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Equidad educativa interna y externa:
principales tendencias en Argentina durante
las ultimas décadas

Internal and External Educational Equity: Main
Trends in Argentina during the last decades

RESUMEN

El sistema educativo argentino ha sido desde los
afos noventa escenario de profundas transforma-
ciones, como resultado de las medidas de reforma
aplicadas en medio de grandes cambios en el
contexto socioecondmico. Durante este periodo
se han destinado niveles crecientes de recursos al
sector educativo, con el objetivo de incrementar
el acceso de toda la poblacion a una educacién
de calidad. A través del andlisis de diversos indi-
cadores de cobertura y desempefio del sistema
educativo y del mercado laboral, el presente tra-
bajo pretende evaluar cémo han evolucionado en
el pais los niveles de equidad educativa interna y
externa. Es decir, interesa estudiar en qué medida
las trayectorias educativas son condicionadas por
las desigualdades preexistentes, y en qué medida
la educacion estd contribuyendo a reducir (o re-
producir) las desigualdades en el futuro. La con-
clusién general es que més alld de los progresos
registrados en el acceso y el perfil educativo de la
poblacién, adn existen importantes deudas pen-
dientes. Los resultados internos, desde un punto
de vista cualitativo, contindan distribuyéndose
inequitativamente en funcion del origen social.
Luego, las restricciones en el mercado de trahajo
obstaculizan el potencial de la educacion para ce-
rrar las brechas socioeconémicas iniciales.
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ABSTRACT

The Argentine educational system has been dee-
ply transformed since the nineties as a result of
the reforms implemented in the midst of great
changes in the socioeconomic context. During
this period, increasing levels of resources have
been allocated to the education sector with
the goal of providing quality education for all.
Through the analysis of several coverage and
outcome indicators, this article aims to evaluate
the evolution of the levels of internal and exter-
nal educational equity in the country. That is, it
seeks to assess the extent to which educational
careers are conditioned by pre-existing inequa-
lities, and the extent to which education is hel-
ping to reduce (or reproduce) inequalities in the
future. The overall conclusion is that beyond the
progress made in terms of access and the educa-
tional profile of the population, significant debts
remain. From a qualitative point of view, inter-
nal results continue to be unequally distributed
according to social origin. Also, labor market
restrictions hinder the potential of education to
bridge the initial socioeconomic gaps.
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INTRODUCCION

La segunda de las Metas Educativas 2021, aprobadas en 2010 por
la Conferencia Iberoamericana de Educacién —“Lograr la igualdad
educativa y superar toda forma de discriminacién en la educa-
cién”—, da cuenta tanto de la importancia asignada a este objeti-
vo en la regién, como de las persistentes dificultades enfrentadas
para alcanzarlo.

El valor intrinseco de la educacién, junto a su potencial
para favorecer el desarrollo social y garantizar el cumplimiento
de otros derechos, explican el interés por promover y estudiar la
equidad educativa. Ahora bien, cada vez resulta més evidente que
“Al mismo tiempo que la educacién estd en la base del desarrollo
equitativo, la educacién requiere de una base de equidad para
poder desarrollarse” (Tedesco, en el Prélogo a Feijoo, 2002: 8).

Asi, el estudio de la equidad educativa puede abordarse desde
dos enfoques interrelacionados: la equidad educativa interna y la
equidad educativa externa (Calero y Bonal, 1999). La primera di-
mensién remite a la influencia de los condicionantes socioecon-
micos en el seno del sistema educativo. La segunda, se encuentra
ligada al valor instrumental de la educacién y remite a sus efectos
de mds largo plazo sobre objetivos de desarrollo individual y social.

El anhelo por alcanzar un grado satisfactorio de equidad
educativa, que a su vez pueda promover la equidad social en un
sentido mds amplio, es de larga data. Sin embargo, la evidencia
empirica indica que las politicas implementadas hasta ahora no
han logrado revertir las causas histéricas de la desigualdad. Es
mds, los sistemas educativos podrian incluso estar reforzando los
factores de inequidad iniciales (Rodriguez, 2002).

Como en otros paises, durante las tltimas dos décadas Argen-
tina ha sido escenario de profundas transformaciones en el sec-
tor educativo, fruto de la aplicacién de nuevas politicas y de los
cambios registrados en los planos econémico, social, politico, y
cultural. Resulta de interés, por lo tanto, evaluar cémo ha evolu-
cionado en este marco el vinculo entre la educacién y la equidad.

El objetivo del presente trabajo es analizar empiricamente la
evolucién de ambas dimensiones de la equidad educativa durante
las dltimas décadas en el pais, destacando los principales logros
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y desafios pendientes. Para ello, se presentan estadisticas e indi-
cadores relativos al funcionamiento del sistema educativo, inter-
pretidndolos a la luz de los cambios acaecidos tanto en su interior
como en el contexto en el que se encuentra inmerso.

Cabe aclarar que el estudio se focaliza en la educacién bdsica
—primaria y secundaria— formal, y especialmente en el nivel me-
dio, por ser el que sufrié transformaciones més radicales durante
este periodo.

A continuacién, se define el marco tedrico-conceptual de la
investigacién. Luego, la tercera seccién describe las tendencias re-
gistradas en la equidad educativa interna y externa desde los afios
noventa hasta la actualidad, procesando informacién secundaria
de diversas fuentes. Por dltimo, se elaboran las conclusiones de la
investigacion.

EDUCACION Y EQUIDAD: MARCO TEORICO-CONCEPTUAL
El concepto de equidad

Proveniente del latin aequitas, la palabra equidad significa igual y
puede asociarse a diversas definiciones (Formichella, 2011a). Des-
de un punto de vista general, Baker y sus colaboradores (2004)
postulan que la equidad es una relacién de algtin tipo entre perso-
nas o grupos, respecto a algiin aspecto de sus vidas. Esto da lugar
a diversas preguntas, como ;qué tipo de relacién?, ;equidad entre
quiénes? (Young, 2001) y ;equidad de qué? (Sen, 1979).

Asimismo, resulta esclarecedor el desarrollo de Lépez: la equi-
dad es una “instancia que se ubica por encima del anilisis de la
igualdad en las distintas dimensiones de la vida humana, organi-
zéndolas y estructurdndolas en torno a una igualdad fundamen-
tal. Establecer un criterio de equidad significa identificar cudl es
la dimensién fundamental respecto a la cual definir un horizonte
de igualdad, y en torno a la cual se estructuran todas las des-
igualdades resultantes” (2006: 67). La eleccién de esta igualdad
fundamental es politica e implica una valoracién ética. Por ende,
la equidad social no tiene un tnico significado.

Distintas teorfas de la justicia social han elaborado respuestas
diversas a la pregunta acerca de cudl es la métrica igualitaria mds
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apropiada (o jigualdad de qué?).! Considerando que la intencién
de este trabajo es relacionar la equidad social con la educacién,
parece apropiado adoptar un criterio de justicia que reconozca la
relevancia de las circunstancias exdgenas. De esta forma, se apoya
en las referencias de un grupo de teorias que define la equidad so-
cial como aquella situacién en la que se igualan las oportunidades
de las personas. Esta corriente comprende los enfoques de “capa-
cidades bdsicas” de Sen (1979), de “alisar el camino” de Roemer
(1998), de “oportunidades para el bienestar” de Anderson (1999)
y de “acceso a las ventajas” de Cohen (1989). Sin adoptar uno
de ellos en particular, se pretende enfatizar un punto en comin
central: tanto la disponibilidad de recursos como la posibilidad
de beneficiarse de los mismos para el logro de ciertos fines se ven
afectadas por factores idiosincrdsicos que suelen estar fuera del
control individual. Avanzar hacia un mayor grado de equidad
social requiere minimizar estas influencias.

Ahora bien, al considerar la igualdad de oportunidades en el
dmbito educativo, es necesario realizar nuevas precisiones. Una
situacién de equidad educativa se relaciona con la superacién de
los determinismos sociales en el transito por el sistema escolar
(equidad interna) y con un rol positivo de la educacién en la
igualdad posterior (equidad externa), segtin la conceptualizacién
de Calero y Bonal (1999).

Asi, entran en juego distintas instancias del sistema educativo
y de su relacién con el entorno socioeconémico, cada una de las
cuales es susceptible de medicién a través de diversos indicadores.
Puede tenerse en cuenta la equidad en el acceso, en las condi-
ciones o medios de aprendizaje, en los logros o resultados, y en
la realizacién social de esos logros (Demeuse, en Lépez, 20006).
La meta de igualar las oportunidades en cada dimensién puede
requerir la aplicacién de politicas de discriminacién positiva, que
instalen desigualdades en ciertos aspectos para compensar las des-
ventajas iniciales (Haretche, 2013).

Por otra parte, frente a la pregunta de jigualdad entre quié-
nes?, se hace necesario definir algin atributo de referencia para
realizar comparaciones entre grupos. Aqui se contemplard a los
grupos de distinto nivel socioeconémico (NSE), dejando de lado

''Un resumen de las mismas puede encontrarse en Formichella (2011a) o en Haretche (2013).
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otros anclajes sociales como el género, la etnia, la zona de residen-
cia o la nacionalidad.

