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Educacion y desigualdad en América Latina de los noventa

- Una nueva década perdida?

Krwy

Daniel Filmus

Introduccion

Con ¢l inicio de la década de los noventa la educacién y el conocimiento sc coloca-
ron nuevammente ¢n un lugar central en el debate acerca de las cstrategias de desarrollo
ccondniico y social de los paises latinoamericanos. La recuperacion de una perspecti-
va oplimista acerca del aporte de la educacion a la sociedad estuvo sustentada en la ne-
cestdad de retomar la senda del crecimicento y de mcjorar los miveles de equidad a par-
tir de la crisis econdmica y la profundizacion de la pobreza que significé la “década
perdida™. Asi, dejando de lado las concepciones que desvalorizaron durante el decenio
antcrior cl papel de la educacion, los Estados de la regién comenzaron a retomar la idea
dc que la distribucién democrdtica de conocimicntos de alta calidad a través de los sis-
temas cducativos debfa convertirse en una herramienta fundamental para la constitu-
cion de la ciudadania plena y el crecimiento econémico.

“Agradezeo Ta colaboracion de Ana Miranda en Ja discusion del articulo y la claboracion de los cuadros.

T Director de ) LACSO-Argentina, Entre sus trabajos de reciente publicacion se encuentran: “Educacion & desigual-
dad en América Latina en los noventa: juna nueva década pecdida?”, en Anuvario Social y Politico de América
Latina v el Canbe. 11Acs0/UNEsCo/Nueva Sociedad. N* 2. 1998 y la compilacion hecha por & titulada Loy noven-

fer, 1LACSO/BEBEBAL 1999,
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Los principales conceptos que conlormaron el nuevo enfoque con que se abordd la
problematica educativa quedaron delineados en ¢l documento “Educacién y conocimien-
10, ¢je de la transformacién productiva con equidad”, publicado por CEPAL/UNESCO en
1992. Este trabajo analizd la potencial contribucion de la educacion a la propuesta socioe-
condmica lanzada por la cr:pal. dos afios antes (CEPAL, 1990). En esta direccion, ubicé a
la creacion, incorporacion y distribucion del conocimiento como el factor principal para
las tareas de crecimiento y equidad social que sc habian colocado como prioritarias para
el desarrollo de América Latina en la dltima década del siglo.

El incremento de las expectativas colocadas en el aporte de la educacion al desarro-
llo y la constatacién de los profundos déficit que mostraban los sistemas educativos la-
linoamericanos tuvieron su correlato en el disefio y puesta en marcha de reformas edu-
cativas en la casi totalidad de los paises de la region. Es asi que en muchos de ellos se
acrecentaron los esfuerzos materiales, técnicos y humanos dedicados a la ensefianza.

A casi diez anos de haberse iniciado este proceso, es posible comenzar a realizar un
balance del rol cumplido por la educacién en torno a los objetivos que se le plantearon al
comienzo de la década. Distintos informes publicados recientemente sobre la realidad la-
tinoamericana de {in de siglo (CEpPAL, 1998; BID, 1998; orT, 1998) parecen mostrar que, Si
bien han habido ciertos progresos macroeconémicos, 1os niveles de desigualdad social en
la regi6n se han incrementado. Como bien sintetiza Ernesto Ottone (1998: 128): “El tre-
mendo esfuerzo que significé el ajuste ha tenido resultados ambiguos y diferenciados,
con avances y rezagos. Sin duda se ha avanzado en el logro dc una recuperacion econé-
mica moderada, de una crecicnte estabilidad financiera, una gradual modernizacién de
los sisternas productivos, una mejor gestion macroeconémica y un leve aumento del aho-
rro y la inversion... En cambio, los avances han sido mucho menores en el terreno de la
equidad y la disminucion de la pobreza. El ritmo y las caracteristicas del crecimiento eco-
némico actual contindan permitiendo una marcada desigualdad en la distribucion del in-
greso y un ritmo de disminucion de la pobreza lento e irregular™.

Esta situacion promueve un conjunto de interrogantes a quienes proponen un sentido
democratizador para la accién educativa: ;qué papel le cupo a la educacion en estos
procesos? (Qué responsabilidad tienen los sistemas educativos en el incremento de la
dualizacion de las sociedades? ;C6émo condicionan las politicas macroecondmicas la po-
sibilidad de una profunda transformacion educativa? ; Puede jugar la educacién un rol de-
mocratizador en ¢l marco de politicas cuyas consccuencias promueven una mayor desi-
gualdad social y un creciente estrechamiento del mercado de trabajo formal? ;Cuéles son
los desalios que debe enfrentar la educacion para potenciar su futuro aporte a la construc-
cién de sociedades més productivas, pero al mismo tiempo mds integradas?
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El objetivo del presente articulo no es brindar respuestas acabadas a estos interro-
gantes. La brevedad del abordaje s6lo nos permitird incorporar algunos elementos que
contribuyan a profundizar ¢l dcbate respecto a las capacidades y limitaciones de 1os sis-
temas cducativos en su aporte a la democratizacion de las socicdades en contextos de
aplicacion de reformas econdmicas de contenido neoliberal.

1. La educacion latinoamericana en los ochenta: mucho mas que una
década perdida

L crisis que sufrio América Latina sobre fines de los setenta significo la puesta en
cuestion del preponderante papel adjudicado a la educacion en la construccion de Tas
naciones a partir de su independencia. Desde su constitucion y en distintos momentos
historicos, los Estados de 1a region otorgaron a la educacion funciones relevantes. En
un primer momento, su accion estuvo dirigida hacia la consolidacion de la libertad, la
independencia y ala formacion de las clites dirigentes. Mds adelante, prevalecicron sus
tarcas oricntadas a la formacién ciudadana y a la construccion de la nacionalidad
(Weimberg, 1984; Braslavsky, 1986; Tedesco, 1986). Cuando los procesos de indus-
trializacion incipiente de la region asi 1o requiricron, los sistemas educativos sc volca-
ron decididamente a priorizar la formacién de mano de obra calilicada para atender las
nuevas necesidades laborales, En el marco de las concepeiones del “capital humano™
{Shultz, 1986 la educacion paso a convertirse ¢n un insumo indispensable para cl au-
mento de la productividad de las personas y para cl desarrollo ccondmico de los paises
{Mcdina Echavarrfa, 1973).

El importante énlasis cn ¢l rol econdmico de la escuela tuvo un efecto “boomerang™
cuando, a partir de mediados de los setenta se comenzo a quebrar la correlacion posi-
tiva entre cducacion y desarrollo. Micntras que la primera continud con importante rit-
mo de expansion, las cconomias comenzaron a estancarse. En electo. durante la déca-
da de los ochenta ¢l Producto Bruto Interno per edpita de América Lalina decrecio a
una tasa niedia del -1.3% (31, 1993). Al mismo tiempo, las tasas brutas de matricula-
c1on en la enscnanza basica tendicron a universalizarse y en la enscianza sccundaria y
superior crecicron del 45% y ¢l 14% en 1980 al 53% y ¢l 17% en 1990 respectivamen-
tc (Shiefelbein, Wolfl, Valenzuela, 1994). Las consecuencias de cste proceso fueron

v

previsibles: . .durante la década de los ochenta el efecto combinado de Ia recesion, el
ajuste y la reestructuracion alectd relalivamente mds la demanda de trabajadores mas

calilicados frente al rapido aumento de la olerta. Los ingresos promedio de la fuerza de
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trabajo urbana con instruccion secundaria y universitaria disminuyeron, en general, con
respeclo a quienes s6lo habian recibido instruccién primaria” (Altimir, 1997: 18).

De esta mancra, es posible sostener que una de las principales causas de la referida
pérdida de confianza en la educacion lue el retroceso econdmico ocurrido durante es-
le periodo. Para las perspectivas que absolitizaban el papel econémico de la educacion
la pregunta pasé a ser: ;para qué invertir en educacion, cuando existe un alto nivel de
incertidumbre respecto de la tasa de retorno futura que esta inversion devengara?

