el pasado y el futuro. Su tarea no es sélo
preservar el pasado, sino construir el futuro. En la escuela se apren-
den muchas cosas de las maestras, de los companieros en clase, de
los libros, del ejemplo de los adultos, de la forma en que se organiza
y lleva a cabo la tarea escolar; se aprende una relacién con el conoci-
miento y con la realidad a la que ese conocimiento se refiere y sobre
la que permite actuar; se aprenden formas de relacionarse con otras
personas; se aprenden ideas sobre uno mismo, sobre nuestro lugar en
la estructura social, en la vida y en el mundo; se desarrollan esperan-
zas y expectativas; se adquieren habilidades.

Entre los multiples propdsitos que tienen las escuelas en Améri-
ca Latina en esta década que se inicia, quisiera destacar uno que me
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parece especialmente importante: el de contribuir a hacer socieda-
des justas. 4 Qué es una sociedad justa? ; Como sabemos cuando
una sociedad se hace mas o menos justa? ¢ Por qué debe aumen-
tar la justicia social en América Latina? Es mas justa aquella socie-
dad en la que es mas aceptable para cualquiera de sus miembros,
si no conociera de antemano qué posicidn habria de tocarle en la es-
tructura social, vivir en las condiciones en que viven los miembros que
tienen menos estatus y recursos en dicha sociedad.” Con este cri-
terio es posible evaluar cuando una sociedad se hace mas y menos
justa, y también es posible concluir que las sociedades latinoameri-
canas son injustas. Con una gran desigualdad en la distribucién de in-
gresos en el mundo, las condiciones de vida del 30% mas pobre de
la poblacion son inaceptables para el resto de la misma. El nimero
de personas que vive bajo la linea de pobreza en América Latina au-
mentd de 136 millones en 1980 a 204 millones en 1997 y no ha dismi-
nuido en términos porcentuales.? Una cuarta parte del ingreso nacional
lo recibe el 5% de la poblacion, mientras que el 30% mas pobre per-
cibe solo el 7.5% del ingreso.® Tan inaceptables como las condicio-
nes materiales de vida asociadas con esos niveles de ingreso son las
oportunidades que existen para que estas personas mejoren sus
condiciones de vida. Es decir, la injusticia de las sociedades latinoa-
mericanas limita, ademas, las capacidades y la libertad de quienes
tienen menos estatus y menos recursos.

Debido a que las condiciones de vida de los mas pobres* son tan
limitantes del bienestar, capacidades y libertades, todas las personas

" John Rawls. A Theory of Justice, Cambridge, Harvard University Press, 1971.

2 Este porcentaje es de 35% de la poblacion que vive bajo condiciones de pobreza y
15% en condiciones de indigencia (Comisiéon Econémica para América Latina. Panorama
social de América Latina, 1998, Santiago, Chile, Naciones Unidas, 1999).

3 En comparacion, las cifras respectivas para paises desarrollados son: 13% del
ingreso para el 5% mas rico y 13% para el 30% mas pobre; para paises del Sudeste
Asiatico: 16% del ingreso para el 5% mas rico y 12% para el 30% mas pobre, y el resto
de Asia: 18.7% frente a 12% y para Africa: 24% frente a 10% (Banco Interamericano de
Desarrollo. América Latina frente a la desigualdad, Washington, D. C., BID, 1998).

“La pobreza esta caracterizada por varias dimensiones, de las cuales los bajos
ingresos son solo una. Para propodsitos de este articulo por pobre entenderé a la persona que
vive en una familia cuyos ingresos estan por debajo de la linea de pobreza, la cual es estimada
para cada pais a partir del ingreso familiar en relacién con los costos de una canasta basica de
alimentos y de las necesidades basicas no alimentarias; este valor equivale aproximadamente
al doble del costo de la canasta basica de alimentos (CEPAL, op. cit.: 51).
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en Latinoamérica quieren que sus hijos tengan oportunidades que les
permitan desarrollar capacidades para que su lugar en la estructura
social no sea resultado del azar. De este modo, todas las madres y
padres tienen expectativas de que sus hijas e hijos tendran oportuni-
dades educativas que les permitiran satisfacer sus necesidades y
vivir con bienestar. Todas las madres y padres destinan parte de sus
recursos, por modestos que sean, para que sus hijos desarrollen
capacidades a fin de ser libres y vivir bien; todos esperan que las
escuelas ayuden en esta tarea. Quienes tienen mas ventaja en la es-
tructura social buscan pasar esta ventaja a sus hijas e hijos, y quie-
nes tienen menos ventaja buscan una mejora en las oportunidades
de sus hijas e hijos. Dada esta semejanza en las motivaciones ba-
sicas de las madres y padres, cabria esperar que la desigualdad
social se transmitiera de una generacion a la siguiente. La desigual-
dad social se transmite a través de cinco procesos educativos:®

1. El primer proceso consiste en el acceso diferencial a distintos ni-
veles educativos para los pobres y los no pobres. Aun cuando la
mayoria de los estudiantes se matriculan en la escuela primaria,
so6lo algunos culminan —los que provienen de hogares con ma-
yores ingresos— Yy contindan la secundaria y la universidad. Muy
pocos de los hijos de los pobres terminan la escuela secundaria
y aun menos realizan estudios de tercer nivel.

2. El segundo proceso consiste en el tratamiento diferencial en las
escuelas que da mas ventajas a los estudiantes que proceden de
hogares de mayores ingresos. Estos tienden a concentrarse en
escuelas en las que es mas facil aprender porque las maestras
estan mejor capacitadas, dedican mas tiempo a tareas de ense-
Aanza, la organizacion de la escuela estda mas centrada en apo-
yar el aprendizaje de los alumnos y hay mayores recursos para

% La desigualdad no se transmite solo a través de la escuela, ni puede por lo tanto
reducirse sélo desde la escuela. Otros procesos importantes incluyen el acceso a
empleos de distinto nivel de productividad, las decisiones sobre las remuneraciones
asociadas a distintos niveles educativos, el acceso a procesos de decision politica, el
acceso a capital para crear y mantener empresas, el acceso a informacion de distinto
tipo. Las capacidades que se adquieren como resultado de la educacién formal, sin
embargo, son basicas para participar adecuadamente en estos otros procesos.
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facilitar la tarea de los maestros. Como resultado, los alumnos
adquieren mas capacidades que les permiten ser libres y tener
mayores opciones de vida.

3. Eltercer proceso se relaciona también con la segregacién social
que ocurre en las escuelas, por la cual la mayor parte de los estu-
diantes aprenden a convivir y a relacionarse sélo con personas de
un nivel sociocultural semejante al suyo. Esto dificulta a los hijos
de hogares de menores ingresos adquirir un capital social en la
forma de relaciones con personas con mayor capital cultural.

4. El cuarto proceso resulta de los esfuerzos privados que realizan
los padres para apoyar la educacion de sus hijos. Estos incluyen
el tiempo que destinan a conversar con ellos, el tipo de pensa-
miento que estas conversaciones estimulan, y los recursos que
destinan a actividades que desarrollan capacidades. Esta es una
forma de transmisién directa de capital cultural de padres a hijos,
que ocurre fuera de la escuela. Aun si todos los padres destina-
ran una proporcién equivalente de su tiempo y recursos a apoyar
la educacion de sus hijos, quienes tienen mas recursos —mate-
riales y culturales— podran darles mas oportunidades.

5. El quinto proceso resulta de contenidos y procesos educativos
que no se dirigen especificamente a tratar la desigualdad como
problema de estudio, para los pobres y para quienes no lo son. La
ausencia de un proyecto para promover la justicia social desde la
escuela explica, en buena parte, que la misma opere mas como
reproductora de la estructura social existente que como espacios
de transformacion.

Ninguno de estos cinco procesos es inevitable. Ellos reflejan deci-
siones humanas y todos pueden ser influidos por politicas educativas
que se lo propongan. El desafio para esta década es profundizar en
las politicas educativas que tengan como propésito reducir la desigual-
dad y promover la justicia social. En la tltima parte de este articulo de-
sarrollaré qué significaria adelantar politicas para influir sobre estos
cinco procesos.
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Il. TRES ETAPAS EN EL DESARROLLO DE LAS
POLITICAS EDUCATIVAS EN AMERICA LATINA

Decir que las politicas educativas reflejan intenciones politicas, pro-
yectos de sociedad y propdsitos de Estado no es novedoso ni es
especifico de América Latina. La inclusion de la educacion como
derecho humano en la Declaracion Universal de los Derechos Huma-
nos que suscribieron las naciones del mundo libre en 1948, refleja la
respuesta de éstas a lo que percibian como dos proyectos politicos
alternativos: el comunismo y el fascismo. Implicita en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos esta la nocién de que es aceptable
cierta desigualdad en estatus y condiciones de vida intrinsecas al
funcionamiento de un libre mercado, siempre que se garantice la
igualdad en ciertas condiciones basicas que dan oportunidades a
todos los ciudadanos. En la medida en que las condiciones iniciales
de las personas no sean limitadas por caracteristicas adscriptivas (su
género, raza, religion, etc.), y en la medida en que todos gocen de la
misma libertad y de la oportunidad de desarrollar capacidades basi-
cas (resultado de salud y educacion basica), las diferencias que re-
sulten de las formas en que las personas utilicen sus esfuerzos son
mas aceptables que si las condiciones adscriptivas marcan las tra-
yectorias y puntos de destino de distintos grupos sociales.