La retroalimentacion entre la equidad
social y la equidad educativa

La equidad educativa se vincula con la equidad socioeconémica a
través de maltiples vias. En primer lugar, la equidad en el dmbito
educativo es un elemento constitutivo de la equidad social, debi-
do al valor intrinseco de la educacién. La misma es ampliamente
reconocida como un derecho humano fundamental, crucial para
la formacién de la identidad y la transmisién de valores y conoci-
mientos, con incidencia directa en el bienestar. Al mismo tiempo,
la educacién posee un valor instrumental, ya que posibilita y po-
tencia el acceso a otros derechos y recursos, promoviendo una ple-
na participacién econémica, social y cultural (Baker ez al., 2004).

En este sentido, la literatura econémica ha analizado profu-
samente los efectos de la educacién sobre el bienestar. Desde un
enfoque individual, se ha ocupado de estudiar sus retornos en
términos de las condiciones laborales o los ingresos. Tanto te6-
rica como empiricamente, numerosos estudios han identificado
una asociacién positiva entre la escolarizacién —en cantidad y en
calidad-y la posicién econémica personal (Heckman, Lochner y
Todd, 2006; Hanushek y Wo6fimann, 2008, etc.). A su vez, hay
evidencia acerca de importantes beneficios no monetarios de la
educacién (Formichella, 2011b).

Desde una éptica agregada, existe consenso acerca de que los
retornos sociales de la educacién pueden incluso superar a los pri-
vados, dada la influencia que tiene en el crecimiento econémico
y en el desarrollo social y cultural. La distribucién equitativa de
la educacion tiene el potencial para promover la movilidad social
ascendente, la igualdad de ingresos, los valores democraticos y la
cohesién social.

Entonces, el valor intrinseco e instrumental de la educa-
cién implica que la igualdad de oportunidades en este plano es
imprescindible para equiparar las oportunidades de vida en un
sentido mds amplio. Esto representa la dimensién externa de la
equidad educativa.
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Desde el punto de vista inverso, es claro que la equidad en el
dmbito educativo depende en gran medida del grado de equidad
existente en el entorno socioeconémico en el que se inscribe. Las
desigualdades culturales, econdmicas, raciales o de género con-
dicionan las oportunidades de los individuos dentro del sistema
educativo, si bien su influencia puede ser mds o menos intensa
en cada lugar.

Tedricamente, la intensidad reconocida a la relacién entre la
equidad educativa y socioeconémica depende de la postura adop-
tada acerca de la funcidn social de la educacién.

En principio, encontramos un enfoque optimista en las co-
rrientes funcionalistas —entre las que se ubica la moderna Teoria
del Capital Humano, desarrollada en los afios sesenta por Schultz
(1960), Becker (1964) y Mincer (1958)— que conciben la edu-
cacién como una herramienta de movilidad social ascendente y
como un factor clave del desarrollo econémico y social (Bonal,
1998). Segun esta teoria, la equidad interna estaria determinada
por las preferencias, las capacidades y los esfuerzos individuales,
constituyendo la educacién un mecanismo neutro para la asigna-
cién de posiciones sociales.

Especialmente a partir de los anos setenta, este paradigma co-
menzd a recibir criticas sistemdticas (Bonal, op. ¢iz.). Por un lado,
surgieron otros enfoques provenientes de la Economia que desta-
can la funcién selectiva de la educacién frente a la cualificadora.
Aqui encontramos la hipétesis del credencialismo (Spence, 1973;
Arrow, 1973), la teorfa de “la fila” de Thurow (1972), y las teo-
rias de la segmentacién del mercado de trabajo (Reich, Gordon,
y Edwards, 1973). Segtin estos andlisis, la educacién funcionaria
principalmente para solucionar un problema de informacién o
posicionarse mejor en el mercado laboral.

Por otro lado, en esta época se afianzé un nuevo paradigma
que sostiene que la funcién social de la escuela no es reducir sino
reproducir las desigualdades preexistentes. Distintos autores desde
la Sociologfa de la Educacién desarrollaron teorias “critico-repro-
ductivistas” (Saviani, 1983) postulando la imposibilidad de com-
prender laeducacién si no esa partir de sus condicionantes sociales,
y sehalando que su funcidn bésica es legitimar la estructura social.?

2En Rivero (2002) se sintetizan los aportes mds representativos de esta corriente.
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Todas estas teorfas han realizado aportes valiosos, ofreciendo un
conjunto de herramientas para interpretar los sistemas educativos
y su relacién con el entorno, a la vez que enfrentan diferentes
criticas (Saviani, 0p. cit.; Bonal, 1998). Entre el optimismo de las
corrientes funcionalistas y el determinismo de las critico-repro-
ductivistas, existen planteamientos superadores que reconocen el
potencial transformador de la educacién para configurar un pro-
ceso de emancipacién personal y colectivo (Rivero, 2002).

En la préctica, el grado de equidad educativa interna y exter-
na puede variar segin el momento o el contexto analizado, y den-
tro de un mismo sistema puede haber mecanismos que tiendan
a reducir las desigualdades, al tiempo que otros las reproducen o
amplian.

Asi, la posibilidad de que un pais ingrese en una senda de
desarrollo mds equitativo mejorando el perfil educativo de su po-
blacién depende de multiples procesos interrelacionados, como
la calidad de la educacién impartida, las caracteristicas del mer-
cado laboral y la calidad institucional, entre otros (DeFerranti
et al., 2004).

Por otro lado, los sistemas educativos difieren significativa-
mente en el grado en que las circunstancias sociales condicio-
nan los logros (OCDE, 2010; UNESCO, 2010). Distintos procesos
enddégenos —como la gobernabilidad, la calidad institucional, las
politicas de seleccién y agrupamiento de alumnos, o los recursos
destinados— acttian como mediadores en la relacién entre la equi-
dad social y la educativa.

Para resumir, aqui se consideran diversos aspectos de la equi-
dad educativa, entendida como la igualdad de oportunidades
para grupos de distinto NSE (Figura 1). En su dimension inter-
na, se contempla el impacto de las circunstancias en el acceso,
el tratamiento dentro del sistema y los resultados internos. En
su dimensidn externa, se evalla la capacidad de la educacién para
influir positivamente en las trayectorias laborales y sociales poste-
riores, reduciendo la desigualdad en dichos resultados.
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FIGURA 1. Dimensiones y aspectos de la equidad educativa
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TENDENCIAS EN ARGENTINA
DURANTE LAS ULTIMAS DECADAS

El énfasis puesto en esta etapa se justifica por las maltiples y pro-
fundas transformaciones que han experimentado la economia y
la sociedad argentinas desde los afios noventa. El sistema educa-
tivo no se ha encontrado ajeno a estos procesos, y ha sido objeto
de una amplia reestructuracion.

A modo introductorio, cabe mencionar que la Argentina se
rige por un sistema federal de gobierno y una organizacién des-
centralizada del sistema educativo: las provincias son responsa-
bles de administrar y proveer la educacién bésica, mientras que
el gobierno nacional se encarga del sistema universitario. Ademads
de la gestién estatal, se reconoce el derecho a la prestacién de ser-
vicios a agentes privados. La educacién es obligatoria en todo el
pais desde la edad de cinco afos hasta la finalizacién de la escuela
secundaria.
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La configuracién actual del sector educativo es el resultado
de innumerables cambios ocurridos desde su etapa fundacional
a fines del siglo XIX. Hacia inicios de los noventa, la educacién
argentina habia acumulado grandes logros, pero ain enfrenta-
ba importantes desafios. Cervini y Tenti Fanfani (2005) sostienen
que los diagnésticos educacionales en ese momento indicaban que
el acceso, el ingreso tardio o el abandono en el nivel primario se
encontraban en vias de resolucién a corto plazo —de hecho, se
estaba muy cerca de lograr el horizonte de cobertura universal
en este nivel-. Sin embargo, la repeticién y los bajos aprendiza-
jes representaban un serio problema. En el caso del nivel medio,
el acceso y la desercién resultaban mucho mds problemdticos.
Comenzaba a perfilarse la universalizacién en los niveles post-
primario como nuevo objetivo de politica, cuestién que resulté
central en las reformas educativas de las décadas subsiguientes.