Otros elementos de la coyuntura macroecondimica también confluyeron en la cre-
ciente desatencioén de los Estados latinoamericanos hacia la educacién. El incremento
de la deuda externa a niveles sin precedentes, ta crisis fiscal y el ascenso de la espiral
inflacionaria, fueron algunos de los factores que sirvieron como argumento para pro-
mover las politicas de ajuste que signaron la época y promovieron un marcado descen-
so en la inversion educativa (Véase Cuadrol). La retraccién de los recursos financieros
presentd su principal impacto en torno a uno de los factores que regulan més fuerte-
mente la calidad educativa: cl salario docente (Véase Cuadro 2). Una investigacion so-
bre la inversidn educativa en distintas regiones del mundo realizada por Fernando Rei-
mers (1996: 110) sobre datos de 1989 describe sintéticamente la situacién latinoameri-
cana sobre el fin de la década: “basdndose en comparaciones con otras regiones, este
trabajo llega a la conclusion de que América Latina tiene grandes probleinas de finan-
ciamiento de la educacion... especialmente en cuanto a Ia falta global dc fondos en el
sector. Por lo tanto, no sorprende que los sistemas de educacién de la region elaboren
productos de baja calidad y en forma muy ineficiente™. (Véasc Cuadro 2)

Cuadro 1
Gasto piblico en Educaclion
América Latina y el Caribe 1980-1994

1980 1985 1994
Gasto pulblico (miles de millones de dolares) 33,5 27,9 72,8
Gasto plblico como porcentaje del pPng 3,8 3,9 4,5
Gasto plblico per capita (dolares) 93 70 153

Fuente: unesco, unesco Statistical Yearbook 1997, Paris, uNesco y Lanham, Maryland, Bernan Press.
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Cuadro 2
Evolucion del salario real y el gasto educativo 1980-1990 Nivel primario

Paises selecclonados

Salarios Docentes Varlacion del

gasto educativo

Paises 1980 1985 1990 1980-1990
Argentina 100 95 59 -0,2
Bolivia 100 23 73 (1987 -3,3
Chile 100 105 120 2,6
Colombia 100 102 102 (1987) 5,0
Costa Rica 100 72 96 2,4
El Salvador 100 62 32 7,1
Guatemala 100 70 54 (1987) 2.2
Meéxico 100 (1981) 58 40 (1993) 2.5
Panama sD 100 98 (1993) 1,7
Uruguay SD 100 125 (1993) 1.7
Venezuela 100 70 (1998) 1,2

Fuente: Carnoy De Moura Castro, M., “;,Qué rumbo debe tomar el mejoramiento de la educacion en América

Latina?", en La reforma educativa en América Latina, Washington, siD, 1997.

Pero la desalencion cducativa no estuvo Gnicamente vinculada a los factores ma-
croecondmicos. También existieron importantes condicionantes politicos ¢ ideoldgi-
cos. El primero de cllos fue ¢l debale abicrto a partir de la crisis del modelo de Estado
benelactor. Su falta de capacidad para desempenar ¢l conjunto de roles que habfa ad-
quirtdo y su imposibilidad de atender la gran cantidad de demandas que sobre ¢l se
cjercian (Gareia Delgado, 1994) llevo a que desde diferenles perspectivas también se
cuestionara la pertinencia de su papel educador, especialmente en los niveles postbasi-
cos. Estas visiones no tuvieron en cuenta que el origen del Estado educador fue muy
anterior al surgimiento del Estado de bienestar, ya que su génesis ¢sla estrechamente
vinculada a la Revolucion Francesa y al nacimiento y posterior consolidacion del Es-
tado-Nacion liberal (Puclles Benitez, 1993; Green, 1990).

LI segundo de los faclores politicos que contribuycron a la desvalorizacion de la
cducacion fue la presencia en csic periodo de dictaduras y gobiernos no elegidos de-

mocraticamente por ¢l pueblo en un conjunto de paises de la regién. Entre otras, por
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dos razones. La primera de ellas, porque las condiciones de falta de libertades publicas
dificulté la articulacién de los reclamos en pos de la democratizacién educativa por
parte de los sectores populares. La segunda razon estuvo vinculada a que la concepcion
dominantc subcstimaba ¢l papel de la escucla en la construccién y distribucién de los
conocimientos. Ello se debid a que absolutizaron su funcién en torno al disciplinamien-
Lo autoritario de los agentes comprometidos en la actividad escolar. La priorizacion del
*orden expresivo”, sustentado en rigidas normas burocriticas, en detrimento del “or-
den instrumental”, que hace referencia a los conocimientos y contenidos expresados en
cl curriculum (Brunner, 1985), coniribuy6 a un paulatino “vaciamiento™ de la escuela
respecto a su funcion especifica: la transmision de saberes (Filmus y Frigerio, 1988).

Por dltimo. también existié un debate cn el ambito de los paradigmas teéricos so-
ciocducativos. La critica a las visiones optimistas que las perspectivas desarrollistas y
del capital humano habian tenido hasta el momento provino de una doble vertiente. En
primer lugar, desde las corrientes critico-reproductivistas, que cuestionaron el papel de-
mocratizador a partir de enfalizar los analisis respecto de su funcién en la reproduccién
ideoldgica (Althusser, 1974; Bourdieu y Passerdn, 1977) y ccondémica (Bowles y Gin-
tis. 1976) de las desigualdades sociales existentes. En segundo lugar, a partir de visio-
nes economicistas que, desde las propias teorias del capital humano. plantearon la ne-
cesidad de una articulacion mas precisa de la educacion con ¢l mercado de trabajo.
Desde esta mirada, el crecimiento del nivel educativo de la fuerza de trabajo, en la me-
dida que no cncuentra una expansion correlaliva en la demanda laboral, produce nive-
les de ““sobrecualificacién™ que tienden a disminuir sustantivamente las lasas dc retor-
no educativas. En estas condiciones, proponen que los recursos hasta ahora destinados
a la educacion deben desviarse hacia otros tipos dc inversion.

Es posible plantear que la profundidad del deterioro que signific6 para la educacién es-
te periodo haya mosirado consecuencias tan graves y quizas mas dificiles de revertir que
las ocurridas en ¢l mismo periodo en el &mbito econdmico. No sélo porque el impacto de
una formacion escolar de baja calidad repercute durante muchos afios en el sistema pro-
ductivo (y en el caso de la flormacion docente en el propio sistema educativo), sino por que
los procesos de recuperacion o creacién de la excelencia en las instituciones escolares exi-
gen de periodos prolongados de ticmpo y de gran cantidad de recursos.

En un escrito reciente, Cecilia Braslavsky (1998) ha caracterizado esle periodo co-
mo un “‘suicidio pedag6gico”. La metifora tiene sentido. Hace referencia a un autoper-
Jjuicio voluntario, pero que una vez comeltido no alcanza la voluntad para conseguir la
recuperacion de la situacion perdida, Para la década de los noventa se presentaba el de-
salio de alcanzar el "milagro™ de aunar esfuerzos. recursos y voluntades de tal manera
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que i Estado y el conjunto de las fuerzas politicas y sociales generaran las condicio-

.-

nes ccondmico-politicas y pedagdgicas para permitir un verdadero “renacimiento” de

la cducacion latinoamericana.

2. La recuperacion de la centralidad de la educacion

La toma de conciencia acerca de la profundidad de Ta crisis educativa latinoameri-
cana v las transformaciones ccondmicas, politicas, sociales ¢ ideoldgicas que ocurric-
ron durante la Jdécada de Tos ochenta generaron fas condiciones para que s¢ geslara un
creciente consenso respecto de fa necesidad de recuperar el rol central de la educacion
en la construccion de las sociedades del nuevo milenio.

@ En lo que respecta a los cambios ccondmicos, ¢l creciente proceso de internaciona-
lizacion y globalizacion de las cconomias, el acelerado avance cientifico teenologi-
co 'y la generacion de nuevos patrones de produccion y de organizacion det trabajo
colnenzaron a exigir un nivel superior en la fortnacion de los recursos humanos de
la region. La globalizacion y el camino de apertura de las economias en el que se
inscribicron Ta mayor parte de los paises latinoamericanos presentaron la necesidad
de aleanzar alios niveles de competitividad genuina. Se trata de competir en base a
un aumento de la productividad y no en la depredacion de la naturaleza o la mayor
explotacion de la mano de obra (CEpAL/UNESCO, 1992). Estos niveles de productivi-
dad dependen en buena medida de la generacion ¢ incorporacion de los continuos
avances leenoldgicos alos procesos productivos. Es asi que se comienza a poner ¢n-
fasis en la necesidad de colocar los sistemas cducativos latinoamericanos a la altu-
ra de los nuevos requerimientos. El més importante consistio en formar a la pobla-
cion en los saberes y competencias que se requicren para trabajar ¢n los procesos
que combinan las nuevas tecnologias de la automatizacion. basadas principalmente
en la introduccion de Ta informdtica y la microelectronica, con formas radicalmen-
(e distintas de la organizacion del trabajo que dejan de lado los modelos fordisias,
Nasta hace poco iempo hegemonicos.

b) Ln loque respecta a las transformaciones politicas. sin duda la gue mis contribuy6 a
la recuperacion de la centralidad de la educacion fue el proceso de institucionaliza-
cion de ta democracia, ocurrido en la mayor parte de los paises de la region durante
la década de Tos ochenta. La vigencia del sistema democrdtico permile la rearticula-
¢i6n de las demandas populares por educacion frente a gobicrnos mucho mds permea-

bles al reclamo de la ciudadania, especialmente en aquellos paises en los que ¢l pro-
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ceso de escolarizacion era mds limitado. Pero al mismo tiempo la recuperacién demo-
critica instalo el debate acerca de cuales deben ser los horizontes de integracién para
Ja constitucioén de una ciudadania plena. Es en este punto donde la escuela es llama-
da a desarrollar una importante tarea. En primer lugar, en la formacién de hébitos de
comportamiento democraticos cn sociedades que atravesaron largas etapas de autori-
larismo e intolcrancia. En segundo lugar, en el aprendizaje de los saberes, actitudes y
competencias necesarios para alcanzar una participacion social integral, que no se re-
duzca al voto, en sociedades cada vez més complejas que exigen de un mayor nivel
de conocimientos para ejercer el protagonismo responsable.