Una variante de esta vision del mundo es la idea de que la legitimi-
dad de la democracia descansa sobre la igualdad de oportunidades
para todas las personas (que no de resultados, puesto que el esfuer-
zo individual media la actualizacion de esta igualdad potencial). La
igualdad de oportunidades, a su vez, requiere la meritocracia como
mecanismo de asignacion de posiciones en la estructura social y de
la igualdad de oportunidades educativas, para que las diferencias de
meéritos entre las personas reflejen su propio esfuerzo y talento indi-
vidual y no sus condiciones sociales de origen.

El papel de la igualdad de oportunidades educativas en la legitimi-
dad de la democracia ha sido reiterado en varios contextos y momen-
tos durante el ultimo medio siglo. Entre las dos guerras mundiales del
siglo pasado, el rector de la Universidad de Harvard, James Bryant
Conan proponia que era necesaria una verdadera redistribucion de
las oportunidades sociales que hiciera posible la asignacion meri-
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tocratica de las oportunidades para responder a la aspiracion demo-
cratica de igualdad de oportunidades. Dicha redistribucion sélo seria
posible como resultado de una auténtica igualdad de oportunidades
educativas.® Tesis semejantes sobre la importancia politica de la igual-
dad de oportunidades educativas fueron sostenidas por varios lideres
del movimiento de derechos civiles en los Estados Unidos en los afios
sesenta, y por la administracion del presidente Lyndon Johnson, que
incorporo la igualdad de oportunidades educativas como objetivo en
la Guerra contra la Pobreza. También en Europa varias naciones, a co-
mienzos de los sesenta, impulsaron reformas educativas orientadas
por laigualdad de oportunidades para distintos grupos sociales. Mas
recientemente, algunas democracias de América Latina han adop-
tado la igualdad de oportunidades educativas como objetivo politico
asociado a la legitimidad de la democracia en la regién.”

El énfasis que reciben las politicas dirigidas a promover la igual-
dad de oportunidades educativas refleja tanto la prioridad politica
asignada a la igualdad en distintos momentos, como el conocimien-
to disponible sobre los factores que inciden en los procesos que pro-
mueven la igualdad en las escuelas. Asi, por ejemplo, en los Estados
Unidos, durante la presidencia de Lyndon Johnson se impulsan desde
el gobierno federal iniciativas de gran escala en la lucha contra la
pobreza para construir la llamada Gran Sociedad. Entre éstas se
cuentan el inicio de las politicas compensatorias en educacion que
asignan recursos prioritariamente para programas dirigidos a nifios
de menores ingresos; se inician también programas de educacion
preescolar para estos mismos grupos, y se expanden programas de
becas para facilitar el acceso a la universidad de grupos de menores

% Nicholas Lemann. The structure of success in América, The Atlantic Monthly,
agosto, 1995: 41-60.

" Para una discusion de la relacién entre igualdad de oportunidades vy la legitimidad de
la democracia véase Garcia-Huidobro. "Education and Equity in Chile", en F. Reimers
(ed.), Unequal Schools, unequal chances, Cambridge, MA, David Rockefeller Center for
Latin American Studies-Harvard University Press, 2000. Para una discusién sobre la
incidencia de este objetivo en las reformas educativas en Europa después de la Segunda
Guerra Mundial véase Torsten Husen. Social Background and Educational Career, Paris,
OECD, 1972. Para una discusion sobre papel de la igualdad de oportunidades educativas
como parte de la guerra contra la pobreza en los Estados Unidos, véase Christopher
Jencks. Inequality, Nueva York, Basic Books, 1972.
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ingresos. Estas iniciativas, junto con los resultados de las batallas que
se llevan a cabo en las cortes para lograr la integracion racial de las
escuelas como resultado de la lucha por los derechos civiles, resul-
tan en grandes logros en materia de igualdad de oportunidades edu-
cativas. En 1982, bajo la presidencia de Ronald Reagan, se inicia una
era en la que la equidad pasa a ocupar un lugar secundario como
objetivo de la politica educativa, mientras que la busqueda de la com-
petitividad y la eficiencia se convierten en prioridades de las politicas
federales. El resultado de éstas es la pérdida de la igualdad de opor-
tunidades educativas.® Ese mismo afio de 1982, el gobierno del pre-
sidente Francois Miterrand inicia en Francia una accion educativa de
gran envergadura: las Zonas de Atencion Prioritaria que transfieren
recursos significativos a escuelas en zonas de gran concentracion
de pobreza.® Igualmente, al regreso de los laboristas al gobierno en In-
glaterra, Tony Blair inicia una politica educativa que incluye zonas de
atencion prioritaria, en un intento por revertir las crecientes desigual-
dades, resultado de politicas que hacian hincapié en la competitividad
y la eficiencia iniciadas en los afios ochenta.

Como en otras partes del mundo, en América Latina el énfasis en
la igualdad de oportunidades educativas varia con las prioridades de
los Estados, aunque hay importantes variaciones entre los paises co-
rrespondientes a las dinamicas y prioridades politicas en cada pais,
en distintos momentos. Sin embargo, la tradicién de cooperacion
regional y el intercambio de ideas en materia de prioridades educati-
vas que existe desde hace 50 afios en la regién,'®hace posible iden-
tificar en los paises de la region las siguientes:

8 Gary Orfield. “Policy and equity: a third of a century of educational reforms in the
United States”, en Prospects, vol. XXIX, nim. 4, diciembre de 1999.

9 Catherine Moisan y Simon Jacky. Les determinants de la reussite scolaire en zone
d’education prioritaire, Paris, 1997.

'© Son varios los mecanismos que han apoyado este dialogo en la region; entre ellos
las reuniones de presidentes, ministros educativos y de finanzas, las conferencias
apoyadas por las agencias de Naciones Unidas y los Bancos de Desarrollo. Un ejemplo
reciente lo constituye la Cumbre de las Américas de 1998 realizada en Santiago, la cual
estuvo enfocada en el desarrollo educativo en la regién. Otras iniciativas mas distantes
incluyen el Proyecto Principal de Educacién para América Latina y el Caribe auspiciado
por la oficina regional de UNESCO.
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A Primera etapa

1. Laigualdad de oportunidades
como expansion en el acceso

Entre 1950 y 1980 se da prioridad a ampliar el acceso, en particular a
la educacion primaria, aunque también a otros niveles. Este es de mas
vieja data en paises como Argentina, Chile y Uruguay, pero se acele-
ra para el resto de la region con la convergencia de una serie de ideas
y procesos: 1) la estrategia de desarrollo econémico basada en la
sustitucidon de importaciones, que busca el crecimiento econémico
por la via de la creacién de mercados internos, lo que requiere mas
mano de obra calificada para permitir el desarrollo de una industria
incipiente, y con mayor capacidad de consumo; 2) la popularizacion
de las tesis del capital humano como fuente de productividad, que
llevan a ver la educacion como inversion para promover el desarro-
llo econdmico; 3) la promocion por UNESCO de la educacion basica
como derecho humano universal, en las etapas de gran activismo
inicial de esta nueva organizacion, que se traducen en varios proyec-
tos regionales para influir en la expansion de los sistemas educativos.
La expansion que caracteriza esta época es incuestionable. Hay,
ademas, otras prioridades en las politicas educativas que incluyen la
preocupacion por la relacion entre educacion y trabajo, la experimen-
tacion con formas incipientes de descentralizacion de la gestion, y la
expansion de la matricula universitaria.