El contexto socioeconémico

Luego de que la década de los ochenta culminara con una crisis
macroeconémica en la que se destacaron dos episodios de hiperin-
flacién, la nueva administracién instauré un paradigma politico e
institucional que sefialaba como ideal una economia de mercado,
plenamente integrada al mundo y con estricta disciplina fiscal. A
través de un profundo y veloz proceso de reformas de corte neoli-
beral, se logré en los noventa recuperar la estabilidad macroeconé-
mica y entrar en una senda de fuerte crecimiento. Sin embargo, el
modelo demostré adolecer de serias contradicciones internas que,
junto con el deterioro del contexto externo, implicaron la ruptu-
ra del equilibrio social preexistente e incluso comprometieron la
sustentabilidad del equilibrio econémico alcanzado (Bonvecchi
y Porta, 2003). El siglo XX culminé con una recesién que alcan-
z6 su punto mds dlgido en 2001/2002, constituyendo una crisis
institucional y econdmica de gran magnitud. A partir de 2003 la
economia comenzd a recuperarse, alcanzando niveles de actividad
superiores a los de inicios de los noventa. El crecimiento del pro-
ducto, el fortalecimiento de las instituciones laborales, y la mayor
proteccién social que brindé el Estado contribuyeron a su vez a
mejorar los indicadores sociales. Estas tendencias se resumen en el
Cuadro 1.
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CUADRO 1: Indicadores de contexto socioeconomico, 1992-2012

Afo PBI* Tasa de desempleo™* (%) Coeficiente de Gini* | Incidencia de la pobreza++ (%)
1992 - 6.8 0.450 12.7
1994 250.308 123 0.453 17.0
1996 256.626 17.7 0.486 226
1998 288.123 12.8 0.502 214
2000 276.173 14.8 0.504 27.5
2002 235.236 17.9 0.533 455
2004 279.141 15.1 0.507 347
2006 330.565 1na 0.479 239
2008 383.444 8.2 0.457 17.7
2010 422.130 8.0 0.443 14.8
2012 468.301 7.1 0.426 1.8

Nota: * En millones de pesos, a precios de 1993; **Nimero de desempleados/poblacion econdmicamente activa; *Basado
en la distribucion de los ingresos per cdpita familiares; «+ Porcentaje de personas cuyos ingresos familiares per cdpita no
superan la linea de pobreza de 4 ddlares diarios. Fuente: INDEC y SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

El saldo social del modelo implementado en los noventa re-
sulté altamente desfavorable. El proceso de reconversién trans-
formé profundamente la relacién del Estado con la economia y
la sociedad, limitando sus posibilidades de actuar como red de
contencién frente a la vulnerabilidad de ciertos sectores de la po-
blacién (Veleda, Rivas y Mezzadra, 2011). Asimismo, la desre-
gulacién de las relaciones laborales y la mayor fragmentacién del
sistema productivo debilitaron el mercado de trabajo, rompiendo
con la tradicién nacional de pleno empleo y proteccién social.

La crisis del empleo alcanzé una virulencia inusitada durante
el régimen de convertibilidad y, si bien en la actualidad la tasa de
desempleo total ha vuelto a ubicarse por debajo de 10%, contintia
superando los valores de 1992. Asimismo, los problemas de des-
empleo han ido de la mano de una precarizacién de la situacién
de los ocupados, situacién que no ha logrado revertirse, aun lue-
go de la recuperacién. Segtin datos de la Socio-Economic Database
for Latin America and the Caribbean (SEDLAC), durante todo el
periodo bajo estudio, aproximadamente 40% de los ocupados se
ha insertado en el sector de asalariados en firmas pequenas, cuen-
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tapropistas no profesionales, y trabajadores sin ingresos. Dentro
del segmento de los asalariados, la proporcién que no cuenta con
el derecho a una jubilacién era de 35% en 2012. Asimismo, la
brecha salarial entre los sectores formal e informal ha aumentado.

La situacién en el mercado laboral ha tenido su correlato en
los patrones de desigualdad y pobreza. Durante los noventa se
registré un gran crecimiento del coeficiente de Gini, que lue-
go de la crisis comenz6 a descender (Cuadro 1). Sin embargo,
aun resulta significativa la inequidad en la distribucién del in-
greso. Ademds, Veleda, Rivas y Mezzadra (2011) sostienen que
las crecientes desigualdades durante estas décadas implicaron
una fragmentacién del tejido social que llevé a los distintos es-
tratos a frecuentar circuitos de socializacién especificos. Asi, la
segregacion residencial cobré una importancia inédita (Cerrutti
y Grimson, 2005). Adicionalmente, la pobreza ha profundizado
su cronicidad, y si bien la recuperacién de los tltimos afos y el
rol mds activo del Estado han permitido un descenso radical de
su incidencia, continda siendo relevante.

En suma, se registré un retroceso en materia de desarrollo eco-
némico que resulta duro de revertir aun después de varios anos de
recuperacién. Es mds, algunos de los logros econémicos y sociales
de esta dltima fase parecen enfrentar limitaciones, observindose
cierta desaceleracién en el ritmo de las mejoras. En definitiva, los
rasgos cohesivos que poseia tradicionalmente la sociedad argenti-
na se han debilitado, redundando en una estructura social repleta
de dualidades, donde abundan los espacios de exclusién. Esto
implica un deterioro de las condiciones de educabilidad (Lépez
y Tedesco, 2002) en las que muchos jévenes llegan a las escuelas.
Estas tendencias, inevitablemente, han impactado de lleno en las
dindmicas desarrolladas al interior del sistema educativo.

El sistema educativo: insumos y reforma institucional

Durante las tltimas dos décadas, en particular, se han sucedido
en el pais distintas reformas que redefinieron la organizacién del
sistema educativo, su forma de articulacién con la sociedad y la
provisién de recursos gubernamentales. Las mismas se exponen
brevemente a continuacién.
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La reforma educativa de los noventa

En el marco de la reforma general del Estado, la Argentina empren-
di6 a inicios de los noventa una transformacién radical de su siste-
ma educativo. El proceso fue global, incluyendo nuevas propuestas
organizacionales, administrativas, curriculares y financieras, que
alcanzaron a todos los aspectos y niveles del sistema y se aplicaron
de forma rdpida y simultdnea (Minteguiaga Garaban, 2009).

El objetivo manifiesto fue ciertamente ambicioso: mejorar la
cobertura, la calidad y la equidad en la educacién bésica (Bece-
rra, Espafa y Fiszbein, 2003), especialmente en el nivel medio.
Sin embargo, diversos autores sefialan que existieron otros fines,
implicitos, que en algunos casos obstaculizaron estas metas ex-
plicitas. Asi, reducir el gasto del Estado nacional en educacién,
aumentar la participacién del sector privado, e incrementar la
eficiencia y la calidad para promover la competitividad de la eco-
nomia, serian algunos de estos objetivos alternativos (Zaccagnini,
2002; Minteguiaga Garaban, 2009).

Los instrumentos legales de la reforma fueron los siguientes:
i) Ley de Transferencia de Servicios Educativos (1991); ii) Ley Fe-
deral de Educacién (1993); iii) Pacto Federal Educativo (1994);
y iv) Ley de Educacién Superior (1995).

Mediante la Ley de Transferencia se concluyé el proceso de
descentralizacién iniciado a fines de los setenta, trasladando la res-
ponsabilidad de la educacién secundaria y superior no universitaria
a las provincias y al Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

La nueva ley marco para el sistema educativo fue la Ley Fe-
deral de Educacién (LFE) que: extendié la obligatoriedad de siete
a diez anos de estudio; modificé los disenos curriculares y redefi-
ni6 las responsabilidades de las instituciones; incluyé claramente
a la educacién privada dentro del esquema publico; establecié
la creacién de un sistema nacional de informacién y evaluacién
educativa, y definié un plan de capacitacién docente.

La aplicacién de la LFE implicé la necesidad de captar recur-
sos publicos adicionales, lo cual fue contemplado en la meta de
duplicacién gradual del gasto total en educacién sobre el nivel de
1992. El Estado nacional se comprometi a financiar programas
compensatorios para mitigar desequilibrios provinciales y solu-
cionar emergencias.
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El Pacto Federal Educativo fue firmado entre el Gobierno
Federal y cada una de las provincias con la finalidad de asegurar
un esfuerzo conjunto de aumento de la inversién publica en edu-
cacién. Finalmente, la Ley de Educacién Superior consolidé un
nuevo marco normativo para el desarrollo de este nivel.

Conforme a la responsabilidad asumida por ley, el Ministe-
rio Nacional implementé distintos planes compensatorios o de
discriminacién positiva que, segin Reimers (2000) y Veleda,
Rivas y Mezzadra (2011), buscaron focalizar los esfuerzos en la
poblacién mds desfavorecida, respondiendo a una nueva nocién
de equidad que se imponia a la de igualdad. Asi, en 1993 se cred
el Plan Social Educativo, orientado a mitigar las desigualdades
regionales en materia de infraestructura, recursos pedagdgicos y
humanos, y a fomentar la demanda de nivel medio a través del
otorgamiento de becas.

Entre los elementos de la reforma, tres resultan aqui de par-
ticular interés por su impacto en la equidad educativa: el proceso
de descentralizacién a las provincias, la evolucién del financia-
miento, y la creciente participacién del sector privado.

La descentralizacién educativa se justificd, de acuerdo con
Minteguiaga Garaban (2009), desde un diagnéstico de crisis es-
tructural del sistema y desde una légica administrativa. Segtin esta
autora, la descentralizacién involucré dos lineas principales: una
ligada a la autonomia escolar, y otra ligada a la federalizacién, sien-
do esta tltima la m4s relevante. A su vez, se ha sostenido que la in-
tencién principal fue la de reducir el gasto del gobierno nacional,
ya que la transferencia de responsabilidades no fue acompanada
por un traspaso de recursos adicionales (Morduchowicz, 2010).