¢) Desde la perspectiva social, la década de los ochenta habia significado un notorio au-
mento de la pobreza y la desigualdad. En el periodo 1980-1990 los habitantes por de-
bajo de la linea de la pobreza se habian incrementado del 37% al 39% y en el caso de
la pobrcza urbana, del 25% al 34% (Bustelo, Minujin, 1997; Bulmer Thomas, 1997).
En este contexto y ante la incapacidad de otras polilicas (trabajo. proteccion social,
ct¢.) para incorporar a sectores de la poblacién marginados. el impulso a la educa-
cién fue planteado como una de las principales estrategias de integracién social. Ca-
be destacar que cl aporte de la educacién como herramienta principal para integrar
a la ciudadania plena a los sectores excluidos no es concebido dnicamente con una
“finalidad ética™ (Calderdn, Hopenhayn y Ottone. 1996). El efecto sistémico del de-
sarrollo generalizado de las nucvas competencias y una mayor socializacion con los
codigos de la modernidad significan, desde el punto de vista politico, un aporte a la
gobernabilidad democrdtica (81D, 1998) ya que contribuye a elevar los niveles de le-
gitimidad de las instituciones. Desde la perspectiva economica, se convierten en un
importante sustento al incremento a la compeltitividad global de la sociedad.

d) Ladltima de las transformaciones a las que haremos referencia se produjo cn ¢l 4m-
bito de las concepciones dominantes respecto del valor del conocimiento, la cien-
cia y la tecnologia en la competitividad entre las naciones. A fines de los ochenta
comenzaron a tener una fuerte presencia en la regién las nuevas perspectivas acer-
ca de la importancia cstratégica de la educacién, que ya se estaban convirtiendo en
hegemanicas cn los paises centrales. Dejando atras las ideas del “pesimismo educa-
livo™ un conjunto de autores definié la nueva época como la de la *“sociedad del co-
nocimicnto”. Ante la caida del Muro de Berlin y el bloque socialista, plantearon que
en el nuevo siglo las disputas y 1a competencia entre las naciones se definira en tor-
no a la crcacion, el desarrollo y la aplicacion de los nuevos conocimientos (Thurow,
1993). En la misma direccién, Toffler (1992) plante¢ que “dado que reduce la ne-
cesidad de materias primas, trabajo, tiempo, espacio y capital, el conocimiento pa-
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sita ser el recurso central de las economias de avanzada™. A lo que agregod Thurow

(19933: “En cf siglo que sc avecina la ventaja comparativa serd la creacion huma-

na” y complemento Reich (1993): .. Lo dnico que persistird dentro de las Jronte-

ras nacionales serd la poblacion que compone un pais. Los bicnes fundamentales de
una Nacion serdn la capacidad y destreza de sus ciudadanos...”.

Fstas perspectivas comenzaron a (ener gran predicamento en la region y permitic-
ron dar sustento ideoldgico a ta necesidad de recuperacion del papel central de Ta edu-
cacion que habian generado las ransformaciones ccondmicas, soctales y politicas que
anterionnentce se mencionaron.

Asi la década de los noventa comicnza con un alto grado de homogencidad regional
en cuanto a dos aspectos centrales del discurso educativo: 1) la prolunda crisis de la edu-
cacion latinoamericana y 2) la necesidad de producir transformaciones para atender las
demandas de Ta cconomia globalizada y de la construccion de una nucva ciudadania.,

Como consccuencia de este diagndstico y de la revalorizacion y ¢l nuevo rol asig-
nado a la cducacion. la casi totalidad de paises de la regién han iniciado importantes
procesos de transformacion. Estos procesos muestran un conjunto de cstralegias comu-
nes. En la mayor parte de los casos los cambios estuvicron orientados cn una misma
dircccion: la extension de la escolaridad obligatoria, descentralizacion de 1os servicios
cducativos, mayor participacion de la comunidad en las cscuclas, desarrollo de siste-
mas nacionales de evaluacion de la calidad de la educacion, implementacion de politi-
cas focalizadas y compensatorias para alender a fos sectores mds postergados. mayor
vinculacion de la escuela media con el mundo del trabajo, etc. En algunos paises, con
mayor influencia de las concepeiones neoliberales, también s¢ avanzo cn intentos de
[exibilizacion del (rabajo docente, cambios ¢n el tipo de financiamicnto, privalizacion
de Ta educacion puablica. arancelamiento de [a educacion superior y otras medidas (en-
dientes a mtroducir reglas de mercado dentro de 1os sistemas cducativos.

Cabe destacar que el consenso en tomo a la necesidad de 1a transformacion de ningu-
na manera significéd unanimidad en torno al sentido de la misma. Mas ain, como veremos
mas adelante, {a propia coincidencia respecto de ciertas cstrategias de cambio, tampoco
unplico un acuerdo acerca de las formas en que debfan ser implementadas y de los obje-
tivos perseguidos. En la mayor parte de los paiscs los procesos de transformacion cduca-
tiva han sido Tuertemente debatidos y en muchos lugares dicron lugar a confictos que tras-
cendieron el dmbito especifico de la educacion para instalarse en el centro de la arena po-
[{tica. Ello se debid, en parte, a que uno de los clementos principales del debate lue ¢l rol
del propio Estado en la financiacion y conduccion del sistema,
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El inicio de los procesos de cambio no se ha dado al mismo tiempo en los diferentes
paises. Algunos ya han puesto en marcha estrategias que muestran resultados concretos
que pueden ser evaluados y otros son demasiado incipientes como para poder sacar con-
clusiones. Existen pocos trabajos comparativos que evalian en forma global las experien-
cias de cambio (Cammoy y Moura Castro, 1996; CcEPAL, 1998; BID, 1998; Braslavsky,
1998). Pero su lectura permite proponer que han habido interesantes avances cuantitati-
vos en la extension de la obligatoriedad de la ensefianza bésica tanto hacia las edades su-
periores como hacia el nivel preescolar. Sin embargo, como sefiala el informe del BID
(1998: 49) ...l progreso cducativo de la regién ha sido muy inferior al de otros grupos
de paises... mientras que en América Latina la educacién promedio mejor6 a un ritmo de
s6lo 0.9% anual. en los paises del este asidtico 1o hizo a una tasa sostenida cercana al 3%
anual”. En lo que respecla a la elevacion del nivel de la calidad, adn no muestra adelan-
Los significalivos en la mayor parle de los paises. Los impactos positivos obtenidos en al-
gunas experiencias dirigidas hacia los sectores més carenciados (Braslavsky, 1998; Cox,
1988) no han permitido la desarticulacion de los circuitos educativos de calidad diferen-
ciada ni una sensible disminucién de la segmentacién educativa. Las conclusiones a las
que llega el informe 1998-1999 del BID (p. 58) a partir dcl andlisis acerca de la desigual-
dad educativa latinoamericana de fin de siglo coinciden con cl diagnéstico que realiza-
ban los teoricos del critico reproductismo en la década de los setenta: *“en resumen, Amé-
rica Latina presenta una educacion profundamente estratificada que esti reproduciendo,
en lugar de corregir, las desigualdades de ingreso”.