2. El paréntesis de la década perdida. La obsesion por
la gestion y el financiamiento

Durante la década de los ochenta hay un descuido de la equidad co-
mo objetivo de la politica educativa. Es ésta una época en que la
preocupacion central de los Estados esta en los enormes niveles
de endeudamiento externo y en definir el tipo de insercion de las eco-
nomias de cada pais en la economia global. Los procesos de ajus-
te econdmico son el centro de la atencion de los gobiernos durante
esta década y existe un consenso tacito en que el desarrollo social
y las reformas en politicas sociales son un tema de segunda priori-
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dad, que habra de ser atendido en una segunda generacion de refor-
mas. Durante esta época aumenta el nimero de personas que viven
en condiciones de pobreza y en muchos paises de la region cae el
gasto en educacion, con el consecuente deterioro en el funcionamien-
to de los sistemas educativos. Las politicas educativas se orientan
al mejoramiento de la eficiencia en la gestidn: se inicia el estableci-
miento de sistemas de pruebas de rendimiento en la mayoria de los
paises, y continda la prioridad en la descentralizacién educativa.™ Co-
mienza un interés por la calidad de la educacion con relacién a los
procesos de transformacion de la estructura productiva que se inician
a medida que los paises se integran a la economia global.

B. Segunda etapa

1. Las politicas compensatorias y la retorica
de la discriminacién positiva

A comienzos de los noventa se inicia una segunda fase en la priori-
dad que dan los paises de la region a la equidad educativa, al tiempo
que continua la preocupacion por la calidad y la eficiencia en la ges-
tion. Expresada e impulsada en la Cumbre Mundial de Educacién
para Todos en Jomtien, Tailandia, asi como en la Reunion del Proyec-
to Principal de Educacion en la Regidn un par de afios antes, varias
organizaciones internacionales reiteran la importancia de la educa-
cion y de la igualdad de oportunidades educativas como propésitos
de politicas educativas. El marco de politicas educativas represen-
tado por la publicacion de CEPAL-UNESCO, Educacién y conocimien-
to' desarrolla varias tesis que han de influir en las politicas educativas

" Para una discusion sobre la prioridad de la gestion y el financiamiento en la agenda
de América Latina para la educacioén, sobre la equidad, véase Carlos Gerardo Molina.
“Las reformas educativas en América Latina. ;Hacia mas equidad?”, Washington, D.C.,
BID, 1999, mimeo. Para una discusién del papel de las agencias internacionales de
financiamiento en el establecimiento de estas prioridades, véase Fernando Reimers. “El
estudio de las oportunidades educativas de los pobres en América Latina”, en Revista
Latinoamericana de Estudios Educativos, vol. XXIX, ndm. 1, 1999, asi como “;Pueden
aprender los hijos de los pobres en las escuelas de América Latina”, en Revista
Mexicana de Investigacién Educativa, 1999.

2 CEPAL-UNESCO. Educacién y conocimiento, ejes de la transformacion productiva
con equidad, Santiago, Chile, Naciones Unidas, 1992.



EDUCACION, DESIGUALDAD Y OPCIONES . .. 21

que suscriben los paises de la region durante la ultima década del
siglo pasado: la ruptura del aislamiento de los sistemas educativos
del resto de la sociedad, buscando la participacion de actores diver-
sos, en particular del sector productivo; el hincapié en que la educa-
cion permita la integracién en la economia global agregando valor
basado en conocimiento a los procesos productivos; el énfasis en la
equidad y en la competitividad, como ejes de politica educativa, que
distingue los de la region de aquellos que se siguen a partir de los
ochenta en los paises anglosajones, particularmente Estados Uni-
dos, Gran Bretana, Australia y Nueva Zelandia, donde la prioridad esta
en el aumento de la competitividad y de la eficiencia de los sistemas
educativos, y no explicitamente en la busqueda de la equidad.

A comienzos de la década de los noventa, Chile y México, y poco
después Argentina y Uruguay, adoptan politicas educativas explicita-
mente dirigidas a lograr la igualdad de oportunidades educativas. Es-
tas dicen buscar el logro de igualdad en los resultados educativos y
no simplemente en el acceso a la educacion que habia caracteriza-
do la primera fase ya discutida. Se utilizan diversos términos para
llamar a estas politicas. Chile y Argentina hablan de politicas de discri-
minacién positiva, México habla de politicas compensatorias, Brasil
reforma las formulas de financiamiento educativo. En todos los casos
subyace la idea de que para revertir el papel reproductor del sistema
educativo en la estructura social, es necesario mejorar sustancial-
mente y dar atencion prioritaria a las oportunidades educativas de los
hijos de los pobres. Esto se hace de diferentes maneras; la mas ex-
tendida es asignando una parte de los recursos adicionales que el
sector educativo recibe durante la década al mejoramiento cualitati-
vo de las escuelas a las que asisten los nifios en zonas rurales y
urbano-marginales. Estos recursos se destinan fundamentalmente
al mejoramiento de la planta fisica, a la dotacion de materiales edu-
cativos, a la capacitacién de profesores. Este es el caso del progra-
ma de las 900 escuelas en Chile, del programa PARE en México y de
otros semejantes en Argentina y Uruguay. En la mayor parte de los
paises se hace con programas que complementan el presupuesto
ordinario que financia las escuelas. El caso de Brasil es diferente pues
intenta revertir la “regresividad” en el gasto educativo —que represen-
taba grandes desigualdades regionales— con la implantacién de una
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nueva ley que busca igualar el gasto por alumno en todos los tipos de
escuelas.

Como complemento de estas reformas que buscan mejorar la
calidad de la oferta educativa, en algunos casos se implantan refor-
mas para eliminar las barreras que afectan a la demanda. Entendien-
do que la pobreza misma representa un obstaculo en cuanto que hace
muy valioso el trabajo de los nifios al bienestar de las familias, se ini-
cian varios programas de becas para las familias asociadas a la ma-
tricula y la asistencia regular a la escuela de los estudiantes en paises
como México (Progresa), Brasil (Bolsa Escolar y Fundescola) y en
menor escala en Venezuela y Colombia.

Estos programas que expresan esta segunda fase de politicas
orientadas a la equidad en educacion en América Latina, efectivamen-
te aumentan los recursos que se destinan a la educacion de los nifios
de menores recursos, con lo cual mejoran las oportunidades educa-
tivas con relacion a las oportunidades de estos mismos grupos en
décadas anteriores. Estos programas, sin embargo, no igualan las
oportunidades educativas entre distintos grupos sociales ni en cuanto
a los resultados educativos, ni en cuanto a los insumos que reciben
distintos nifos, por lo cual el término de discriminacion positiva exce-
de las acciones que efectivamente se llevan a cabo. En parte ello
expresa un proposito limitado de estos programas, circunscrito a me-
jorar las condiciones educativas de los pobres y no a reducir la des-
igualdad educativa. En parte esto expresa una relativa ambivalencia
sobre la prioridad de la equidad frente a los objetivos de mejorar la calidad
y la eficiencia en la gestion. En ninguno de los paises de la region es
posible afirmar que la busqueda de la equidad adopta un papel rec-
tor de los esfuerzos educativos. En todos, el objetivo principal es el
mejoramiento de la calidad global del sistema educativo, con algunos
programas suplementarios para atender la equidad. Con deficiente
articulacion de sus vinculos con los objetivos de mejorar la equidad
y la calidad contintan también los esfuerzos por descentralizar la
educacion, medir resultados, aumentar la autonomia de las escue-
las, promover la participacion de las comunidades en la gestion es-
colary en algunos casos promover la competencia del sector publico
con el sector privado en la provision de servicios.
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Las politicas llamadas de discriminacion positiva que se llevan a
cabo en esta época representan un avance cualitativo sobre las po-
liticas de equidad de la primera etapa, las cuales caracterizan el pe-
riodo entre 1950 y 1980. Se entiende la igualdad de oportunidades
mas alla de la igualdad en el acceso inicial a la educacion primaria al
reconocer que habiendo logrado la incorporacién de nuevos grupos
al sistema educativo, es importante mejorar la calidad de esta ofer-
ta educativa. Pero estas politicas son todavia insuficientes a los pro-
positos de reducir la desigualdad educativa y la desigualdad social.