A pesar de cierto apoyo por parte del gobierno central, la des-
centralizacién ha contribuido a profundizar las brechas regionales
en la oferta educativa. Esto se debe tanto a la existencia de des-
igualdades en el gasto destinado a la educacién en cada provincia,
como a la capacidad fiscal dispar entre las jurisdicciones (Mordu-
chowicz, 2010; Rivas, Vera y Bezem, 2010), a lo cual se suman
las diferencias en la gobernabilidad y calidad institucional. Estas
dificultades se vieron exacerbadas por la velocidad que adopté el
proceso de transferencias, en el marco de una reforma mds amplia
que expandié los requerimientos del sistema (Bordén, 2010). Asi,
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diversos estudios como el de Veleda, Rivas, y Mezzadra (2011)
o Rivas, Vera, y Bezem (2010) dan cuenta de grandes brechas
interprovinciales en materia de inversién total, gasto por alumno
y salarios docentes.

En lo que respecta al financiamiento a nivel global, puede
afirmarse que la implementacién de la reforma fue acompanada
por un crecimiento pricticamente ininterrumpido del gasto pu-
blico real en educacién. Segin la Direccién de Anélisis de Gasto
Piablico y Programas Sociales, luego de una caida durante la dé-
cada de los ochenta, el Gasto Publico Consolidado en Educacién,
Cultura, Ciencia y Técnica crecié en términos reales en forma
sostenida entre 1990 y 2001. Esta tendencia se vio alterada solo
durante los momentos de recesién, coincidiendo la recuperacién
del gasto con las etapas de crecimiento econémico. El gasto pu-
blico en educacién bésica siguié un sendero paralelo. Esto im-
plicé a su vez un crecimiento continuo en el gasto publico en
educacién en relacién con el PBI, que trep6 de 4.1% a 5.2% entre
1996 y 2001.

Entonces, durante los afos iniciales de la reforma el incre-
mento de la demanda fue compensado con mayores recursos,
destinados a ampliar el nimero de cargos docentes, a programas
de capacitacidn, a inversiones de capital, y a acciones compensa-
torias (Becerra, Espana y Fiszbein, 2003). Sin embargo, el cardc-
ter pro-ciclico del gasto determiné una disminucién del impulso
transformador durante la crisis de fines del siglo XX. En este mo-
mento también se modificé el esquema de prioridades, ya que
a partir de 2002 el gobierno comenzé a re-direccionar recursos,
profundizando su apoyo asistencial a través del sistema educati-
vo. Autores como Becerra, Espana y Fiszbein (op. ciz.) sostienen
que buena parte del presupuesto nacional comenzé a orientarse
a otros componentes, sacrificando partidas destinadas a atender
a la eficiencia interna y la calidad. Asimismo, Morduchowicz
(2010) argumenta que contintian vigentes algunas dificultades
relacionadas con el financiamiento, que se verifican desde hace
mds de cuarenta afios: la inorganicidad, la inestabilidad, el in-
cumplimiento y la insuficiencia.

El tltimo elemento que se desea destacar del proceso de refor-
ma es que parece haber favorecido el aumento de la participacién
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del sector privado en la provisién de educacién bésica, proceso
que ya llevaba varias décadas. Complementando la presién de de-
manda durante esta época, en un marco de desprestigio del sector
publico como prestador de servicios, la progresiva desregulacién
de los centros privados y la concesién de un estatus legal andlogo
al de las escuelas estatales contribuyeron a la privatizacién de la
matricula. Este proceso se analiza en Kriiger (2014), dénde se
muestra c6mo ha reforzado la segregacién de los alumnos por
NSE entre ambos sectores de gestion, situacién que tiende a pro-
fundizar la desigualad en los logros educativos.

En general, las criticas hacia la reforma de los noventa se enfo-
caron en los objetivos implicitos de disminucién del gasto educa-
tivo a nivel central; en los cambios curriculares y en la estructura
académica (Ruiz, 2009); o en la falta de identificacién de los ac-
tores con los fundamentos de la reforma, que siguié un esquema
“de arriba hacia abajo” (Zaccagnini, 2002; Gallegos, 2005). Ade-
mds, fundamentalmente, subrayaron los mencionados problemas
relativos a la descentralizacién y el financiamiento.

La reforma educativa de principios del siglo XXI

A partir de 2005 ha comenzado a gestarse un nuevo proceso
de reforma educativa en Argentina a través de una legislacion
que intenta superar algunas de las dificultades ostensibles del
sistema educativo nacional (Bordén, 2010). Se trata de dos le-
yes que regulan aspectos parciales de la educacién —Ley 26.058
de Educacién Técnico Profesional y Ley 26.075 de Financia-
miento Educativo, sancionadas en 2005 y una ley orgdnica —Ley
26.206 de Educacién Nacional—, sancionada en 2006.

La Ley de Financiamiento apunta a incrementar la inver-
sién en Educacién, Ciencia y Tecnologia por parte del Estado
nacional y de las provincias, aumentindola afno a afo (en ese
momento 4% del PBI) hasta llegar en el 2010 al 6% del PBI
Ademds, especifica cudnto debe aportar cada uno de los nive-
les de gobierno, y cémo deben distribuirse los recursos hacia las
provincias (Morduchowicz, 2010). Si bien el esfuerzo principal
recae nuevamente sobre las provincias, el Estado nacional debe
incrementar su contribucién al gasto educativo. Segin el informe
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del Centro de Implementacién de Politicas Pablicas para la Equi-
dad y el Crecimiento (CIPPEC, 2011), en términos generales las
distintas jurisdicciones han sostenido sus compromisos, lo cual
ha permitido una recomposicién de los salarios docentes luego de
su aplicacién. Sin embargo, los autores advierten que la nueva ley
no ha logrado modificar la gran desigualdad en el gasto educativo
y los salarios entre provincias, que incluso ha crecido levemente
durante los dltimos afos.

La Ley de Educacién Nacional, por su parte, fija los nuevos
objetivos de la politica educativa. Entre ellos, se evidencia la meta
de alcanzar un mayor grado de coherencia e integracién a nivel
de todo el pais y un mayor nivel de equidad; se extiende la obli-
gatoriedad a todo el nivel secundario, y se modifica la estructura
académica.

A su vez, durante este periodo se continué con la imple-
mentacién de politicas socioeducativas de cardcter focalizado y
compensador, credndose importantes programas nacionales para
sostener la oferta y la demanda de educacién bésica.

En suma, como aspectos positivos de la nueva reforma pue-
den mencionarse la creciente inversién en educacién y los mayo-
res esfuerzos por subsanar las desigualdades interprovinciales y
socioeducativas. Sin embargo, es posible senalar algunas debili-
dades de la nueva etapa iniciada. Por un lado, es cuestionable la
implementacién de una profunda reforma en un plazo relativa-
mente corto y sin mediar un diagnéstico integral (Ruiz, 2009).
Por otro lado, preocupan las dificultades que algunas provincias
han presentado para cumplir con los objetivos de financiamiento
y las persistentes disparidades regionales.

La equidad educativa interna

Luego del andlisis anterior, surgen los interrogantes siguientes:
:Cémo han repercutido estos cambios en el desempeno del siste-
ma educativo? ;Cudles fueron los resultados del esfuerzo realiza-
do a través de la reforma educativa? ;Ha prevalecido el efecto de
las turbulencias en el escenario social?

En esta seccidn se analizan distintos indicadores para evaluar
cémo los cambios en la demanda y oferta de educacién han im-
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pactado en la eficiencia interna del sistema. El anilisis se focaliza
en la educacién bésica y en dos de los ejes de inequidad mis rele-
vantes: el origen socioeconémico y las brechas interprovinciales.

La evolucién del acceso al sistema educativo

En principio, se observa que durante el periodo se ha prolonga-
do la continua expansién experimentada por el sector durante
el siglo pasado (Cuadro 2). Detrds de los crecientes niveles de
demanda y de oferta se adivinan nociones coherentes con las teo-
rfas funcionalistas, que otorgan un valor central a la educacién
en los procesos de movilidad social ascendente y de desarrollo
socioeconémico.

CUADRO 2. Tasas de escolarizacion especificas, 1992-2012.
Promedio y brecha entre quintiles de ingresos 1y 5, por grupos de edad

. 3 a5 arios de edad 6 a 12 afios de edad 13 a 17 afios de edad
Ao Promedio Brecha 05/Q1 Promedio Brecha Q5/Q1 Promedio Brecha Q5/Q1

1992 343 2.26 98.0 1.01 784 132
1994 30.0 1.60 98.4 1.03 79.9 132
1996 338 1.94 98.9 1.02 793 151
1998 4.0 1.87 99.1 1.02 86.9 1.26
2000 43.0 191 99.2 1.02 90.3 1.16
2002 yns 2.04 99.3 1.01 915 117
2004 63.1 137 99.0 1.00 9.1 1.16
2006 66.1 1.52 99.4 1.01 919 1.13
2008 702 131 99.1 1.01 91.2 1.1
2010 729 1.29 99.3 1.00 92.6 111
2012 723 1.26 98.8 1.00 9213 1.09

Fuente. SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial)

Desde 1993 la educacidn es obligatoria en el pais a partir de
los 5 anos de edad’ y, como ha ocurrido en gran parte de América

*La Ley 27.045, promulgada en enero de 2015, amplié la obligatoriedad a partir de los 4
anos.
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Latina, el creciente consenso politico y académico en torno a la
importancia de la educacién en la primera infancia se ha refleja-
do en una mejora de las condiciones de oferta en el nivel inicial
(Gamboa y Kriiger, 2014). Sumado al interés por parte de la de-
manda, esto se ha traducido en una asistencia cada vez mayor en
el grupo etario de 3 a 5 afos, y en una apreciable reduccién de las
brechas de acceso por nivel de ingresos familiares.