Distintos [actores contribuyen a esta magra cosecha. El primero de ellos es que los
cambios en los sistemas educativos s6lo pueden mostrar sus avances a largo plazo. No
cxisten medidas négicas que permitan clevar o igualar inmediatamente la calidad de
una cducacion deteriorada durante décadas. También tienen una importancia funda-
mental los aspectos end6genos de Lipo técnico pedagégico, que aqui no abordaremos y
cuya complejidad se acentia a partir de la necesidad de incorporacién acelerada de
nucvas tecnologias a los procesos de aprendizaje. Por dltimo, existen los condicionan-
tes que provienen del contexto socioeconémico y de las politicas publicas. Tal como
sefalamos en la introduccion., nos ocuparemos de estas tltimas cuestiones. En primer
lugar, analizando como impactan los procesos de reestructuracion del Estado y la eco-
nomia cn la posibilidad de llevar adelante las estrategias de transformacion educativa
en un sentido democratizador. En segundo lugar, observando la capacidad de la educa-
cién de aportar desde su propia tuncién a una mayor homogeneizacion ¢ integracién
social en el marco de politicas que tienen como consecuencia la profundizacién de las
desigualdadcs.
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3. La aplicacion del nuevo modelo econdmico como condicionante de las
transformaciones educativas

Como ya hemos senalado. la instrumentacion de la reforma educativa en Amdrica La-
tina comncidio con la profundizacion de los cambios macroccononicos que, en mayor
parte de Tos paises de la regidn, comenzaron a implementarse cn la década anterior. Dis-
fintes autores (Nun. 1998; Bulmer-Thowmas. 1997: Lozano, 1998) coinciden en que los
rasgos principales del Nuevo Modelo Econdmice han sido: ¢l achicamiento del Estado (a
yastiy de las privatizaciones y a reduccion dei gasto pablico); estabilidad macroccond-
anca (combate a la inflacion y reduccion del déticit fiscaly; desplazamiento del papel di-
rectivo del Estado hacia fa conduccion de la economia por las {uerzas del mercado; un
modelo de crecimiento basado en las exportaciones y en la apertura de la economia al
comercio y las finanzas wiernacionales y la tlextbilizacion y desregulacion del mercado
faboral. Las consecuencias de fa aplicacion del nuevo modelo repercuticron fuertemente
en e educacion. Muchas de ellas se han convertido en verdaderos Timites a la polencia-
ldad democratizadora que presentan fas transformaciones cducativas.

[ EY primer limite ha sido la inversion cducativa. Hemos visto que el crecimnicnlo cco-
nomico ohtenido durante fos noventa y la revalorizacion de las politicas cducattvas
produjeron un incremento en la inversion educativa en la mayor parte de los paises
de Ta region, o cual permiti6 que sc revierta la tendencia decreciente de la década
anferior v se alcanzaran niveles superiores a los anteriores de la crisis de la deuda
(Ouone, 1997y (Véase Cuadro 1), A pesar de eflo, ¢l gasto por alumno continda
siendo atarmantenicate bajo. Como sciiala Victor Bulmer-Thomas (1997: 371):
“Dada la necesidad de estabilidad macroecondmica y presupucestos cquilibrados. no
¢s probable que of svr logre dedicar recursos sulicientes a la educacion, a menos
que sec accelere el ritmo del crecimicnto econdmico™,

En este contexto, la diferencia con los paises desarrollados se profundiza, Los pai-

ses de la ocnr invierten per edpita en educacion ocho veees mas que los paises la-

tinoamcricanos. Pere si tomamos la inversion por alumno cn ta escucla primaria la
brecha se agiganta. los integrantes de [a oCci invicrten dicciséis veces mds (Véase

Cuadro 3). La situacion se torna mds grave adn si analizamos las desigualdades al

interior de la region. Micntras que 1os paises con mds altos niveles de gasto en edu-

cacion (Argentina, Costa Rica y Panama) destinan entre ochenta y ciento cuareria
dolares anuales por habitante. un conjunto de paises no superan la inversion de cua-
renia dolares: Bolivia, El Salvador, Guatemala. Honduras, Nicaragua. Paraguay, Pe-

<

ri y Repuiblica Dominicana (Véase Cuadro 4). Son precisamenie estos paises, que en
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lineas generales muestran indices mds bajos de escolarizacion, los que han hecho
un menor csfuerzo relativo medido en porcentaje de pBI dedicado a capital humano
(cepaL, 1996).

Cuadro 3
Gasto anual por alumno por nivel de educacion 1992

América Latina y el Carlbe Paises de la ocoE

Educacién preescolar y primaria $252 $4170
Secundaria $394 $5170
Superior $1485 $10.030

Fuente: unesco, Word Education Report, 1995, Paris, unesco, 1995; Centre for Educational Research and Inno-

vation, Education at a Glance, Paris, Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmicos, 1995.

Cuadro 4
América Latina {diecicocho paises): evolucion del gasto en educacién per capita

Educacién Gasto soclal real per capita* Varlaclon Varlacion
absoluta* porcentual

1990-1991 19941995

TOTAL 46,7 58,1

Argentina 105,9 145,8 39,9 37,6
Bolivia 221 34,6 12,5 56,8
Brasil b/ 26,0 27,3 1,3 51
Chile 51,1 67.4 16,3 31,8
Colombia 31,0 46,0 15,0 48,4
Costa Rica 80,7 100,9 20,2 25,0
Ecuador 34,7 50,2 15,5 448
El Salvador 19,0 15,8 (3,2) (16,6)
Guatemala 13,7 14,0 0,3 2,3
Honduras 40,4 37,3 (3,1) (7,6)
México 53,7 76,5 22,7 42,3
Nicaragua 44,7 36,6 (8,0) (18,0)
Panama 94,1 113.9 19.8 211
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Paraguay 11.1 32,4 21,3 192.4

Peri 15.2 e 1 i
Repablica Dominicana 9,3 174 174 11
Uruguay 71,7 721 0.4 0.6
Venezuela 83,7 1/4 14 11

Fuente: E} gasto social en los anos noventa.

* dolares de 1987,

I1. La cscascz de recursos no solo reperculte en la infraestructura, ¢l material pedagdgi-
co. la teenologia cducativa, bibliotecas, ctc.. sino (ambién, y principalmente, en cl
licmpo clectivo de clase que reciben 1os estudiantes y en los salarios y las condicio-
nes de trabajo docente. La cantidad de horas de clase ¢s uno de los lactores que se
encuentran mds asociados al mejoramiento de la calidad educativa (Banco Mundial
1996). En este punto. las diferencias entre la cducacion pablica latinoamericana res-
pecto de la educacion privada de Ta misma region o de las escuclas de 1os paises de
la ocpr son muy amplias. Mientras que cn la primera se imparicn cnatre quinientas
y ochocientas horas de clase, en las segundas csla cifra se cleva a mil doscientas.
(PREAL, 1998).

Por otra parte, ¢l mantenimicnto de bajos salarios s¢ ha constituido en una de las
principales causas del {racaso de uno de los sustentos basicos de los discursos de
las reformas: la prolesionalizacion del (rabajo docente. La calidad de la educacion
se ve alectada por el conjunto de carencias anteriormente enunciadas, pero el tema
de fa desjerarquizacion de los profesorcs es, quizds, el mas importante. La (cnsion
entre profesionalizacion y proletarizacidn del trabajo docente pasé a ser uno de los
dilemas centrales en torno al cual se decide el destino de los cambios. Por un lado.
los requerimientos para cl ¢jercicio de la docencia en ¢l marco de la complejidad de
la sociedad de fin de siglo son cada vez mayores. Por cl olro, las condiciones ma-
teriales de trabajo impiden ¢l acceso a la profesion de los jovencs mejor preparados
y la capacitacion permanente de quiencs se encuentran dentro de clla. Un ¢jemplo
de cllo es que mds del 25% de los docenles de América Latina y ¢l Caribe carccen
de un titulo o certilicado profesional (PREAL, 1998).

Existe una verdadera contradiccion entre el discurso pedagdgico y las politicas im-
plementadas. Desde la perspectiva de las estrategias de transformacion se llama a
los macstros y prolesores a abordar la tarca cducativa con un mayor nivel de forma-
ciou, autonomia y de responsabilidad en la calidad del resultado de su trabajo. En
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cambio, desde las politicas de financiamicnto se condicionan las posibilidades ma-
teriales de acceder a las capacidades y competencias neccsarias para que esta auto-
nomia pueda scr responsablemente cjercida cn direccién a elevar la calidad de la
cducacion que se brinda. Cabe aclarar que el impulso de estrategias que no contem-
plan la recuperacion salarial docente estan sostenidas cn concepciones que subesti-
man su rol y que plantcan que no existe una luerte corrclacion positiva entre ingre-
sos del maestro y calidad educativa (Torres, 1997).