C. La tercera etapa

1. La necesidad de accioén afirmativa
y auténtica discriminacion positiva

Es necesario iniciar una tercera etapa de politicas educativas en la
region orientada a la busqueda de la equidad, que debera fundamen-
tarse sobre la consolidacion de los logros alcanzados como resultado
de la primera y segunda etapas, pero también ir mas alla. No es ta-
rea facil. En una regién con grandes desigualdades iniciales la iner-
ciallevara a la reproduccion y ampliacion de las mismas. Padres mas
educados buscaran transferir sus ventajas sociales a sus hijos. Aun
si todos los padres destinaran el mismo esfuerzo para apoyar la edu-
cacion de sus hijos, habria que esperar que aquellos con mayor capi-
tal cultural y social transfiriesen mas capital cultural y social a sus
hijos. El desarrollo de cédigos linglisticos complejos serd mayor para
aquellos nifios que crezcan en medios donde se utilicen codigos lin-
gulisticos complejos para entender y aprehender el mundo. Todas las
familias destinan parte de sus recursos monetarios para apoyar la
educacion de sus hijos; con esto financian transporte a centros edu-
cativos, uniformes y calzado, libros y utiles escolares, en algunos ca-
sos tutores particulares para reforzar la tarea de la escuela, o escuelas
particulares. Incluso si todos los hogares destinasen la misma propor-
cion de sus ingresos a la educacion de sus hijos, aquellos de mayo-
res ingresos destinarian una cantidad muy superior por nifio que los
mas pobres, porque estos ultimos tienen menos ingresos y mas nifios.
En Colombia, Chile y Peru, por ejemplo, el gasto privado en educacion
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representa el 46% del total del gasto educativo.’ Las familias con
mayores ingresos realizan este gasto de manera desproporcionada.
En Peru, por ejemplo, el 60% de este gasto es efectuado por el 20%
de la poblacién con mas ingresos.™ Esto significa que aun si el gasto
publico fuese repartido equitativamente entre todos los estudiantes, el
total de éste seria mayor entre los estudiantes de mayores ingresos
porque sus familias destinarian mas recursos a su educacion. Estas
diferencias en el gasto acumuladas durante todos los afios de es-
colarizacion que recibe cada persona (mas para los estudiantes de
familias de mayores ingresos) subyacen en la reproduccion de las de-
sigualdades sociales a través de las desigualdades educativas. Este
es un problema muy dificil de resolver. Si bien podria pensarse que una
solucion paralograr igualdad de “insumos” educativos seria orientar el
gasto publico en forma mas progresiva (mas para quienes tienen me-
nos), no es claro que este tipo de politica de accién afirmativa tendria
el apoyo de toda la poblacion durante periodos sostenidos. Ninguna de
las politicas llamadas compensatorias o de discriminacién positiva im-
plantadas en América Latina durante la Ultima década son de este tipo;
ninguna ha logrado destinar mas recursos para la educacion de los
hijos de los pobres que los recursos destinados a la de los grupos de
mayores ingresos. Esto confirma nuevamente que el objetivo de estas
politicas ha sido mejorar las oportunidades educativas de los pobres
antes que abordar explicitamente la igualdad de oportunidades educati-
vas como objetivo. Tal vez las mismas hayan servido en parte a un pro-
pésito simbdlico al sefialar atencién al tema de la pobreza, aun cuando
de hecho su impacto haya sido modesto.

Las politicas llamadas de discriminacion positiva adelantadas du-
rante los aios noventa ocurren en un contexto de baja calidad edu-
cativa en general, y en particular en uno de bajo gasto educativo en
promedio, no solo en términos absolutos sino relativos al ingreso de
cada pais. En términos absolutos, por ejemplo, el gasto por alumno
en educacion primaria varia entre 343 délares' en Paraguay a 1 807

® World Bank. Education and training in Latin América and the Caribbean,
Washington, D.C., World Bank, 1998.

' Kin Bing Wu et al. “Educacion and Poverty in Peru”, en Fernando Reimers (ed.), op. cit.

' En dolares equivalentes a precios de 1995. Fuentes OECD, Education at a Glance,
1996 y 1998.
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en Chile, mientras que en paises de la OECD promedian 3 546 ddla-
res y en Estados Unidos exceden los 7 000 ddlares. En términos
relativos como porcentaje del producto nacional bruto, el gasto publico
por alumno en educacioén primaria, que excede el 4% en Estados Uni-
dos, es menor al 1.5% en la mayoria de los paises de América Lati-
na y soélo excede el 2% en Bolivia (2.2%), Costa Rica (3.3%), Cuba
(2.5%), Nicaragua (2.3%) y Paraguay (2.1%).®

Asociado a este bajo nivel de gasto educativo, a la inestabilidad del
mismo durante las ultimas décadas (en particular con la caida de la
década de los ochenta) y al relativo poco énfasis en la calidad edu-
cativa, no es de sorprender que los escolares latinoamericanos ob-
tengan puntajes relativamente bajos en pruebas que evaluan los
contenidos de los programas escolares. En la mayoria de los paises,
los salarios de los docentes son bajos con relacion a los salarios de los
profesionales con niveles comparables de formacion. El cuadro 1 mues-
tra los salarios de los profesores y los de los profesionales y técnicos
en varios paises para los que ha sido analizada esta informacion.

En la mayoria de los paises, los salarios de los maestros son signi-
ficativamente inferiores a los de los profesionales y técnicos. No es
de extrafiar entonces que la mayor parte de los candidatos a ingre-
sar a los institutos de formacion docente tengan los mas bajos pun-
tajes y perfiles académicos entre los postulantes a estudios superiores'”
ni que en muchos paises buena parte de los maestros no tengan las
calificaciones académicas requeridas. El porcentaje de maestros de
primaria que no tienen las calificaciones académicas requeridas por
la ley alcanza el 46% en Bolivia, 30% en Brasil, 10% en Colombia,
14% en Costa Rica, 26% en la Republica Dominicana, 17% en Ecua-
dor, 15% en México, 25% en Nicaragua, 40% en Paraguay y 26% en
Peru. Estos maestros menos calificados se concentran en escuelas
rurales y urbano-marginales.'®

' UNESCO-OREALC. Regional Report of the Americas: An Assessment of the
Education for All Program in the Year 2000, Santiago, Chile, UNESCO-OREALC, 2000.

" Ernesto Schiefelbein y Juan Carlos Tedesco. E/ desafio educativo, Madrid,
Santillana, 1995.

'® UNESCO-OREALC, op. cit.
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CUADRO 1
Remuneracion promedio efectiva y estandarizada por
horas de trabajo para profesores y profesionales y
técnicos como miultiplo de la linea de pobreza

Bolivia 1997 24 7.1 (remuneracion efectiva)

4.8 8.1 (estandarizada por horas trabajadas)
Brasil 1996 42 8.1 (remuneracion efectiva)

6.5 9.5 (estandarizada por horas trabajadas)
Chile 1995 6.7 15.4 (remuneracion efectiva)

8.0 14.9 (estandarizada por horas trabajadas)
Costa Rica 1997 7.9 9.2 (remuneracion efectiva)

101 9.5 (estandarizada por horas trabajadas)
Ecuador 1997 3.3 5.6 (remuneracion efectiva)

3.7 5.6 (estandarizada por horas trabajadas)
Panama 1997 6.6 9.8 (remuneracion efectiva)

8.1 10.1 (estandarizada por horas trabajadas)
Paraguay 1996 3.9 6.2 (remuneracion efectiva)

5.0 6.6 (estandarizada por horas trabajadas)
Uruguay 1997 45 8.4 (remuneracion efectiva)

6.8 8.9 (estandarizada por horas trabajadas)

Fuente: CEPAL. Panorama Social de América Latina, 1998, op. cit.: 124.

Sobre estas debilidades estructurales (bajos niveles de financia-
miento, bajos salarios a los maestros, excesivo numero de maestros
no calificados, bajos niveles de calidad de los programas de forma-
cion docente) y la desigualdad en la forma en que estas debilidades
inciden en los estudiantes de distintos grupos de ingresos, aunada a
las enormes desigualdades en las condiciones de vida y oportunida-
des de dichos estudiantes, tratan de lograr igualdad de oportunidades
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educativas los programas iniciados durante la ultima década del si-
glo pasado. Que los mismos hayan logrado algunos resultados es tan
admirable como es evidente que estos esfuerzos seran insuficientes
para alterar de forma significativa las brechas de oportunidad educa-
tiva que separan a los estudiantes de distintos grupos de ingresos.