Por otra parte, mientras que la cobertura en el nivel primario
era pricticamente universal ya a principios de la década de los
noventa, ain quedaba un porcentaje relevante de jévenes en edad
de asistir al secundario que no se encontraba escolarizado. Con
la implantacién de la reforma educativa a partir de 1996 y hasta
2002 se observa un salto en la asistencia de los jévenes, que luego
oscila en torno a 91%.

Esta mds reciente desaceleracién puede explicarse de diversas
maneras. Por un lado, podria reflejar que la poblacién que resta
incorporar al sistema es la que presenta mayores dificultades de
acceso (Tedesco y Lopez, 2002). De hecho, en 2012 adn faltaba
integrar a 12% de los jévenes pertenecientes al primer quintil de
ingresos, proporcién muy similar a la de principios de siglo. Por
otro lado, Rivas, Vera y Bezem (2010) enfatizan que, en el con-
texto de recuperacion de la economia, el costo de oportunidad de
la escolarizacién para los jévenes crecid, propiciando su sustitu-
cién por una insercién laboral temprana.

Ademds, los niveles promedio esconden disparidades entre
grupos de la poblacién. Por ejemplo, los datos del Sistema de In-
formacién de Tendencias Educativas en América Latina (SITEAL)
permiten desagregar la tasa de escolarizacién en funcién del nivel
educativo del hogar. Asi, entre los jévenes de 15 a 17 anos de
edad, solo 46% de quienes provenian de un hogar con clima edu-
cativo bajo —menos de 6 afios de estudio en promedio entre los
adultos asistia al colegio en 1993, mientras que 93% de quienes
tenfan un clima educativo alto —12 afios 0 mds— lo hacfa. Para
2013, estas tasas eran de 65 y 97%, respectivamente. Entonces, si
bien se evidencia un creciente acceso por parte de los adolescentes
desfavorecidos, las brechas contintian siendo significativas.

Otro reflejo de la inequidad es la dispersién de los indicadores
entre las jurisdicciones, como se aprecia a través de la Grafica 1.
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Se observa que al tiempo que Tierra del Fuego y la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires (C.A.B.A.) presentan tasas de escolarizacién
para los jévenes superiores a 90%, provincias mds pobres como
Misiones y Santiago del Estero registran tasas cercanas a 70%.

GRAFICA 1. Tasas de asistencia segiin jurisdiccion, 2010
Poblacion de 15 a 17 afios
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Fuente. Elaboracion propia en base al Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda. Afio 2010. INDEC.

Recapitulando, pese a las restricciones socioeconémicas, du-
rante las ultimas décadas se registraron importantes avances en
términos de la cobertura en educacién bédsica. No puede igno-
rarse, sin embargo, que la masificacién se ha dado en forma dife-
renciada. Contindan siendo relevantes el capital socioeconémico
del hogar y el lugar de residencia como determinantes del acceso.
En definitiva, si bien se ha logrado incorporar a sectores sociales
histéricamente excluidos, las barreras estructurales attn no han
sido superadas.

Mds atin, puede considerarse que la expansion del acceso en
el marco de una creciente fragmentacién social ha contribuido a
afianzar los mecanismos de reproduccién de las desigualdades al
interior del sistema educativo. Estos desafios han sido mds rele-
vantes en el nivel medio, por ser el que tuvo que adaptarse no solo
al deterioro del contexto social sino también a la inédita y progre-
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siva inclusién de los sectores populares (Veleda, Rivas, y Mezza-
dra, 2011). La conjuncién de diversos factores ha obstaculizado
la respuesta del sector ante las crecientes exigencias: la velocidad
de la expansién de la matricula; las dificultades planteadas por la
descentralizacién; la desatencion de los salarios y condiciones la-
borales de los docentes, y el creciente rol asistencialista cumplido
por la escuela, que obligd a relegar cuestiones vinculadas con la
ensefanza-aprendizaje.

Dos son los dilemas ligados a la masificacién que se desea
destacar aqui: i) el declive de la calidad y la eficiencia interna del
sistema, que relativiza la expansion cuantitativa; y i) la profun—
dizacién de la segmentacién educativa, es decir, la existencia de
circuitos de calidad diferenciada que atienden a distintos perfiles
de alumnos.

La evolucién de los resultados internos del sistema educativo

Comprobado el creciente acceso a la educacién comin durante el
periodo, cabe preguntarse qué implica el mismo en términos de
conocimientos y aprendizaje por parte de los nuevos alumnos. En
este sentido, “Existe consenso en que el aumento de la matricula
ha contribuido a deteriorar atin més la calidad de la educacién
que reciben estos estudiantes” (Filmus ez a/., 2001: 102).

Pero, ;qué se entiende por calidad educativa? Este es un con-
cepto muy complejo, y en la literatura pueden encontrarse dis-
tintas definiciones. Entre las que resumen Wolff y De Moura
Castro (2000), aqui se toma a la “calidad del resultado”, que tie-
ne en cuenta el grado en que los estudiantes obtienen los saberes
o habilidades que la sociedad desea inculcarles. Los resultados
pueden medirse desde distintos dngulos, escogiéndose aqui a los
relacionados con el rendimiento, la progresién y la conclusién de
los distintos niveles.

La progresién y la terminalidad
En principio, es clara la dificultad de los alumnos argentinos para

permanecer en el nivel educativo correspondiente a su edad. Esto
responde a razones diversas como la repitencia, el ausentismo
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prolongado, la desercién temporaria o el ingreso tardio. El rezago
etario queda reflejado en la tasa de extraedad, que segtn los Re-
levamientos Anuales implementados por la Direccién Nacional
de Informacién y Evaluacién de la Calidad Educativa (DiNIECE),
apenas ha descendido desde fines de los noventa hasta la actua-
lidad. En 2013 tomaba valores significativos: 36% en el nivel
secundario y 16% en el primario.

La repitencia, por su parte, ha crecido entre 1997 y 2012 en
el caso del nivel medio, y disminuido en la educacién primaria.
Segtin los dltimos datos disponibles, resulta mds relevante en el
Ciclo Bésico del secundario: 11.4% de los alumnos se matricula
como repitente al afio siguiente. En el Ciclo Orientado, en cam-
bio, la tasa asciende a 6.2%, y en el nivel primario a 2.9%.

El rezago puede a su vez incidir en la desercién, por su impac-
to sobre las expectativas, la confianza y la autoestima del alumno.
La evidencia para el periodo, aportada por la DiNIECE, es poco
auspiciosa: las tasas de abandono interanual se han mantenido
relativamente estables, profundizdndose el problema a partir de
la crisis de fin de siglo. En 2012, si bien en la escuela primaria los
valores eran muy bajos (menores a 1%), en el nivel medio el pro-
blema se concentraba, aproximdndose a 9% durante los primeros
afos y a 15% en el Ciclo Superior. Es decir, el fenémeno se va
agravando a medida que los alumnos avanzan en sus trayectorias
educativas, ya que a la acumulacién de problemas de aprendizaje
se suma el crecimiento del costo de oportunidad del estudio.

Como consecuencia, la terminalidad no ha mejorado sustan-
cialmente. De hecho, segin datos de la DiNIECE, la tasa de egreso
en el ler ciclo del secundario bajé de 74% en 2001 a 70% en
2011. En 2do ciclo, no ha alcanzado 60% desde los noventa.

Por otra parte, si bien la evidencia disponible es escasa, permite
identificar posibilidades diferenciales de progresién y conclusién
para los distintos grupos. Por ejemplo, la informacién recabada
por el SITEAL demuestra que en el problema del rezago escolar
tiene un rol clave el NSE de los hogares. Quienes provienen de
familias con un mayor clima educativo o un alto nivel de ingresos
se encuentran en clara ventaja frente a los demds segmentos, y es-
tas brechas —que son del orden de 10 a 20%-— no se han reducido
sustancialmente desde fines de los noventa hasta la actualidad.
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A su vez, segln la ronda 2014 de la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) el NSE es un determinante clave para la conclu-
sién de la educacién primaria y secundaria. Mientras que 95% de
los jévenes de 15 a 19 afios pertenecientes al quintil 1 de ingresos
per cdpita familiares completaba el primario, 98% del quintil 5
lo hacia. Para el ciclo secundario y los jévenes de 19 a 24 anos,
la brecha se amplia significativamente: la conclusién era de 45%
para los mds pobres y de 87% para los mds favorecidos.

Respecto a las brechas interprovinciales, cabe sefalar que se-
gan los Relevamientos Anuales de la DiNIECE, la disparidad por
regiones en indicadores como el abandono, la extraedad o la repi-
tencia en el nivel medio es ostensible. Sin embargo, estas diferen-
cias no se correlacionan necesariamente con la pobreza provincial
sino que, tal como aseguran Rivas, Veray Bezem (2010), podrian
vincularse a factores como los modelos curriculares o institucio-
nales, que luego de la descentralizacién han evolucionado de ma-
nera diferente.