Por dltimo, el bajo nivel de salarios también dificulta la posibilidad de avanzar en
otro de los elementos reiterados en un conjunto de estrategias de cambio: la modi-
ficacion de cicrtas pautas anacrénicas del contrato de trabajo y la bisqueda de in-
centivos a la mejora de la calidad de la tarea docente. Como hemos visto, durante
la década de los ochenta los gobicrnos se vieron imposibilitados de negociar mejo-
ras salariales para los docentes. Por lo tanto, atendieron sus demandas a partir de
conceder la disminucién de exigencias formales en las condiciones de trabajo. Ello
dio lugar a una politica perversa desde los gobiernos quc fue aceptada en forma pa-
siva por los otros actores. Esla politica se podria sintetizar en: “Como pago poco,
cxijo menos”. Las consecuencias se reflejaron en cl ya citado deterioro de la cali-
dad cducativa. Ahora bien, parece dificil que la recuperacién de condiciones profe-
sionales de trabajo sc puede realizar a menos que esté acompanada de una recupe-
racion correlativa de los ingresos docentes. Los continuos conflictos gremiales do-
centes cn la region asi lo confirman.

III. La coincidencia de la aplicacién de las reformas educativas con la vigencia de serias
politicas de ajuste liscal destinadas a bajar el gasto publico también impact6 fuerte-
mente ¢n la 10gica que hegemonizo las estrategias de cambio. Distintos aulores han
categorizado los diferentes procesos de (ransformacion educativa latinoamericanos
{Hevia Rivas. 1991; De Moura Castro y Camoy. 1996; Filmus, 1996) de acuerdo a las
logicas que prevalecicron en los mismos. Segin estos trabajos y producto de la pre-
sion generada por la crisis liscal, en muchos casos se¢ privilegiaron las 16gicas buro-
crdtico-linancicras por encima de las pedagégico-politicas. Ello implicé que en estos
casos cl eje central de la nueva estructura del sistema educativo propueslo se consti-
tuyera en torno del objetivo de restringir los gastos del presupuesto nacional transfi-
riendo las erogaciones a los gobiernos provinciales 0 municipales 0 descargando una
parte de la inversion educativa en los aportes de organizaciones privadas o comunita-
rias y en las propias familias (Psacharépoulos, 1987; FIEL,1993).

Asl, en lugar de centrar las reformas en los aspeclos pedagdgicos vinculados a la
calidad de la educacidn, en muchos casos se abord6 la descentralizacion como un
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proceso de reingenieria burocritico-institucional desde una perspecliva que privile-
e1a los pardinetros cmpresariales sin lomar en cucenta la esencia pedagoégica del tra-
bajo que se desarrolla en las escuelas. Contrariando csla perspectiva, las investiga-
ctonies han mostrado que en los casos ¢n que, por ¢jemplo, s¢ transtiricron servicios
a los organismos locales sin mejorar ¢l nivel de financiamiento y ¢l apoyo (écnico
profesional y sin realizar las transformaciones pedagégicas pertinenles, la calidad
de Ta educacion descendid y los objetivos del cambio no se cumplicron (Moura Cas-
tro y Carnoy, 1996; Tedesco, 1995; Espinola, 1994; cic.). En cambio, los avances
mis importantes en orno a la clevacion de los niveles de aprendizaje se obluvieron
ch aguellos casos donde se combinaron ajustadamente las estralegias pedagogicas
con cambios organizalivo-institucionales que olorgaron mas poder y participacion
a tos actores locales para adaptar las politicas a cada realidad particular (Braslavsky.
1098; Cox, 1998).

Laaplicacion de otras estrategias de cambio lambién cstuvo condicionada por la 16-
gica predominante en su implementacion. Por ejemplo, el conocimicnto de los re-
sultados dc las prucbas cstandarizadas sc utilizo en algunos casos para deteclar a
quicnes mostraban menores rendimicntos escolares y de esta mancra poder insiru-
mentar politicas que tuvieron como objelivo alender a los seclores con mayores ca-
rencias y apoyar a los estudiantes con situacionces mas desventajosas. En olros ca-
sos y con ¢l arguinento de dar “(ransparcncia cn la informacion™ las pruebas lucron
ulilizadas para la construccion dc rankings de escuelas que muchas vecees facilita-
ron que los sectores privilegiados monopolizaran el acceso a las escuclas de mejor
calidad. S¢ pueden encontrar (ensiones similares en la aplicacion de un conjunlo de
politicas que, dependiendo del objelivo perscguido, contribuyeron a mejorar la ca-
lidad o simplemente a ahorrar recursos. Las escuclas de gestion comunitaria, la apli-
cacion de incentivos a la calidad del trabajo docente, la discusion de los convenios
laborales, han sido algunos cjemplos.

Cabe destacar que los organismos financieros internacionales, por la propia esencia
de su principal funcion, tuvieron una gran incidencia en aquellos casos donde pri-
6 la logica del ajuste. Esta incidencia no estuvo sustentada unicamente a través de
las inversiones que han realizado en ¢l sector educacion, ya que por cjemplo. en el
caso del Banco Mundial no representaron ni “la mitad del 1% del (otal del gasto cn
cducacion de los paises en desarrollo™ (Banco Mundial, 1995). La influencia en la
construccion del discurso y en la elaboracion de Tas estrategias educativas de corle
neoliberal estuvo principalmente vinculada a la capacidad de influir y asesorar a los

conductores de las politicas educativas de los dilerentes paises (Coraggio, 1997).
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No es de extrafar entonces que las propuestas de transformacién orientadas por es-
tos organismos hayan sido adoptadas de una forma més integral y con menor ade-
cuacion a la situacion local en aquellos paises con menor tradicion en la democra-
tizacion de los sistemas educativos y con menor fortaleza técnica entre los equipos
de conduccion de los ministerios.

IV. Otro de los aspectos de las politicas macroeconémicas aplicadas en la regién que
impactan fuertemente en el resultado del aprendizaje escolar es el deterioro de las
condiciones socioeconOmicas de las familias de los sectores populares. Existen su-
ficientes investigaciones empiricas que muestran que el origen socioeconémico de
los alumnos, en particular el nivel educativo alcanzado por los padres, es la varia-
ble que encuentra una mayor correlacién con la exclusion, el abandono y el fraca-
s0 escolar. No se trata dnicamente en la incidencia de los elementos materiales de
la diferenciacion con que los nifios ingresardn a la escuela como la alimentacion, vi-
vienda. salud, materiales escolares, etc., sino también de los factores culturales; las
actitudes, predisposiciones y valoraciones que determinarén la relacion con el 4m-
bito educativo (Tenti Fanfaru, 1993).

Finalizando la década y como una de las consecuencias principales de la concentracion
del ingreso, *...1a pobreza se ha extendido a mas de 150 millones de latinoamerica-
nos que equivalen a cerca del 33% de la poblacién que se encuentra por debajo de
un nivel de ingresos de dos délares por dia que se considera el minimo necesario
para cubrir las necesidades bdsicas de consumo...” (BID 1998: 25). El crecimiento
de estc grupo es uno de los factores que mds obstaculiza la funciéon democratizado-
ra de la escuela pues “quienes mds abandonan la escuela son los pobres: de cada
cien nifios que provienen del 40% m4s pobre, menos de la mitad permanecen en el
sistema en el quinto aiio de escolaridad, y tan solo diez persisten hasta el noveno
ano. En contraste, de cada cien nifios del 20% mas alto, noventa terminan ¢l quin-
to afo. y mds de la mitad llegan a completar el noveno afio” (BID 1998b: 7).
Es indudable que es necesario realizar profundas transformaciones educativas para po-
sibilitar que, al contrario de lo que actualmente sucede, la escuela permita romper con
el circulo de la pobreza. Un conjunto de politicas educativas focalizadas han sido
desarrolladas con el objetivo de revertir la actual segmentacion educativa que brinda
peores calidades de educacién a quienes provienen de puntos de partida mis desfavo-
rables. Sin embargo, y a pesar de los avances obtenidos, parece muy dificil que la ins-
litucidn escolar pueda realizar esta tarea ciclépea cuando las “condiciones de educabi-
lidad™ (Tedesco, 1998) de quienes traspasan el umbral de la escuela no garantizan las
plataformas materiales y culturales minimas como para poder permanecer en el 4mbi-
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to escolar y adquirir los aprendizajes que allf se promelten. El Gltimo informe de crpar.
{1998: 68) brinda cvidencias clocucntes de esta realidad: “..1os datos de once paises
indican que las dilerencias en la proporcion de jovenes de veinte a veinticuatro anos de
cdad con doce anos de estudios cursados provenientes de hogares con distinto capital
cducativo se mantuvieron practicamente invariables. EHo permite alirmar que ¢l capi-
tal cultural sigue dependicndo de Tactores adscriptivos: la probabilidad de recibir un
minimo adecuado de educacion estd condicionada en gran medida por la educacion de
los padres y por la capacidad economica del hogar de origen™.