El cuadro 2 presenta indicadores de las desigualdades entre es-
cuelas. Estos resultados se basan en el analisis de informacion obteni-

CUADRO 2
Desigualdad en niveles de logro académico en varios
paises de América Latina a partir de resultados obtenidos
por estudiantes de cuarto grado en una prueba de
habilidades administrada en 1998

Argentina 40% 29% 41% 87% -
Bolivia 46% 29% 30% 84% 49%
Brasil 47% 25% 31% 1% 58%
Chile 39% 17% 31% 90% 48%
Colombia 39% 24% 32% 78% 39%
Cuba 29% 24% 38% 99% 31%
Honduras 44% 32% 34% 78% 31%
México 46% 27% 25% 78% 65%
Paraguay 44% 38% 35% 76% 59%
Peru 41% 39% 43% 76% 49%
Republica 50% 23% 26% 81% 68%
Dominicana

Venezuela 33% 20% 21% 83% 38%

Fuente: Fernando Reimers. Unequal Schools, unequal chances, op. cit. Estimado
a partir de datos del estudio de UNESCO de rendimiento estudiantil en 1998. El
indice de segregacion socioeconémica es el porcentaje de variacion entre
escuelas, en un analisis jerarquico de varianza, de un indice de nivel
socioeconémico de cada alumno. La desigualdad en niveles de logro en lenguaje
y matematica es el porcentaje de variacion entre escuelas con el mismo analisis
de los resultados obtenidos por los estudiantes en las pruebas de rendimiento.
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da en un estudio reciente auspiciado por el Laboratorio Latinoamerica-
no de Medicion de la Calidad de la Educacion de la Oficina Regional de
UNESCO para América Latina y por los gobiernos de varios paises de la
region. En promedio, los estudiantes en los distintos paises obtienen
bajos resultados en pruebas de competencias en lenguaje y matema-
tica administradas en el cuarto grado de primaria. Pero de mayor in-
terés paralos propésitos de este articulo son las desigualdades entre
escuelas en varios indicadores obtenidos en esta prueba. La prime-
ra columna contiene un indicador de la segregacion socioecondémi-
ca que se observa en las escuelas. La variacion en un indice de nivel
socioecondmico de los estudiantes refleja en una alta proporcion
(alrededor del 40%) diferencias entre escuelas, es decir, hay casi
tantas diferencias entre estudiantes de distintas escuelas como dife-
rencias entre los estudiantes de un mismo plantel, lo cual indica que
las escuelas estan altamente estratificadas por el nivel socioecono-
mico de los estudiantes. Igualmente, una buena parte de la variacion
en los resultados obtenidos por los estudiantes en las pruebas refle-
jan diferencias entre escuelas, y no diferencias entre los estudiantes.
Finalmente, las altas tasas de repeticion reflejan importantes diferen-
cias entre escuelas, es decir se concentran los estudiantes repitien-
tes en las mismas escuelas. Esto indica que en todos los paises de la
region hay escuelas donde se concentran estudiantes de bajos recur-
sos, con menores niveles de rendimiento académico y mayor inciden-
cia de repeticion. Son estos contextos de aprendizaje segregados los
que deben ser el objeto de atencidn prioritaria de politicas educativas
orientadas a promover la igualdad de oportunidades.

Que las condiciones de ensefianza son diferentes en distintos con-
textos de aprendizaje estd bien documentado en varios estudios en
América Latina.” Los maestros que ensefian a grupos de menores

® Justa Ezpeleta y Eduardo Weiss. “Las escuelas rurales en zonas de pobreza y sus
maestros”, en Revista Mexicana de Investigacion Educativa, vol. |, num. 1, 1996. Carlos
Mufoz Izquierdo et al. “El sindrome del atraso escolar y el abandono del sistema
educativo”, en Revista Latinoamericana de Estudios Educativos, vol. IX, num. 3, 1979.
Adelia Portela y Eni Santana. O (Des)Conhecido universo da Sala de Aula, Brasilia,
Ministerio de Educagdo e do Desporto, Projeto Nordeste, 1998. German Rama. “; Qué
aprenden y quiénes aprenden en las escuelas de Uruguay”, Montevideo, CEPAL, 1991.
Jesus Redondo. “La dinamica escolar: de la diferencia a la desigualdad”, en Revista de
Psicologia de la Universidad de Chile, num. 6, 1997. Elsie Rockwell (ed.). La escuela
cotidiana, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1995. Sylvia Schmelkes. La Calidad de
la Educacién Primaria, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1997.
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ingresos suelen tener expectativas mas bajas sobre el potencial aca-
démico de estos nifios, suelen dedicar menos tiempo a actividades
académicas, y utilizan formas de ensefianza asociadas a procesos
mas basicos de pensamiento. En México, por ejemplo, una encues-
ta a una muestra de 50 mil nifos de sexto grado identifica importantes
diferencias en los contextos de aprendizaje de distintos nifios. Al
preguntarles qué hacia la maestra cuando el alumno hacia una pre-
gunta, el 87% de los estudiantes en escuelas privadas indican que la
maestra contestaba y el 94% que al hacerlo aclaraba dudas; en cam-
bio, en escuelas indigenas solo el 73% de los estudiantes sefialan
que la maestra contestaba y el 87% que al hacerlo aclaraba dudas.
En escuelas privadas el 75% de los alumnos tienen deberes escola-
res que hacer en casa, pero en zonas rurales soélo el 37% tienen tareas.
En el 76% de las escuelas privadas los alumnos indican que los maes-
tros realizan pruebas de evaluacion con frecuencia, mientras que solo
uno de cada dos estudiantes en escuelas publicas, indigenas, rurales
o urbanas indican que los maestros evaluan frecuentemente. EI 90%
de los estudiantes en escuelas privadas sefialan que utilizan discusio-
nes en clase sobre el contenido, pero solo el 80% de los estudiantes
indigenas y sélo el 75% de los estudiantes en escuelas rurales peque-
fas dice que discuten los contenidos en clase.

Estas diferencias cualitativas entre contextos de aprendizaje ex-
plica la variacion en los resultados de aprendizaje entre escuelas y
que los estudiantes de menores ingresos tengan menor probabilidad
de culminar la escuela primaria en el tiempo previsto, como mues-
tra el cuadro 3. Esto se traduce en tres consecuencias negativas para
los estudiantes de bajos ingresos: por una parte, en menores compe-
tencias académicas para continuar sus estudios secundarios; por otra
parte, sefiales de menor potencial académico que estudiantes y padres
toman en cuenta a la hora de decidir si proseguir con los estudios, y
finalmente al requerir que aquellos estudiantes que persisten en la es-
cuela primaria tengan que tomar mas afios para culminarla —puesto
que deben repetir mas grados—; ello se traduce en que sea mas di-
ficil para estos jovenes, casi adultos, continuar con sus estudios cuan-
do actividades como el trabajo y los embarazos precoces limitan la
posibilidad de continuar estudios secundarios en modalidades rigidas
y en un curriculo previsto para estudiantes mas jovenes.
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CUADRO 3
Porcentaje de ninos que han culminado seis
grados de instruccion primaria a la edad de 14 o
15 afos en zonas urbanas y rurales y por quintil
de ingreso en zonas urbanas

Argentina 1997 923 — 821 947 955 100.0
Brasil 1996 55.9 23.7 326 538 732 874
Chile 1996 921 78.8 856  95.1 97.1 98.0

Colombia 1997 75.8 41.0 653 758 85.5 87.8
Costa Rica 1997 85.9 70.8 76.9 86.0 954 95.7
Ecuador 1997 89.0 — 842 90.0 92.6 95.8
Honduras 1997 774 54.6 666 774 79.8 91.0

México 1994 90.1 67.5 83.7 930 943 99.6
Panama 1997 92.0 82.6 878 940 95.0 97.7
Paraguay 1995 82.3 — 76.7  80.7 88.4 90.2
Uruguay 1997 923 = 873 945 95.7  100.0

Venezuela 1995 84.9 58.4 755  88.1 91.0 92.3

Fuente: CEPAL, op. cit., 1999: 180-181.

ll. OPCIONES DE POLITICA EDUCATIVA PARA BUSCAR
LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES EDUCATIVAS
EN AMERICA LATINA

Al comienzo de este articulo propuse que la igualdad de oportunida-
des educativas debe ser el objetivo prioritario de las politicas educa-
tivas en América Latina. Los fines de la educacion han de ser el de
contribuir a hacer sociedades justas. Esto requiere mejorar los am-
bientes de aprendizaje de los pobres pero no sélo por los caminos
que se han iniciado durante la ultima década. A continuacion desa-
rrollo cinco opciones para incidir sobre los procesos que actualmente
hacen que la escuela reproduzca la desigualdad social.
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A. Consolidar los programas compensatorios
en curso para mejorar la calidad de la oferta
y las oportunidades de la demanda

Los programas iniciados durante los ultimos diez afios deben conti-
nuarse, con el fin de permitir su consolidacion. Resultados prelimina-
res indican que los mismos, efectivamente, pueden lograr mejoras
importantes en los niveles de aprendizaje de los estudiantes de me-
nores ingresos. Por ejemplo, en México, una serie de programas
implantados durante la ultima década han provisto recursos para
mejorar la calidad de la oferta en escuelas en zonas de mayor pobre-
zaen el pais. Con estos recursos se han distribuido materiales educa-
tivos, se han ofrecido cursos a los maestros, se han dado incentivos
de arraigo a los mismos y se ha hecho mas dinamica la supervision
escolar. Las tasas de eficiencia terminal en las escuelas que han
participado en estos programas han mejorado mas que las tasas en
las escuelas que no han participado y, en particular, en los estados
del sur del pais en los que el programa tiene mayor tiempo, como
puede apreciarse en el cuadro 4.