Ahora bien, mis alld de las deficiencias senaladas, es evidente
que el creciente acceso al sistema educativo durante las tltimas
décadas ha redundado en una mejor estructura de cualificacio-
nes para la poblacién argentina. Los datos proporcionados por
SITEAL indican que ha crecido significativamente el porcentaje
de la poblacién de mds de 20 anos de edad que logré completar el
nivel secundario (de 17 a 24% entre 1993 y 2013) y el porcentaje
de la poblacién mayor de 25 anos de edad que logré completar el
nivel terciario (de 12 a 20% entre 1998 y 2013). Asi, ha mejora-
do sustancialmente la distribucién de la educacién: el Coeficiente
de Gini para los afos de estudio tomaba un valor de 0.231 a
principios de los noventa, se habia reducido a 0.227 para 2001 y
2 0.196 para 2012 (SEDLAC).

No obstante, cabe destacar la proporcién de la poblacién de
19 a 24 anos de edad que en 2014 no habia logrado completar
el nivel secundario: 37.5% segin los datos provistos por la EPH.
Ademds, en este grupo se encontraban sobrerrepresentados los
segmentos de menor NSE.

Al analizar nuevamente la geografia provincial de los logros
educativos, se observan deudas pendientes. Para 2009, adn per-
sistfan importantes disparidades en la estructura educativa de los
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distintos aglomerados (Grifica 2). Mientras que mds de 80% de
la poblacién adulta de la C.A.B.A. habia terminado como minimo
el nivel secundario, en el Conurbano Bonaerense o en el Nordes-
te argentino este porcentaje era cercano a 50%. A su vez, el Indice
de Gini de los afios de educacién indica que existian grados di-
versos de inequidad en su distribucién. Esto demuestra que atn
perduran desigualdades histéricas que las sucesivas reformas no
han logrado reparar.

GRAFICA 2. Estructura educativa (2009) y Coeficiente de Gini de los afios de educacion
(2010) por jurisdicciones. Poblacion de 25 a 59 aiios de edad
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Nota. El Coeficiente de Gini se presenta entre paréntesis debajo del nombre de cada region.
Fuente. Elaboracién propia a partir de DiNIECE (2010a); y Casal, Morales y Paz Terdn (2011).

La calidad de los aprendizajes

Esto se relaciona con el grado de exposicién cuantitativa y cualita-
tiva a los aprendizajes al interior del aula, y con los conocimientos
y competencias adquiridos. Por ello, una cuestién de relevancia
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es el tiempo de ensefanza. Si bien medirlo es complejo, existen
algunos indicadores bdsicos como las horas de instruccién teéri-
cas, o la extensién de la jornada escolar. Tenti Fanfani, Meo, y
Gunturiz (2010) recopilan informacién de diversas fuentes para
afirmar que los paises de América Latina presentan en promedio
un nimero de horas de ensefanza oficial relativamente bajo. Asi-
mismo, se sefiala que Argentina se ubica entre los puestos mds
bajos en la regién respecto a este indicador.

A su vez, més alld del escaso tiempo escolar oficial en el pais,
preocupa el hecho de que el tiempo de ensefianza efectivo suele
ser muy variable. Frecuentemente se pierden dias enteros de clase
debido al ausentismo docente, las huelgas gremiales, o los proble-
mas edilicios. Asimismo, existe al respecto una gran disparidad
interprovincial por la disimilitud en los contextos politicos y el
grado de conflictividad (Rivas, Vera y Bezem, 2010). Esta situa-
cién resulta perjudicial no solo por la disminucién en el tiempo
total de ensehanza, sino por el impacto proveniente de la inte-
rrupcidn del ciclo lectivo.

Durante la tltima década, la preocupacién en torno a la ex-
tension del tiempo escolar ha sido central en la politica educativa
nacional (Tenti Fanfani, Meo, y Gunturiz, 2010). Por ejemplo,
la Ley 24.864 establecié un ciclo lectivo anual minimo de 180
dias de clase para todo el pais en la Educacién Bésica. Luego, la
Ley de Financiamiento Educativo de 2005 fijé la meta de brindar
una oferta de escuelas de jornada extendida o completa a 30% de
los alumnos de primaria y secundaria. Sin embargo, la evidencia
disponible indica que esta oferta es muy limitada, se encuentra
concentrada en el nivel primario y en el sector privado, y resulta
muy heterogénea entre jurisdicciones (Veleda, 2013).

Por otra parte, desde hace décadas se ha visto a nivel inter-
nacional una creciente preocupaciéon por la medicién de la cali-
dad educativa desde el punto de vista de los conocimientos o las
competencias adquiridas, desarrollindose numerosas evaluacio-
nes desde diversos dmbitos. Si bien, como afirman Rivas, Vera, y
Bezem (2010), los resultados de estas pruebas deben interpretarse
con cautela, la informacién que proveen es muy rica, y refleja a
grandes rasgos la evolucién y la distribucién de los aprendizajes.
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Una de las pruebas internacionales mds reconocidas es la ela-
borada por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), conocida como el Programa para la Eva-
luacién Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés).
Este estudio tiene como objetivo evaluar la capacidad de los jéve-
nes de 15 afios para emplear su conocimiento y habilidades frente
a los desafios de la sociedad actual. Se realiza cada tres afos desde
2000 y consiste de una serie de evaluaciones de las competencias
de los estudiantes en matemadtica, ciencias y lectura. A su vez,
provee informacién acerca del contexto familiar de los alumnos y
de las caracteristicas de los centros.

La Argentina ha participado de las rondas 2000, 2006, 2009
y 2012, y en general ha presentado resultados precarios en térmi-
nos de la performance global y la igualdad. Resulta preocupante
el hecho de que los puntajes promedio no han mejorado entre
los extremos del periodo: han pasado de 418 a 396 en lectura, de
396 a 406 en ciencias, y se han mantenido en 388 en matemdtica
(OCDE, 2003 y 2013). Asimismo, el porcentaje de alumnos con
un logro por debajo del Nivel 2 de competencias —el minimo
necesario para participar activamente en la sociedad, segiin OCDE
(2010)— era de 66% para matemdticas en 2012, mucho mayor a
23% para el promedio de los paises de la OCDE.

Respecto al grado de desigualdad en los resultados, si bien
se logré una disminucién entre la primera y dltima ronda del
estudio (Rivas, 2015), adn resulta relevante la incidencia del NSE
de origen. A modo de ejemplo, se puede comparar los puntajes
medios alcanzados por los alumnos pertenecientes a cada cuartil
del indice de Estatus Econémico Social y Cultural (ESCS) de los
hogares: estos eran, para matemadticas, 355, 379, 394 y 433 del
primero al cuarto, respectivamente.

En el dmbito nacional, se implementa anualmente una prue-
ba de evaluacién de la calidad educativa desde 1993, por dispo-
sicién de la LFE. Se trata del Operativo Nacional de Evaluacién
(ONE), planificado, coordinado y aplicado por la DiNIECE. Du-
rante estos relevamientos se aplican pruebas de conocimientos en
las dreas de matemdtica, lengua, ciencias sociales y ciencias natu-
rales a los alumnos matriculados en distintos tramos del primario
y del secundario a lo largo de todo el pais.
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Lamentablemente, las deficiencias de las que adolece el estu-
dio —como los cambios metodolégicos en el tiempo, la restriccién
en el acceso a las bases de micro-datos, y la falta de mecanismos
de empalme que permitan evaluar la evolucién de los resultados
entre las sucesivas pruebas— limitan su utilidad.

Ahora bien, en el dltimo operativo llevado a cabo en 2013,
el Informe elaborado por la DiNIECE comunica que 28% de los
alumnos del dltimo afio de la secundaria obtuvo resultados bajos
en matemdtica, 60% resultados intermedios —que se correspon-
derfan con un rendimiento satisfactorio— y 12% resultados altos.
En lengua y ciencias sociales el panorama es algo mds equitativo,
y en ciencias naturales un poco mds heterogéneo. A su vez, nue-
vamente se encuentra una asociacién entre el capital socioeconé-
mico de las familias y la performance en los tests (Griéfica 3). Por
ejemplo, quienes provienen de un hogar ubicado en el estrato de
NSE bajo, alcanzan con una probabilidad de 15% un resultado
alto en matemdtica, y con una probabilidad de 46% un resultado
bajo. Estas probabilidades se invierten a medida que aumenta el
NSE familiar.

GRAFICA 3. Alumnos (%) segun nivel de desempeiio en matematica, ONE 2013
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Finalmente, se confirma que, al igual que para otros indica-
dores de eficiencia interna, existen amplias disparidades interre-
gionales en el rendimiento (Cuadro 3). En las provincias mds
pobres del Noreste y Noroeste, mds de 35% de los alumnos del
tltimo afo del secundario obtuvo resultados bajos en matemati-
ca, y menos de 7% resultados altos; en la regién del Centro o en
la Patagonia, la situacién es bastante mds favorable.