V. Por dlumo, las politicas de ajuste condicionan el papel que los diferentes actores

pucden desempeiiar en torno al apoyo a las reformas educativas. En el escenario pu-
blico de muchos de los paises de la region, el consenso en torno a la necesidad del
cambio cducativo deja lugar a la disputa por los recursos que necesita la cducacion.
En este contexto, algunos de los actores mds intercsados ¢ imprescindibles para cl
cambio. como las organizaciones magisteriales, retoman las actitudes defensivas
propias de los momentos autoritarios por temor a que la transformacion sc convicer-
la en una excusa para prolundizar cl ajuste cn ¢l dmbito cducativo y deteriorar adn
mds su siwacion laboral. De esta mancra los docentes y otros actores de Ta sociedad
aparecen delendiendo un statu quo que no los favorece, en funcion de oponerse a
cambios que no les prometen mejores condiciones de trabajo.
Al mismo tiempo. los costos rente a la opinién publica que significan las politicas
de ajuste en la educacion alcjan a la oposicion politica de la posibilidad de compar-
tir ol liderazgo del cambio ¢ impide ¢l abordaje de las translormaciones educativas
como politicas de Estado que trascicndan los periodos v los inlereses electorales co-
yunturales (Filmus y Tiramonti, 1995; Tedesco, 1995)

4. El papel de la educacion frente a las desigualdades

En el dltimo capitulo hemos obscrvado cimo la aplicacion dei xME: condiciond luer-
icmente los cambios que sc efectuaron en los sistemas cducativos latinoamericanos ¢n
ladécada de los noventa. En cl presente punto realizaremos un breve andlisis de como
los cambios ocurridos en la estructura ccondmico-social de los paises de la regidn sc
convirticron ch un factor que Hmité ¢l impacto de las transformaciones educalivas cn
direccion a disminuir las desigualdades sociales.

Como scnalamos en la introduccion, existe consenso cn afirmar que los principales

avances producidos por la reestructuracion econdmica estdan vinculados al sostenimicen-
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10 dc Ia cstabilidad. el control de las variables macroeconémicas. un moderado creci-
miento ccondmico v un ligero aumento de la productividad (Véase Cuadro 5). La pa-
radoja principal cs que estos avances han sido acompanados por un crecimiento de la
desigualdad y la escasa disminucion relativa de la pobreza.

Cuadro 5
América Latina y el Caribe
Crecimiento del producto, el empleo y la productividad en actividades no agropecuarias,
19901997 y 1998 (Tasas de crecimiento anual)

Pais PIg PEA Ocupados Productividad
19901997 19901997 1998

Argentina 55 3,0 1,8 3,6 0,1

Barbados 0,8 1,5 1,4 -0,6 0,1

Brasil 2,8 2,7 2,5 0,3 -0,2

Bolivia 3.9 3.2 3.7 0,2

Chile 7.1 3,2 3,5 34 3,5

Colombla 4.1 3.3 3,0 1,0 1,0

Costa Rica 34 3.9 3.8 0,4

Ecuador 35 4.5 4,0 -0,5

Honduras 37 4.8 4,9 1.1

Jamaica 0,5 1,2 1,0 -0,5 -1,6

México 2,8 3,9 3,7 -0,9 -0,9

Panama 4.8 54 6,3 1,4 0,0

Paraguay 2,7 5,6 5.6 2,7

Pera 55 3,5 3,2 2,2 -1,4

Republica Dominicana 4,7 1,2 2,7 1,9

Trinildad y Tobago 1,9 2.1 3,0 1,1 0,6

Uruguay 4,2 1,9 1,4 2.8 -0,7

Venezuela 29 31 2,6 0,3 -6,0

América Latina y el Carlbe 3,5 31 2,9 0,6 0,0

Fuente: Elaboracion ot con base en informacién cepaL y cifras oficiales de los paises.

a/ Estimados
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L reemplazo de la estrategia de sustitueion de importaciones por otra. basada prin-
cipalmente en la exportacion, significo la reestructuracion del modelo productivo 2ho-
ra dirigido principalmente hacia la produccion de servicios y bicnes exportables (Tho-
nias, [997). La incorporacion de capitales, sumado a las nucvas condiciones tecnolo-
2icas. produjo un crecimiento de la productividad laboral en los servicios y [a industria
manulacturcra de un conjunto de paises de Ia region, en algunos casos comparable con
¢l meremento que experimentd Estados Unidos (Véase Cuadro 6). Sin embargo, v tal
como o demuestra Katz (1998: 71) para ¢l caso de las industrias. ¢l incremento de 1a
productividad parcce estar ™...mds asociado a fucrtes caidas del empleo industrial que
a logros particularmente significativos en 1o que a la expansion del volumen fisico de

produccion industrial se refiere™.

Cuadro 6
Evolucion de la productividad laboral en siete paises latinoamericanos
y su comparacion con los Estados Unidos en 1990-1996

Producto Industrial Empleo Productividad laboral
1990-1996 1990-1996 1990-1996
Argentina 4,87 -3,15 8,02
Brasil 2,26 6,41 8,67
Chite=* 6.40 3,49 2,91 )
Colembia 3.52 -0.22 3,74
Mexico* 2,27 -0,03 23.00
Peri 5,09 1,97 312
Uruguay < 1,46 8,58 7.12
~Eslados Unidos 5,04 0.3 4.74

“uente: Kalz, 4., £l Estado, fa educacion y la investigactdn tecnoldgica”, en Las instituciones de fin de siglo:
«f srden democréatico y ef funcionamiento del mercado, conferencia del 1l Congreso de Ecoramia, Consejo Pro-

‘eswnal de Cientias Econdmicas de Ja Capital Federal, 1988,

£sta parcee ser una de las principales limitaciones del MM, su escasa capacidad pa-
ri generar empieo productivo moderno ¢ inclusive para mantener los niveles de ocupa-
c1on que generaba al principio de fa década. La privalizacion de las coapresas piiblicas,

clretiro del rol regulador del Estado en ¢l mercado laboral, Los procesos de exibiliza-
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cién del trabajo y la sensible disminucién de la capacidad negociadora de los sindica-
10s, fueron algunos de los factores que coadyuvaron en el sosicnimiento de altas tasas
de desocupacion y subocupacion y en el crecimiento permanente del trabajo informal,
particularmente en sectores de muy baja productividad. Este ultimo proceso ha tendi-
do a neutralizar para la economia en general los altos indices de crecimiento de la pro-
ductividad alcanzados en las 4reas donde se produjo la transformacién productiva con
un uso intensivo de nuevas tecnologias.

Sin lugar a dudas, la informalizacion del trabajo parece ser uno de los factores prin-
cipales de la profundizacién de los procesos de dualizacion de las sociedades latinoa-
mericanas. A pesar del crecimiento del PBI (3,5%) obtenido en promedio en la década,
los paises latinoamericanos vieron disminuir la ocupacion en el sector formal del
48.2% al 42,3% (Véase Cuadro 7). Ello implica que de cada diez nuevos empleos crea-
dos. nueve han sido informales (01T, 1998). El decrecimiento del porcentaje de traba-
jadores incluidos cn el sector formal no s6lo ocurri6 en el 4mbito de las empresas es-
tatales, producto de los procesos de privatizacion, sino también cn las grandes empre-
sas del sector privado. El crecimiento de! sector informal urbano, tanto por politicas
desde “arriba’ utilizadas por el gobierno y los empresarios para bajar el costo de la ma-
no de obra haciendo que los mercados sean mds flexibles, como por estrategias desde
“abajo™ por quienes son expulsados 0 no logran acceder al trabajo formal, tiende a dis-
minuir los ingresos promedio de quienes se encuentran en él. Ello se debe a que la de-
manda de produccién del sistema informal urbano muestra una creciente inelasticidad
(Thomas, 1997).

Cuadro 7
América Latina: estructura del empleo no agricola, 1990-1997
(Porcentajes)
Sector informal Sector Formal

Total Trabajador Servicio Empresas Total Sector Grandes

independ. domeéstico pequenas publico empresas
Am. Latina
1990 51.8 24,7 7,0 20,1 48,2 155 32,7
1991 52,5 25,1 6,9 20,6 47,5 15,2 32,3
1992 53,2 25,6 6.9 20,7 46,8 14,8 32,0
1993 54,1 25,4 7,3 21,4 459 13,9 32,0
1994 55,1 25,9 7,3 21,8 449 135 31,4
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1995 56,2 26,7 7,4 22,2 43,8 13,4 30.4

1996 57,4 27,3 7,4 22,7 426 13,2 29,4
1997 57,7 27,1 7,6 23,0 42,3 13,0 29.3
Argentina

1990 47,5 24,7 7,9 14,9 52,4 19,3 33.2
1991 48,6 25,3 7,9 15,4 51,4 18,5 32,9
1992 49,6 25,9 7.8 15,9 50,4 17,7 327
1993 50,8 26,6 7,9 16.3 49,2 16,8 32,4
1994 52,5 27,0 7,4 18,1 47,5 14,3 33,2
1995 53,3 27,2 7,6 18,5 46,7 13,8 32,9
1996 53.6 271 7.8 18,7 46,4 13.2 33,2
1997 53.8 26,5 8.1 19,2 46,2 127 33,5

Fuente: Panorama Laboral 1998, o, Amér:ca Latina y el Caribe.