Lo que estos programas compensatorios no han logrado, ni en
México ni en otros paises de América Latina, es cambiar significativa-
mente los niveles de aprendizaje de los estudiantes en estas escue-
las en pruebas estandarizadas de rendimiento. Es probable que esto
se deba a varios factores: uno, que los cambios educativos requie-
ren tiempo para consolidarse; otro, que las intervenciones conside-
radas son relativamente modestas para alterar las deficiencias de los
docentes y de las condiciones de las escuelas descritas anteriormen-
te; otra, que dichas intervenciones no se han ocupado de la segrega-
cién social que ocurre en las escuelas, un poderoso mecanismo de
transmision de la desigualdad de oportunidades educativas.

El continuar estas intervenciones permitird aprender de la experien-
cia, evaluarlas, mejorar su implantacion. Una de las lecciones de la
investigacion sobre la implantacion del cambio educativo es que éste
requiere tiempo, tiempo que es necesario para que las personas que
participan en este cambio desarrollen nuevas competencias, para
aprender sobre su practica, para ir generando cambios progresivos en
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CUADRO 4
Cambios en las tasas de eficiencia terminal en
escuelas apoyadas por programas compensatorios,
PARE, PAREB y PIARE en México

PARE™

Chiapas 48.2 427 63.1 59.4
Guerrero 61.1 51.6 66.9 58.7
Hidalgo 90.3 85.7 97.6 102.9
Oaxaca 704 67.6 76.2 723
PAREB 725 63.6 79.0 727
PIARE 88.5 784 91.1 845

* Estos cuatro estados recibieron apoyos antes que el resto, y fueron
posteriormente incorporados a los proyectos subsiguientes, Pareb y Piare.

Fuente: Secretaria de Educacién Publica. Informe de Labores 1998-1999,
México, 1999: 66-67. EI PARE es el Programa para Abatir el Rezago
Educativo, que se llevd a cabo entre 1992 y 1997 en los cuatro estados de
mayor concentracion de pobreza en el pais. El PAREB y el PIARE son
extensiones del PARE, con algunas modificaciones en el disefio para
incorporar la educacion preescolar y secundaria, pero que consisten
basicamente en extender el programa a un universo mas amplio de
beneficiarios.

la cultura escolar.?® Los programas para mejorar las condiciones de
aprendizaje en las escuelas donde estudian nifios de menores ingre-
sos son demasiado recientes para esperar que hayan tenido aun im-
pacto, solo cuando las innovaciones se sostienen sobre periodos

2 Richard Elmore, Penelope Peterson y Sarah McCarthey. Restructuring in the
Classroom, San Francisco, Josse Bass Publishers, 1996. Michael Fullan. Change
Forces. Probing the Depth of Educational Reform, Londres, The Falmer Press, 1993. Dan
Inbar. Planning for Innovation in Education, Paris, International Institute for Educational
Planning, 1996. Seymour Sarason. Revisiting the Culture of the School and the Problem
of Change, Nueva York, Teachers College Press, 1996.
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extensos como el caso del programa Escuela Nueva en Colombia,
o como el de las Escuelas de Fe y Alegria en 13 paises de América
Latina, es posible perfeccionar dichas innovaciones, y consolidarlas.

B. Promover la movilidad educativa intergeneracional
facilitando el acceso de estudiantes de bajos
ingresos a la secundaria y a la universidad

En estos momentos, el acceso a la escuela primaria e, incluso, la
posibilidad de completarla, no es el mayor marcador de brechas entre
distintos grupos sociales. Tampoco es la educacion primaria la que
les permitira a las personas las mayores oportunidades de movilidad
social. Los esfuerzos por mejorar la equidad se han centrado en las
ultimas décadas casi exclusivamente en la educacion primaria. Esto,
si bien se justifica en el sentido de que ésta es la base del sistema edu-
cativo, es claramente insuficiente desde el punto de vista del au-
mento de los niveles de vida en la regién sobre la base de agregar
mas valor en los procesos productivos. Si el futuro de los paises de
la regién ha de ser otro que el de albergar a una gran industria ma-
quiladora de poco valor agregado, es fundamental dar altos niveles
de calificacion a las personas, mas alla de la educacion primaria. En
particular, es esencial lograr en el acceso a estos niveles la misma di-
namica de movilidad educativa intergeneracional que se logré en la
educacion primaria en los ultimos 50 afios. En México, por ejemplo,
dos de cada cinco estudiantes de sexto grado tienen padres con
menos nivel de escolaridad que éste.

En América Latina, menos de la mitad de los estudiantes en el 40%
mas pobre de la distribucion de ingresos esta matriculado en la es-
cuela secundaria. A la edad de 21 afios, menos de uno de cada cin-
co del 30% mas pobre esta estudiando, comparado con uno de
cada dos para el 10% con mas ingresos. Entre quienes tienen 21
afios la brecha de escolaridad entre estos dos grupos es entre cua-
tro y cinco afios en México, Panama, Chile y Costa Rica y mas de seis
en Brasil, Paraguay, y El Salvador. La menor brecha se observa en
Per( y Venezuela, donde es de dos afios.?' Muy pocos de los estu-

2" Banco Interamericano de Desarrollo. América Latina frente a la desigualdad,
Washington, D. C., BID, 1998.
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diantes universitarios provienen de familias con menores ingresos.
En El Salvador, por ejemplo, sélo el 2% de los estudiantes universi-
tarios provienen del quintil inferior de ingresos, y solo el 7% del 40%
mas pobre. En contraste, el 57% de los estudiantes universitarios
proceden del quintil superior de ingresos.?? En Venezuela, Ginicamen-
te el 7% de los estudiantes universitarios proceden del quintil inferior
y solo el 16% del 40% mas pobre, mientras que el 43% de los estu-
diantes proceden del 20% con mas ingresos.?® En Brasil y México
menos del 3% de la matricula universitaria procede del quintil inferior
de ingresos, y menos del 7% del 40% mas pobre. En Peru sélo el
10% de los estudiantes universitarios proceden del 40% mas pobre
de las familias.?*

Aumentar el acceso de estudiantes de menores ingresos a estos
niveles superiores del sistema educativo requerira diversificar la ofer-
ta, desarrollar sistemas de becas y crédito educativos, y recuperar
costos de aquellos estudiantes con capacidad de pago. Esto requiere,
ademas, que las politicas compensatorias en los niveles basicos
tengan, entre otros, los propdsitos de preparar a los estudiantes de
menores recursos para desempefarse con éxito en los niveles supe-
riores. Es necesario identificar las brechas en los estilos de ensefan-
za en escuelas que sirven a distintos grupos de ingreso e intervenir
para reducirlas.

C. Promover la integracion social en las escuelas

La segregacion social que ocurre entre escuelas es problematica en
varios sentidos. Primero, los maestros de escuelas que concentran
a estudiantes de menores ingresos llevan adelante un curriculo dilui-
do; igualmente, la segregacioén social impide a los estudiantes expan-
dir su capital social desarrollando vinculos con estudiantes de distinto

2 Fernando Reimers (ed.). La educacién en El Salvador de cara al siglo XXI, San
Salvador, UCA Editores, 1995.

2 Republica de Venezuela. Encuesta de Hogares por Muestreo, Caracas, Oficina
Central de Estadistica e Informatica, 1995.

2 Donald Winkler. “Educating the Poor in Latin America and the Caribbean: Examples of
Compensatory Education”, en Fernando Reimers (ed.), 2000, op. cit.
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nivel sociocultural, lo cual limita sus oportunidades de aprendizaje; por
ultimo, la segregacion dificulta que las escuelas logren uno de sus
propoésitos mas importantes: el de contribuir a formar comunidades,
permitiendo aprender a valorar a quienes son diferentes y desarro-
llando experiencias positivas de cooperacién entre grupos diversos.
La segregacion social es, sin embargo, uno de los problemas mas
persistentes en la mayoria de los sistemas educativos y uno de los
mas dificiles de atacar. En los Estados Unidos, por ejemplo, la inte-
gracion racial y socioecondmica de las escuelas ha sido un objetivo
de politicas educativas desde los afios sesenta, utilizando programas
como el transporte a estudiantes que viven en zonas alejadas de las
escuelas y la utilizacion de formas que buscan lograr una composi-
cion de las escuelas que refleje la composicion racial de la poblacion.
Si bien se ha avanzado mucho en relacién con la segregacion que
existia antes de los afios cincuenta, en la practica son muchas las
resistencias a la integracion efectiva de los nifios en las escuelas.®
En cualquier caso, aun reconociendo que éste es uno de los desa-
fios mas dificiles para promover la igualdad de oportunidades educativas,
es necesario plantearlo como un objetivo de las politicas, y destinar a él
recursos para experimentar y estudiar opciones para avanzar.