CUADRO 3. Alumnos (%) seguin nivel de desempefio
en matematica ONE 2013 por jurisdicciones

Nivel de desemperio
Regidn

Bajo Medio Alto
Regidn Centro 23.9 61.1 15.0
Region NEA 833 53.8 2.9
Regién NOA 355 58.0 6.5
Regién Cuyo 27.8 62.0 10.2
Regidn Patagdnica 23.8 63.7 125

En suma, la evidencia proveniente de distintas fuentes co-
rrobora la percepcién generalizada acerca de que los logros en
materia de cobertura registrados durante las tltimas décadas no
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han sido acompanados por niveles crecientes de calidad global.
Ademds, son los habitantes de las provincias mds pobres del pais
y los sectores marginales quienes mds ven vulnerado su derecho a
una educacién de calidad.

La segmentacion educativa

En relacién con esta tltima conclusién, y tal como se menciond
anteriormente, el segundo de los problemas que parecen haberse
agravado recientemente es la incapacidad del sistema educativo
para proveer las mismas condiciones de escolarizacién a todos los
grupos sociales. Esta situacién de segmentacién educativa com-
prende dos procesos vinculados: la segregacién social, o distri-
bucién desigual de los alumnos entre centros segiin su NSE de
pertenencia, y la asociacién positiva entre los recursos escolares y
el estatus social promedio de los alumnos (Kriiger, 2011).

La diferenciaciéon horizontal de las escuelas es un fenémeno
que se registra en todo el mundo y que tiene cierta historia en
Argentina, reconocido por la literatura ya en los anos ochenta
(ver, por ejemplo, Braslavsky, 1985). Sin embargo, en el contexto
de los grandes cambios que sufrieron la sociedad y la economia
argentina desde los noventa, esta tendencia parece haberse pro-
fundizado. Las causas son multiples y complejas, e incluyen cues-
tiones como la creciente introduccién de légicas de mercado en
el sector educativo; el debilitamiento del rol del Estado; las difi-
cultades para sostener la calidad de la escuela puablica; o la mayor
selectividad por parte de la demanda, entre otras (Kriiger, 2012).

De diversas formas, este proceso contribuye a la reproduccién
e incluso ampliacién de las desigualdades de origen a través de la
educacién. Por un lado, la segregacién de los estudiantes impide
que el paso por la escuela se convierta en una instancia de inte-
gracién y distribucién de capital social. Por el otro, segtin la evi-
dencia aportada en Kriiger (2013) y la literatura alli sintetizada,
los factores escolares —que incluyen a las caracteristicas del grupo
de pares— inciden significativamente en los logros educativos in-
dividuales. Asi, la segmentacién profundiza el efecto del NSE de
pertenencia sobre las trayectorias educativas.
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La equidad educativa externa

Tal como se ha desarrollado previamente, el vinculo entre la edu-
cacién y el empleo o los ingresos es materia de amplios debates.
Las teorfas funcionalistas enfatizan el lado de la oferta para soste-
ner una correspondencia entre educacién, productividad laboral
e ingresos. Cabria esperar a partir de esta perspectiva que la ma-
yor equidad educativa registrada en el pais se hubiera traducido
en una mayor igualdad de oportunidades econémicas.

Sin embargo, en la inclusién econémica de la poblacién in-
tervienen otros factores como las caracteristicas del modelo de
desarrollo, las politicas del Estado, y otros elementos de contexto
que configuran el desempeno del mercado de trabajo. En defini-
tiva, mayor equidad educativa no implica mayor equidad econé-
mica (Carnoy, 2004).

De hecho, en Argentina no se aprecia una asociacién marcada
entre la distribucién de la educaciéon adquirida y la de los ingresos
familiares durante las dltimas décadas. Segtin datos de SEDLAC, el
Coeficiente de Gini de los anos de educacién ha seguido una evo-
lucién diferente al del ingreso per cdpita de los hogares. Mientras
que la tendencia del primero es descendente y sostenida desde
1980 hasta la actualidad, la desigualdad en ingresos ha crecido
hasta los primeros anos del presente siglo, para luego decrecer.
Asimismo, la distribucién de educacién resulta mds equitativa
que la de los ingresos.

Dudando del estrecho vinculo entre la educacién y los in-
gresos, el paradigma crl'tico-reproductivista aporta conceptos que
permiten comprender los limites de la educacién como mecanis-
mo de ascenso social y de superacién de la pobreza. Por su parte,
los enfoques que abordaron las problemdticas asociadas a la de-
manda laboral conservan en gran medida su vigencia y permiten
explicar algunas dindmicas registradas en el pais.

La idea central que vincula a estas teorias es que no existe una
relacién univoca o universal entre educacién e ingresos, porque en
la misma inciden distintos factores institucionales e histéricos, asi
como la pirdmide educativa de la fuerza laboral y el ciclo econémi-
co. Es decir, el valor de los certificados educativos depende del con-
texto en que se los emplee (Miranda, Otero y Zelarayan, 2005).
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Asi, en paises industrializados como Gran Bretafa, Francia,
Alemania y Japén, la extensién promedio de las carreras educa-
tivas ha generado un proceso de “inflacién de credenciales” que
asegura la continuidad del rol de la educacién como reproduc-
tora de las desigualdades (Heath y Sullivan, 2011). Segin estos
autores, a medida que las clases sociales medias y altas perciben
que el titulo del nivel secundario no permite asegurar su posicién
en la escala social, se desarrollan nuevos modos de competencia
educativa y ocupacional. La misma puede continuar por la via de
constantes aumentos en la cantidad de escolarizacién o por una
diferenciacién de la calidad al interior de cada nivel.

Para la regién latinoamericana, desde la CEPAL se sefialaba ya
a fines de los noventa que el nivel secundario constituia el nuevo
umbral educativo minimo para escapar de la pobreza (CEPAL,
1997). Actualmente, los datos provistos por SITEAL muestran
que solo con 13 afos de estudios o mds los ocupados argentinos
logran reducir significativamente sus oportunidades de pertene-
cer al segmento que percibe ingresos en el 30% mds bajo. En este
sentido, diversos analistas coinciden en que desde los afios ochen-
ta se ha gestado un proceso de “devaluaciéon de las credenciales
educativas” —se ha incrementado el nivel educativo minimo para
el acceso a un mismo puesto de trabajo— y de “compresion hacia
abajo” —los sujetos menos calificados son desplazados por los mds
educados en la estructura de empleo— (Filmus y Sendén, 2001;
Miranda, Otero y Zelarayan, 2005).

Mis alld de una necesidad real de mayores calificaciones para
gestionar procesos productivos mds complejos, es la conjuncién
de la mejora en el perfil educativo de la poblacién con el deterio-
ro en el mercado laboral durante los afios ochenta y noventa lo
que ha generado un “efecto fila”. A la masificacién, a su vez, se le
ha sumado la percepcién del deterioro en la calidad educativa y la
segmentacion de las escuelas. Este proceso ha afectado especial-
mente al certificado del nivel medio, que fue perdiendo su anti-
gua funcién de seleccién social (Cervini y Tenti Fanfani, 2005).

Para ofrecer un panorama de cémo se han articulado en el
pais el sistema educativo y el mercado de trabajo, se evaltian a
continuacién algunos de los principales indicadores de resultados
externos.
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Las estadisticas del SEDLAC permiten observar la evolucién de
las brechas salariales por nivel educativo desde los anos noventa
(Cuadro 4). Durante el periodo de contraccién del mercado la-
boral, entre 1992 y 2003, se expandieron las brechas de ingresos
entre aquellos con un nivel educativo alto y medio y entre aque-
llos con un nivel medio y bajo.

CUADRO 4: Evolucion de las brechas de salarios horarios
por nivel educativo,* 1992-2012

Afio Alto/Medio Medio/Bajo Alto/Bajo
1992 1.86 141 261
1996 1.98 137 272
2000 2.01 1.45 2.90
2004 1.83 1.30 237
2008 1.67 1.26 211
2012 1.52 127 1.93

Nota: * Bajo: menos de 9 afios de educacion formal; Medio: entre 9 y 13 afios de educacion formal; Alto: més de 13 afios
de educacion formal. Fuente: SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

La mayor desventaja para los trabajadores que no contaban
con un nivel terciario completo durante los afnos de recesién y
crisis se refleja también en la participacién en los ingresos de
fuente laboral (SITEAL, 2006). Entre 1990 y 2003, este indica-
dor disminuy6 para todos los niveles educativos con la excepcién
de “superior completo”, y los ocupados con secundaria completa
fueron los que mds vieron caer su participacién.