El resultado de estos procesos ha sido una profundizacién de la hetcrogencizacion y

¢

scgmentacion del mercado laboral donde *...exisle una ampliacion de la brecha entre ¢l
scctor nmoderno de alta productividad e ingresos y uno tradicional de baja productividad
y de ingresos precarios vinculados al trabajo informal...” (Lozano, 1998: 131). En clec-
(0. la distancia entre los ingresos de los profesionales y (éenicos y los trabajadores de los
sectores de baja productividad aumento entre ¢ 40% vy ¢l 60% cntre 1990 y 1994 (Ciiral,
1997). En otro estudio sobre cuatro paises (Chile, Colombia. Costa Rica y Uruguay). se
muestra que quicnes desempenan cargos directivos son profesionales o (éenicos y aumen-
Laron sus ingresos a un ritmo de 7% por ano, micntras quc operarios, obreros, vigilantes
y empleados domésticos crecicron a un ritmo del 3,5% (CrpaL, 1998).

Es vempo de preguntarnos acerca del impacto de la educacion cn eslos procesos.
Aungque las consccuencias de los cambios educativos no son observables a corlo plazo
cn el mercado de trabajo, es posible schalar que la expansion cducadiva en un conlex-
to como ¢l descripto no pudo contrarrestrar ¢l proceso de crecimicento de la desigual-
dad. En un reciente trabajo Altimir (1997: 7) plantea esta perspectiva y sugiere que pa-
ra su explicacion una hipdtesis admisible es que *...con tasas de crecimicnto bajas ¢
inestables, los factores institucionales v La scgmentacion del mercado de trabajo ticnen
precedencia respecto de la dindmica del capital humano para mantener o incrementar
tos rendimicntos de la educacion en cl sector formal, y para mantencr mal remunera-
dos adn a los trabajadores de buen nivel de istruccidn en las actividades informales”.
De estamanera. ¢l estrechamiento de las posibilidades de inclusion en cl sector moder-
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no de la economia, cl deterioro de los ingresos de quienes no logran acceder a él y las
reformas en la legislaciéon que tienden a la flexiblizacién laboral, son algunos de los
factores que estdn decidiendo el tipo de insercién en el mercado de trabajo de quienes
desarrollan itincrarios difcrenciados en el sistema educativo. En esta direccién, pare-
cen recobrar vigencia las concepeiones que criticaron a la teoria del capital humano
desde la perspectiva del [uncionamiento del mercado de trabajo dual (Doeringer y Pio-
re, 1971). Estas concepciones plantean que los ingresos estdn més vinculados a la na-
turaleza de los emplceos y la diferenciacion de los mismos, cn el tipo dc capital y tec-
nologia relacionados con cada uno de los puestos ocupacionales y no en las caracteris-
licas del capital humano de los trabajadores que ocupan los cmpleos.

Pero el proceso de desigualdad se prolundiza porque no s6lo s¢ segmenta cada vez
mds ¢l mercado laboral, sino que al mismo tiempo la distribucion de la educacién en
Latinoamérica lambién es cada vez mas desigual. Contrariando la tendencia mundial,
en nuestra regioén, a medida que se elevé el promedio de anos de educacién, la disper-
sion se torno cada vez mas amplia. De esta manera, “...a partir de 1980, la educacién
ha ¢stado peor distribuida en América Latina de 1o que podria justificarse. Las diferen-
cias tipicas de los niveles de educacion entre los individuos de un mismo pais son aho-
ra de mds de cualro anos, para un nivel promedio de cducacion que no llcga a los cin-
co anos™ (BID, 1998: S1).

De esta manera cs posible plantcar para América Latina un proceso que en trabajos
anteriores hemos analizado para la realidad argentina (Filmus, 1996 y 1997). En mo-
mentos en que existe un marcado deterioro del mercado laboral acompaiiado de un pro-
ceso de expansion educativa, los sistemas educativos tienden a desempefiar una fun-
cion denominada por Carnoy (1982) como “efecto fila”. Estc proceso hace referencia
a la idea que, junio con aportar a la productividad, la educacién les proporciona a los
empresarios un proceso conveniente para identilicar a los trabajadores que reidnen las
condiciones que ¢llos requieren. En otras palabras, la educacion no siempre genera me-
jores trabajos sino que “‘reasigna” los lugares cn la fila de buscadores de empleo. Quie-
nes han accedido a mayores anos de escolaridad desalojan de los primeros lugares de
la “fila™ a los sectores con menor instruccion formal, aun para puestos que exigen po-
ca calificacion. Debido a que la correlacion entre las credenciales educativas y el nivel
socioccondmico de origen es alta, es posible plantear que en muchos casos la educa-
cion lalinoamericana habilita para acceder a mejores trabajos, mas por su funcién de
seleccion social, gue por los saberes y calificaciones que brinda.

Los datos permiten proponer que, si bien los afos de escolarizacion de la regién au-
mentan, s¢ han desarrollado fuertemente dos tendencias que limitan la capacidad de-
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mocritizadora de este proceso. La primera de ellas es que también se ucrementan {os
anos de escolaridad minima requerida para ¢l acceso a ingresos dignos. En electo, en
fa mayor parte e los paises de L region ¢s necesario compictar ¢ secundano y poseer
una platatorma minima de doce anos de escolaridad para tener una probabilidad supe-
rior al 80% cn la pereepeidn de un ingreso que permile situarse fuera de ta pobreza.
Ello mmplica que entre la mitad v dos de cada tres trabajadores en cada pais queda al
margen de esta alternativa (cepal.. 1998). Pero en los paises con mayor promedio de es-
colarizacion este umbral comicnza a resultar insuliciente. Un sector de quienes com-
pletaron los estudios secundarios y terciarios deben “degradarse™ y ocupar pueslos de
baja productividad (Aluimir, 1997).

En este punto comicnzan a cobrar relevancia ios aspectos vinculados a la segmen-
tacton de la catidad educativa recibida. Ya no alcanzan los anos de escolartdad conio
pasaporie para ol ingreso a los imodernos puestos de trabajo. La “contraseia’™ comicn-
caaser el origen de la credencial educativa y los contactos familiares. Por un lado, el
mavor nived de contactos de los hogares implica cerca de un 30% mds de ingresos de
sus jidvenes. aungue (rabajen cn Jos mismos grupos ocupacionales y tengan similares
niveles de educacion™ (Crpat, 1998: 84). Por ¢l olro, la hisqueda de mejores creden-
crales educativas explica la “desbandada™ que ocurre entre los grupos de mayores in-
oresos respecto de Ta escucla publica. Mientras que entre ¢l 40% de las Tamihias mas
pobres. el 904% de los ninos y jovenes concurren a fas escuelas pablicas, en el decil de
s Wos mgresos esta proporcion se reduce a cifras que oscilan entre ¢t 25% y el 40%,
de acuerdo a cada pais (310, 1998).

La scgunda tendencia es que se amplia la brecha entre Tos mds educados y quicnes
alcanzan menos anos de escolaridad. Se ha senalado que ¢l conjunto de los sectores que
no lozran acceder a los modernos puestos de la cconomia sc ven perjudicados. aun
aquelios que poscen credenciales educativas secundarias y terciartas. Sin embargo pa-
rece evidente que fos mas perjudicados son 1os grupos sociales que no logran alcansar
un minimo de escolaridad ya que cn ¢l sector formal ocupan fos pucstos de trabajos
mas facilinente reemplazables por fas nuevas teenologias y en el sector informal se ven
desplazados por quienes, a pesar de poscer un alto nivel educativo. no logran acceder
a cmpleos formales. El Cuadro 8 permite observar como, para las mismas categorias
ocupacionales (aun para las que exigen menor calificacion) fa cantidad de anos de es-

colarizacion muestra una correlacion positiva con ¢l ingreso.
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Cuadro 8
América Latina (sels paises): Ingreso medio de los jJovenes de veinte a veintinueve
anos que trabajan veinte o mas horas a la semana segin Insercién laboral y nivel
educaclonal, zonas urbanas, 1994
(Expresado en maltiplos de linea de pobreza per capita)

Total Prof. Cargos Empl. Vend. Obreros Construc. Empleados Trabaj.
y Téc. directivos administ. y depend. dom.,  agricolas
y contad. mozos
y guardias
Total 3,4 53 7.0 3,6 2,9 2,9 2,7 21 25
08 2,5 .. o 2,9 25 2,6 2.6 1,9 2,4
119 3,4 .. . 3,3 31 3,3 2,8 2,4 2,2

12ymas 52 6,1 8,9 4,2 4,4 4,2

Fuente: ceraL (1998), Panorama Social de América Latina.