D. Iniciar politicas de accién afirmativa y discriminacion
positiva que reconozcan la diversidad en el estadio
de desarrollo institucional de las escuelas

Es necesario iniciar verdaderas politicas de accion afirmativa,? de
discriminacion positiva, que efectivamente busquen igualar o dar mas
recursos y atencion a los estudiantes de los grupos de menores in-

% Jeannie Oakes, Kevin Welner, Susan Yonezaya y Ricky Allen. “Norms and politics of
equity-mided change: researching the ‘zone of mediation’, en Andrew Hargreaves et al.
(eds.), The International Handbook of Educational Change, Gran Bretafia, Kluwer
Academic Press, 1998: 952-975.

% Una sefial de que solo recientemente en la regién éstas se estan contemplando
como un proposito de la politica educativa es que entre los documentos de la Oficina
Regional de UNESCO unicamente en el informe a la reunion de Dakar en el afio 2000, se
utiliza repetidamente la expresion “accién afirmativa” como objetivo de las politicas
(UNESCO. “Regional Report of the Americas: An Assessment of the Education for All
Program in the Year 2000”, Santiago, 2000, mimeo).



36 REVISTA LATINOAMERICANA . .. VOL. XXX, NUM. 2, 2000

gresos. Esto significa no sélo asignar mas recursos a la educacion
de los nifios de menores ingresos con relacién al pasado, sino mas
que los que reciben estudiantes en otros grupos de ingreso. Esto no
ocurre hoy en ningun pais de la region. Es factible y sencillo realizar
un ejercicio de contabilidad que permita estimar la brecha en el total de
recursos destinados a la escolarizacion, publicos y privados, que re-
ciben estudiantes de distintos grupos de ingreso entre los 0 y 25 afos.
Sobre esta linea de base deben discutirse los niveles de esfuerzo
necesarios para lograr igualdad de resultados. Un punto de partida es
implantar formulas de financiamiento por alumno, que igualen el gasto
por alumno, tal como se intenta hacer en Chile y mas recientemen-
te en Brasil. Sobre este punto de partida deberan financiarse las
acciones compensatorias que permitan igualar los resultados, finan-
ciando actividades adicionales que den a los estudiantes de meno-
res ingresos oportunidades comparables a las que reciben los demas
estudiantes como resultado del gasto que en ellos hacen sus fami-
lias, con mayores posibilidades econémicas. Existen modelos en esta
materia, en particular en paises de la OECD, tales como las Zonas de
Atencion Prioritaria en Francia y Gran Bretafa, o los diferentes pro-
gramas para atender a poblaciones estudiantiles de alto riesgo en
Estados Unidos.?”

Las estrategias para lograr el propdsito de igualdad en niveles y
tipos de aprendizaje deben variar porque las escuelas son distintas
y estan en distintos estadios de desarrollo. La pretensién de que las
maestras hagan su propio curriculo, cuando las mas inexpertas son
asignadas a escuelas rurales, donde estan solas, con nifios cuyos
padres son en buena parte analfabetas, y que no permaneceran mas
de un par de afos, es una forma de hacer politicas educativas para
todos los nifios, pero a la medida de los nifios urbanos de clase me-

27 A través del programa de Title |, el Gobierno Federal en Estados Unidos transfiere
mas de siete mil millones de ddélares anuales para acciones compensatorias que
benefician a cinco millones de estudiantes. El impacto de este programa ha sido
estudiado en varias evaluaciones, entre las que se cuentan M. J. Puma, C. Jones, D.
Rock y R. Fernandez. Prospects the congressionally mandated study of educational
growth and opportunity, Interim Report, Bethesda, MD, Abt, 1993. Sam Stringfield, Mary
Millsap y Rebecca Herman, “Using Promising Programs to Improve Educational Processes
and Student Outcomes”, en A. Hargreaves et al. (eds.), op. cit.: 1314-1338.
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dia, es decir de excluir en tratamiento uniforme. Es necesario enten-
der los distintos contextos de aprendizaje, enormemente diversos den-
tro de cada pais latinoamericano, para identificar las necesidades
especificas de cada uno y facilitar aquellas acciones que permitan
apoyar a las maestras en desarrollar practicas pedagogicas que re-
sulten en mayores niveles de aprendizaje para sus estudiantes. Mu-
chas escuelas son enormemente fragiles y requieren muchos materiales
impresos, altamente estructurados, de estabilidad en su personal, de
mucha asistencia técnica a las maestras. Otras escuelas, en cambio,
tienen personal mas estable y experimentado, y pueden responder
bien a estrategias que les den mas autonomia para definir sus pro-
yectos. Finalmente otras escuelas funcionan tan bien que lo mejor
que pueden hacer los niveles de administracion es reconocer su
excelencia y pedirles ayuda para extenderla. Teniendo la misma meta
de hacer de cada maestra una profesional y de cada escuela una or-
ganizacion inteligente, las estrategias para llegar ahi tienen que va-
riar en funcion del punto de partida de cada escuela.

E. Recuperar la dimensién politica
de las politicas de equidad

Hay distintos tipos de cambio educativo, y aunque ninguno es facil,
algunos son particularmente dificiles. De mayor dificultad son los cam-
bios que intentan transformar el corazén del proceso educativo, las
relaciones de ensefianza-aprendizaje, y que buscan hacerlo para
modificar la posicién que ocupan en la estructura social los hijos de
los pobres, reduciendo asi la desigualdad. Las razones por las cua-
les este tipo de cambio es dificil pueden analizarse en varios niveles:
en un nivel macro, porque una de las funciones que el Estado espe-
ra de la escuela es la reproduccién de la estructura social, y tratar de
cambiar dicha estructura produce desequilibrios entre los grupos
de interés que influyen en la accién del Estado. En un nivel meso, ins-
titucional, tratar de cambiar los procesos institucionales, la forma en que
se asignan los estudiantes a las escuelas, el contenido del curriculo,
la manera que se asighan maestras a escuelas y como éstas llevan
adelante su tarea, es tratar de cambiar la cultura de la escuela en lo que
ella tiene de mas basico. Es pedirle a la escuela que haga algo sus-
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tancialmente diferente de lo que ha estado haciendo durante mucho
tiempo. Inercias institucionales e intereses de diverso tipo mas or-
ganizados entre quienes tienen que perder que entre quienes tienen
que ganar, hacen estos cambios politicamente dificiles. En un nivel
micro, pedirle a la escuela que ensefie a los hijos de los pobres la for-
ma en que éstos puedan ser libres y tener en la vida las mismas
opciones que los demas nifios es pedirle a los maestros, a las comu-
nidades cambiar su practica y sus expectativas. Es pedir cambiar
nuestras creencias mas profundas sobre el potencial y los derechos
de los nifios indios, de los hijos de los pobres. Este cambio requiere
actuar como si estuviésemos sinceramente convencidos de la igual-
dad fundamental de todos los nifios, de la igualdad en sus derechos
y potencial, algo contrario a la experiencia cotidiana en sociedades
altamente estratificadas y desiguales. Este cambio también requiere
desarrollar un lenguaje que permita a los maestros hablar y comunicar-
se efectivamente con los hijos de los pobres, hacerlo con respeto y
construyendo la experiencia educativa desde el reconocimiento de la
riqueza de la experiencia de estos nifios, y no de sus carencias. Esta
practica es contraria a la que se aprende en los institutos de formacion
docente y que se refuerza en la cultura de la mayoria de las escuelas
en América Latina.

Unas politicas y una practica educativas que promuevan verdade-
ramente la equidad, en definitiva, son dificiles, no tanto por lo que ellas
piden de nuevo a los pobres, sino por lo que piden a quienes ocu-
pan posiciones de privilegio en sociedades desiguales: a los maes-
tros, directores y supervisores, a quienes hacen politicas educativas,
a los politicos que hacen del sector educativo un espacio para bus-
car adeptos y pagar favores, a los funcionarios que utilizan para fines
privados recursos publicos, a los padres de familia que creen que sus
hijos se benefician en escuelas segregadas que reciben mas recur-
sos y mejores maestros y donde sus hijos no interactian sino con
otros como ellos.