Con la recuperacién econdémica de principios de este siglo,
las brechas de ingresos disminuyeron en todos los casos, regis-
trandose una caida en el premio a la educacién secundaria y su-
perior. De todos modos, los ingresos de quienes alcanzaron como
mdximo el nivel medio ain se acercan mds a los de menor nivel
educativo que a los de mayor calificacién. Los datos del SITEAL
confirman la caida en el valor relativo del nivel medio: en 1993,
30% de los ocupados con 10 a 12 afos de estudios percibia in-
gresos ubicados en el 30% mi4s alto; para 2013 este porcentaje
habia caido a 27%. Solo quienes contaban con 13 afos o mds de
educacién mejoraron su posicion.
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A conclusiones similares se arriba analizando las tasas de re-
torno para los distintos niveles educativos calculadas por SEDLAC.
En 1992, poseer el nivel primario completo permitia ganar en
promedio 29% mds que un trabajador de similares caracteristicas
sin este titulo; haber completado el nivel secundario implicaba
un incremento de 45% en promedio sobre los ingresos de un
trabajador con educacién primaria; mientras que el diploma ter-
ciario permitia acceder a un incremento adicional de 56%. Para
2013, el certificado secundario solo permitia alcanzar un incre-
mento salarial de 27% por sobre el primario, mientras que el
nivel terciario suponfa un aumento adicional de 43.5%.

Este fendmeno de devaluacién de las credenciales educativas
se relaciona estrechamente con el concepto de sobreeducacién,
situacién en la que los trabajadores realizan una tarea que exige
competencias menores a aquellas para las cuales fueron formados.
Esto se verific6 especialmente durante los afios noventa y la crisis
de fin de siglo: segun el trabajo de Pérez (2005), entre 1995 y
2003 se incrementd la sobreeducaciéon para todos los trabajado-
res, pero quienes mds han enfrentado este problema son aquellos
que cuentan con secundario completo.

El rendimiento de los distintos diplomas educativos puede
evaluarse también a través de su capacidad relativa para evitar caer
en el desempleo. Si bien existe una relacién negativa entre escola-
ridad y desocupacién, la misma no es lineal: segtin las estadisticas
del SITEAL, la probabilidad de caer en el desempleo para el estrato
de poblacién que tiene entre 10 y 12 afios de estudio se asemeja
mis a la de los segmentos con menor formacién que a la de quie-
nes cuentan con 13 anos o mds de educacién. Entre los jovenes,
Sendén (2005) afirma que la insercién laboral parece estar mds
determinada por las redes sociales y el capital sociocultural de los
alumnos que por el valor formal del diploma. Asi, la segmentacién
del sistema educativo se relaciona estrechamente con el acceso al
empleo. Se desarrolla un “doble” proceso de compresién hacia
abajo: quienes cuentan con mayor escolarizacién desplazan a los
menos calificados, y dentro de cada nivel educativo, quienes pro-
vienen de los segmentos escolares mds altos desplazan al resto.

Esta caida en el valor de la educacién bdsica se hace extensi-
va a la precariedad e informalidad laboral. La segmentacién del
mercado de trabajo determina que una gran proporcién de la
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poblacién ocupada acceda a empleos de menor calidad, entre los
que se encuentran sobre-representados los trabajadores de menor
escolaridad. El SITEAL define al sector informal como el menos
productivo de la economia, que incluye a los trabajadores que se
emplean en establecimientos de hasta cinco personas, que tra-
bajan por cuenta propia con una baja remuneracién, o que son
trabajadores familiares sin remuneracién fija. Segin la base de
datos del sitio, existe una relacién inversa entre la probabilidad de
insertarse en este sector y el nivel educativo. Durante la recupe-
racién reciente de la economia, solo el grupo de trabajadores con
miés de 13 afios de estudio registré una disminucién relevante en
la informalidad. En 2013, la situacién de los trabajadores con
estudios medios se asemejaba mds a la de aquellos con estudios
primarios que a la de los mds educados.

Las ventajas de completar al menos el nivel secundario se
aprecian ain mds al considerar el riesgo de caer en la pobreza en
un contexto econdémico adverso. La informacién provista por la
CEPAL en base a la EPH del INDEC permite observar que desde
1994 hasta el pico de la crisis econémica en 2002, la incidencia
de la pobreza crecié extraordinariamente para todos los segmen-
tos, con la excepcidn de aquellos con terciaria completa. La po-
blacién mds afectada fue la de menor nivel educativo —quienes
tenfan hasta secundaria incompleta—. No obstante, los grupos
con secundaria completa también vieron incrementadas sensible-
mente sus oportunidades de caer en esta condicién. Solo quienes
contaban con el médximo nivel educativo han atravesado todo el
periodo con tasas de pobreza inferiores a 5%.

CONCLUSIONES

Para resumir, ;qué ha ocurrido con la equidad educativa interna
y externa en Argentina desde principios de los noventa hasta la
actualidad?

El sector educativo ha sufrido importantes transformaciones
en esta etapa, en el marco de una profunda reestructuracién del
Estado y de grandes cambios en el contexto socioeconémico. Se
ha verificado un proceso de masificacién que, si bien resulté se-
lectivo, permiti6 incorporar a niimeros crecientes de adolescentes
al nivel medio. Este proceso, sin embargo, no se ha encontrado
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exento de problemas. Integrar a nuevos segmentos de la pobla-
cién estudiantil, de contextos mds desfavorables, constituyé un
gran desafio. Las respuestas que ha dado el sistema a estos nuevos
dilemas no resultan del todo satisfactorias, ya que persisten los
problemas de retencién, progresién y terminalidad, que afectan
especialmente a los jévenes en desventaja socioeconémica.

Preocupan a su vez el deterioro general en la calidad de los
aprendizajes y la segmentacién del sistema educativo, reflejados
en trayectorias escolares y post-escolares que dependen fuerte-
mente del nivel socioeconémico de origen. Asi, para muchos
sectores de la poblacidn, el acceso al sistema educativo no es sin6-
nimo de acceso a aprendizajes socialmente significativos.

Entonces, mds alld de los progresos en términos de la equidad
interna, atin existen deudas pendientes. La masificacién en térmi-
nos cuantitativos ha sido diferenciada en términos cualitativos, lo
cual ratifica y ahonda las divisiones sociales, minando la capaci-
dad de la educacién para reducir las brechas iniciales.

Por otra parte, la evidencia presentada es coherente con los
enfoques criticos a la Teoria del Capital Humano, al poner en
relieve que la relacién entre educacién y empleo se encuentra me-
diada por las caracteristicas del mercado de trabajo y por el ciclo
econdémico. Durante las Gltimas décadas se ha dado un mds lento
crecimiento de las oportunidades ocupacionales respecto de los
logros educativos de la mayoria (Rivero, 2005), tal que la mayor
equidad educativa no se ha traducido estrictamente en una ma-
yor equidad socioecondmica.

Se destaca el ostensible proceso de devaluacién de las creden-
ciales otorgadas por la educacién bdsica, que han mermado su
capacidad de “senalizar” la empleabilidad de los trabajadores. Si
bien la educacién media se comporta como un prerrequisito para
acceder a mayores oportunidades en el futuro, la mayor prima en
términos de retribuciones esperadas y probabilidad de mantener-
se ocupado resulta de completar la educacién superior.

Asimismo, los umbrales para evitar la transmisién intergene-
racional de la pobreza se han incrementado. Esto resulta proble-
matico no solo porque los esfuerzos de gran parte de la poblacién
por adquirir capital humano no se ven recompensados, sino por-
que aquellos grupos que no logran adquirir las nuevas creden-
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ciales minimas obligatorias se encuentran en una situacién de
creciente vulnerabilidad.

Si bien la intencién de este trabajo no es la de realizar pro-
puestas de intervencion, se espera que contribuya a la generacién
de un diagndstico adecuado de los problemas relevantes. No se
desconoce que el empleo de estadisticas implica un recorte que
solo provee una aproximacién a la realidad. Sin embargo, los in-
dicadores seleccionados permiten contar con un panorama gene-
ral de lo que ha ocurrido en el pais durante las dGltimas décadas.

Son multiples y complejos los mecanismos involucrados tanto
en la reproduccién de la desigualdad social al interior del sistema
como en la capacidad de la educacién para propiciar la equidad so-
cial. Estos factores no solo responden al contexto socioeconémico
sino que en gran medida son endégenos al sistema educativo. La
evidencia aportada confirma que atiin contindan vigentes los pro-
cesos educativos que segiin Reimers (2000: 14) transmiten la des-
igualdad social: acceso diferencial a los distintos niveles educativos
segtin el contexto de pertenencia; mejores condiciones en las escue-
las a las que asisten los alumnos de origen favorecido; segregacion
social estudiantil; las familias con mayor capital socioeconémico y
cultural tienen mejores posibilidades para apoyar la educaciéon de
sus hijos. Tal como afirma el autor, todos estos procesos pueden
ser influidos por medidas de politica adecuadas.

Ahora bien, para ello se requiere de politicas integrales, que
contemplen todos los factores educativos, econédmicos y sociales
interrelacionados que vinculan a la educacién con su medio. Se
ha comprobado que los cambios en el sector educativo, por si
solos, no pueden generar una mayor equidad educativa y social.
Ademds, se afirma con Reimers (0p. cit.) que se requiere de medi-
das que efectivamente apunten a reducir la desigualdad de opor-
tunidades entre los distintos grupos sociales, ya que los esfuerzos
por aumentar la calidad global de los sistemas solo perpetdan
la reproduccién de la inequidad existente. Claro estd, que para
ello se necesita una gran voluntad politica, capaz de enfrentarse
a los intereses de los distintos actores que pugnan por mantener
el statu quo.
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