Esta situacion se ha reflejado en las tasas de rendimiento que producen los diferen-
tes niveles educativos. A nivel mundial, la tasa de rendimiento de la educacién bisica
resulta ampliamente superior al del resto de los niveles. Pero los cambios producidos
en ¢l mercado de trabajo en la iltima década han provocado un descenso en la tasa de
rendimiento de la educacién bésica en la region. A fines de los ochenta csta tasa era del
269, micntras quc en la actualidad se ha reducido al 10%. Estas tasas colocan el ren-
dimiento de la escuela primaria por debajo de la secundaria (11%) y muy atrés de la
universitaria (18%) (8ip, 1998). Estos datos coinciden con los resultados de las inves-
tigaciones que han comenzado a mostrar que los afios adicionales de estudio tienen un
rendimiento mayor en términos de ingresos cuando se producen por encima del umbral
de los doce afnos de escolaridad: “uno, dos, o Lres afos mas de estudios cuando se in-
aresa al mercado laboral sin haber completado el nivel sccundario no influyen mayor-
mente en la remuneracion percibida y en la mayor parte de los casos sc traducen en un
ingreso laboral muy bajo y en escasas posibilidades de situarse fucra de la pobreza. En
cambio, el ingreso aumenta aceleradamente cuando 1os estudios cursados se suman a
dicho umbral” (CEPAL, 1998: 66).

Estos datos respecto al rendimiento econémico de la educacion nos colocan frente a
dos graves peligros. El primero de ellos es que la falta de un reconocimiento econémico
puede restar estimulos para el estudio a aquellos sectores de la poblacién que son cons-
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cientes de que no pueden alcanzar los niveles superiores del sistema. El segundo de los
peligros ¢s que los gobiernos de la region y los organismos de linanciamicnto internacio-
nal. con ¢l objetivo de maximizar las tasas de retorno de la inversion educativa, pueden
verse lentados a privilegiar la inversion en los niveles superiores cuando adn no s han

resuclto los problemas cuantitativos y cualitativos de la educacion bésica.

5. Comentarios finales

En un reciente articulo, Tedesco (1998) planted que junto con ¢l cucstionamiento de
la contribucion de la educacion a la cquidad social también ¢s necesario preguntarnos
“..ocuanta equidad social es necesaria para que haya una educacion exitosa?”. Los
datos aportados en ¢l punto tres brindan un conjunto de clementos que permiten propo-
ner que. independientemente del andlisis especifico que requieren las politicas educativas
de cada pais y los aspectos téenico-pedagégicos de su implementacion que no henos
abordado cn ¢l presente trabajo, las condiciones socioecondmicas generadas por el NM1
limitan seriamente las posibilidades de éxito de las reformas. Las restricciones a L in-
version educativa, las diliciles condiciones de trabajo de los docentes, las logicas del
ajuste que predominan cn un conjunto de estrategias de cambio, la carencia de condicio-
nes sociales de educabilidad minimas de una gran cantidad de alumnos y la dificultad pa-
ra avanzar ¢n procesos de concertacion educativa son algunos de los condicionantes mas
importantes que ¢l contexto impone a las transtormaciones cducativas.

En ¢l punto cuatro hemos analizado que las potencialidades igualadoras de la ex-
pansion del sistema educativo encuentran un obstaculo dificil de eludir en las nue-
vus condiciones que presenta el empleo en América Latina. La scgmentacion, llexi-
bilizacion. polarizacion ¢ informalizacion del mercado de trabajo son algunos de los
rasgos que alectan principalmente a los scctores méas pobres que, aun cuando Jogran
permanceer mds aios en el sistema educativo, no alcanzan a acceder a cnipleos que
moditicarfan sus condiciones de vida. Quienes provienen de ¢stos seclores y transitan
por ¢l sistema cducativo precisan correr cada vez mmds de prisa para permaunccer ¢n cl
mismo lugar en la “pista ocupacional”. Pero la situacion cs mds grave adn, pucs ¢l na-
mero de carriles en esta pista es cada vez menor (Torrado, 1993). Para cllos la educa-
¢ion no ha disminuido su importancia, pero ha dejado de ser un “trampolin™ que les po-
sibilita un proceso de movilidad social ascendente, para convertirse ¢n un “paracaidas™
que. cuanto mas grande. mas les permite resistir la “gravedad™ del deterioro de las con-
diciones del mercado de trabajo (Filmus, 1996 y Gallart e¢r al. 1993).
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Desde las perspectivas neoliberales se afirma que se trata principalmente de una cues-
Lion de crecimiento. Soslienen que con altas tasas de evolucién del pBI en la regién, los
problemas de iniquidad comenzarin a resolverse y en estas circunstancias el papel de la
cducacion en lomo a disminuir las desigualdades serd fundamental. La realidad parece
cuestionar lucrtcmente esta perspectiva. No sélo porque con tasas superiores al 5% de
crecimiento del piI la polarizacién social continué amplidndose, sino porque las perspec-
tivas dec mejoramiento de las economias también estin cuestionadas. De hecho, en 1998
con un crectmicnto del pBI del 2.6, la desocupacion en América Latina se incremento del
7.2 al 8.4. Ademas, la totalidad del aumento del empleo en ese afio se gener6 en el sec-
tor informal dc la cconomia. Las previsiones de la oIT para 1999 no son mejores, sefialan
un incremento del rit del [ % y una elevacion del desempleo al 9.5% (01T, 1998).

Para reverur la situacién no sélo parece necesario el crecimiento sino lambién cam-
biar ¢l estilo de desarrollo hacia un modelo capaz de generar los empleos productivos
necesarios, que permitan socicdades mds equitativas e integradas (Ottone, 1998). Co-
mo senalara recientemente Nun (1999: 997), *...cl contenido dec empleo de cualquier
proceso de crecimicnto estd Iejos de ser un fenémeno estrictamente econémico, segin
lo pone en evidencia la comparacién entre pafses”. Depende en buena medida de 1a
capacidad de los diferentes actores sociales de articular sus intereses y de hacer preva-
lecer sus perspeclivas tanto a nivel de la correlacién de fuerzas en el Estado y la socie-
dad. como cn la implementacién concreta de las politicas publicas.

Finalizando. cs posible plantear que los elementos brindados en este articulo pueden
dar lugar a dos tipos de lecturas. La primera de ellas plantea un retorno al pesimismo
cducativo: para qué educar, si el aporte de los sistemas educativos al cumplimiento de
fas promesas dc mayor productividad y equidad no ha sido ¢l esperado. O también in-
vita a colocar en manos del mercado la olerta y demanda del servicio educativo, a los
clectos que. como en cl caso de la economia, se “autorregule”.

La segunda, por la cual nos inclinamos, propone el fortalecimiento de la accién edu-
cativa del Estado v la sociedad en su conjunto. Sostiene que las limitaciones a la capa-
cidad democratizadora de la educacion son producto de que la escuela es un factor
necesario pero no suficiente para alcanzar mayores niveles de igualdad. Que los be-
neficios de la educacion sélo pueden fructificar en plenitud en un contexto de poli-
ticas economicas y sociales que promuevan la integracion del conjunto de la ciuda-
dania. Pcro que aun en ¢l caso en que estas polilicas no existieran, también tendria sen-
tido invertir, transformar y mejorar la calidad de la educacién para todos. ;Por qué? a)
porque, aunque cn forma limitada, permite condiciones mds democréticas para el acceso
a los mejores puestos de trabajo; b) porque. segtin hemos visto, aun trabajando en el sec-
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tor utormal quicnes ticnen mds educacion poscen mayores posibilidades de acceder a
MECJOres eresos; ¢) porque contribuye a deslegitimar la idea de que las desigualdades so-
ciales dependen de fa diferente capacidad de Tas personas. De esta mancra aporta a reu-
bicar en el ambito del modelo soctoecondmico el debate acerca de las causas de la pobre-
7a y la desigualdad: y, principalmente d) porque la educacion contribuye a desarrollar
una formacion ciudadana que puede generar las condiciones para una mirada cri-
tica del modelo vigente y un protagonismo mas activo en su transtormacion,
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