Este cambio es dificil por su caracter politico, porque busca au-
mentar los beneficios educativos para los hijos de los pobres con
relacion a otros grupos que se benefician del statu quo. El statu quo
no ha sido particularmente favorable a las oportunidades educativas de
los pobres. Las reformas, sin embargo, no seran mas efectivas negan-
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do su caracter politico, ni subsumiéndolas dentro de otros proyectos,
sino haciendo explicito su proposito de contribuir a reducir la desigual-
dad en los paises de la region y manteniendo este propésito como
criterio orientador del dialogo y las acciones inspiradas por estas po-
liticas. Esto significa construir alianzas en favor de este cambio so-
bre un proyecto politico, no sélo pedagdgico. Este proyecto politico no
es otro que el de la consolidacion de la democracia y el de la expan-
sion de la libertad para todas las personas; lo orienta no una filosofia
utilitarista que entiende el bien comun como la suma del bien de los
individuos, y usa el libre mercado como unica forma de relacion de
unas personas con otras, sino una filosofia comunitaria que entien-
de que uno de los objetivos de las personas en sociedad es precisa-
mente poder vivir unos con otros, confiando en los demas, en
solidaridad, con instituciones regulatorias como el Estado que sirvan
de contrapeso para proteger los derechos de los grupos mas vulne-
rables donde los desequilibrios de poder entre personas son muy
grandes. En este proyecto la dignidad humana, la de todas las perso-
nas, es un fin en si misma y no un instrumento para servir a otros ob-
jetivos, sean éstos la expansion del mercado o del capital, la expansion
de los Estados-Nacion o de los Imperios nacionales o la preservacion
0 expansion de otras construcciones culturales como los idiomas, las
religiones u otras creencias. Las personas y su dignidad son un fin en
si mismos, no un medio para la realizacién de ninguna utopia.

Esto significa que las politicas para lograr la igualdad de oportuni-
dades educativas estan comprometidas con aquellos proyectos que
busquen mejorar las sociedades latinoamericanas para hacerlas
mas justas, mas democraticas, para permitir que todas las personas
puedan tener garantizados sus derechos humanos, asi como vivir en
comunidad y solidaridad. Esto significa que la participacion de los
maestros en este programa es fundamentalmente un acto politico, y
no solo una accidn pedagogica, un acto que busca no sélo transmi-
tir la cultura, sino mejorar la sociedad; que los programas de transfor-
macion de la profesidn docente estan orientados por un propésito
politico; que la discusidn de los propdsitos de la politica educativa, y
de las estrategias y programas, es parte de la discusion politica sobre
el proyecto de sociedad al que se aspira que contribuya; que la vigi-
lancia y participacion en la implantacién de las politicas, donde gran
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parte de la politica educativa se define y reconstruye, se da igualmente
con criterios que atienden a la asignacion y distribucion de recursos
entre distintos grupos sociales; significa, en suma, que la practica pe-
dagdgica misma tiene como objetivo explicito y claro permitir que los
hijos de los pobres y los no pobres desarrollen el capital social y cul-
tural que les permita hacer comunidad: participar solidariamente y
construir juntos un futuro compartido. Esta es una etapa que no han
alcanzado aun las politicas compensatorias en la region, aunque exis-
ten algunas experiencias que ilustran lo que significa adoptar explicita-
mente la dimensién politica de este cambio. La mayoria son experiencias
de educacion de adultos inspiradas en la filosofia pedagogica de Pau-
lo Freire. El propdsito de muchas de éstas va mas alla de dar compe-
tencias instrumentales a los individuos, para incluir el desarrollo de
capital social en un sentido mas amplio y capacidades de asociacion
en busca de mejorar sus opciones individuales y colectivas de vida.
Otro ejemplo de este tipo de proyecto lo constituyen las escuelas de
Fe y Alegria, cuyo propésito es facilitar a individuos y comunidades que
desarrollen competencias y la vision para llevar adelante un proyecto
de vida que los haga mas libres y expanda sus opciones.?®

Adoptar explicitamente esta dimension politica de las acciones que
buscan la equidad tiene consecuencias practicas que van desde su
disefio y definicion, hasta su implantacién y evaluacion. En su defini-
cion, esto incluye reconocer que las perspectivas de los pobres, de los
beneficiarios de estas politicas, deben influir en su disefio.? ; Como
pueden ser liberadoras politicas educativas que refuercen la depen-
dencia de las comunidades de corporaciones autoritarias, sean par-
tidos politicos, sindicatos o funcionarios de gobierno? Esto significa
también que para disefar estas politicas es necesario consultar a las
maestras que trabajan con los hijos de los pobres. Cémo podrian

% John Swope y Marcela Latorre. Comunidades educativas donde termina el asfalto,
Santiago, Chile, CIDE, 1999.

2 Sefiala Carlos Molina que la delimitacion de los objetivos de las politicas educativas,
en particular escogiendo entre opciones multiples dadas las limitaciones de recursos, es
una de las areas en que mas se necesita avanzar en la region (Carlos Gerardo Molina.
“Las reformas educativas en América Latina: ;hacia mas equidad?”, Washington, D. C.,
BID, mimeo). Dada esta necesidad de escoger entre alternativas es particularmente
importante que los beneficiarios de las politicas tengan voz en este proceso.
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promover la autogestién politicas que ignorasen la dimension y el
contexto local donde ocurre el hecho educativo. El estilo paternalis-
ta y autoritario en que se han definido muchas de las politicas com-
pensatorias de la region es una opcidn politica y debe ser discutida
democraticamente en un dialogo que se plantee cuales son los ob-
jetivos politicos de las mismas. La identificacion de las organizacio-
nes que han de participar en la ejecucién de estas politicas, en disefiar
e implantar materiales educativos, cursos de formacion docente, y el
papel de las comunidades en la gestion de estas politicas, también
debe reflejar este caracter politico de las reformas. Si su propdsito es
construir comunidad, desarrollar las capacidades de asociacion y
gestion de los sectores populares, su implantacién debe basarse en
estrategias que permitan estos objetivos. Esto pone en evidencia
cuan potencialmente transformadoras del orden existente, y cuantas
resistencias pueden encontrar politicas que busquen promover la
igualdad de oportunidades educativas. Para algunos gobiernos repre-
senta un riesgo remplazar el relativo control de la definicion de estas
politicas educativas en manos de funcionarios de alto nivel, dirigen-
tes sindicales y politicos y funcionarios de agencias de financiamiento
internacional por procesos mas abiertos, participativos y democra-
ticos que multipliquen los actores que participen en el proceso.

La evaluacién del impacto de estas politicas debe también refle-
jar esta dimension politica. La evaluacion requiere adoptar un punto
de vista; un programa es mas o menos efectivo desde la perspectiva
de un grupo de interés, y los beneficiarios de estas politicas deben ser
una audiencia y un foco de las evaluaciones de las mismas. Uno de
los propdsitos de la evaluacién ha de ser el de permitir el aprendiza-
je social, el fortalecimiento de las capacidades de las comunidades,
de los gobiernos locales, y también nacionales, para llevar a cabo
acciones educativas que den iguales oportunidades a todos los nifios.

IV. ENVIO

Los afios no pasan en vano. Las naciones y las personas son responsa-
bles de su futuro. Los dirigentes politicos tienen especial respon-
sabilidad en liderear esfuerzos para escoger futuros alternativos. El
movimiento de derechos civiles significd un importante salto cualita-
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tivo en la promocion de los derechos humanos en los Estados Uni-
dos. La lucha contra el apartheid en Sudafrica resulté en un cambio
politico que va apoyando acciones para lograr los derechos humanos
de todos en este pais. Las naciones democraticas de la tierra tienen
cada vez menos tolerancia por desigualdades que excluyen de la po-
sibilidad de participacién social a los grupos sociales mas vulnera-
bles; no existe hoy la tolerancia por la desigualdad que existia en la
época de la Guerra Fria.*

Las elecciones que hagan hoy los lideres politicos y educativos de
América Latina definiran si las naciones de la region se van hacien-
do mas o menos desiguales, o si se hacen mas o menos justas. Si
logran impulsar politicas para profundizar la igualdad de oportunida-
des educativas es mas probable que el futuro sea mejor para todos,
incluso si no supiéramos de antemano si nos ha de tocar a nosotros
0 a nuestros hijos la posicion de menor privilegio en la estructura
social, y es probable que esto contribuya a que en esta region se pue-
da vivir en paz y libertad.

% Amartya Sen. “Conferencia a los ex-alumnos en la ceremonia de graduacién de la
Universidad de Harvard”, Cambridge, MA., 8 de junio del 2000.



