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Educación y desigualdad en América Latina de los noventa
 

¿ Una nueva década perdida?
 

Daniel Filmus'"'
 

Introducción 

Con el inicio de la década de los noventa la educación y el conocimiento se coloca­

ron nuevamente en un lugar central en el debate acerca de las estrategias de desarrollo 

económico y social de los países latinoamericanos. La recuperación de una perspecti­

va optimista acerca del aporte de la educación a la sociedad estuvo sustentada en la ne­

cesidad de retomar la senda del crecimiento y de mejorar los niveles de equidad a par­

tir de la crisis económica y la profundización de la pobreza que significó la "década 

perdida", Así, dejando de lado las concepciones que desvalorizaron durante el decenio 

anterior el papel de la educación, los Estados de la región comenzaron a retomar la idea 

de que la distribución democrática de conocimientos de alta calidad a través de los sis­

temas educativos debía convertirse en una herramienta fundamental para la constitu­

ción de la ciudadanía plena y el crecimiento económico, 

. Agrade/en la colaboruc rón de Ana Miranda en la discusión del artículo y la elaboración de los cuadros . 

. Duccror de ) l,r\C~u-:'\rgclllil\.t Entre sus trabajos de reciente publicación se encuentran: "Educación,. desl1~.uill­

dad L'·1l .'\Jll(:rlc\ l.uuna en I()~ noventa: ¡,una nueva dL~La(L,1 perdida?". en Anuario Social y Polúico de Amcrrc-n 

1,.llma:: el Can he. J 1..{\('so/l:~E)Co/Nuc\'a Sociedad. N~'~. 19()S y la compilación hecha por éllilllJ;jd~1 l.os 1l0l('1I­

/0. J li\( '~()¡U'IJEB¡\. 10')l), 
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Los principales conceptos que conformaron el nuevo enfoque con que se abordó la 

problemáticaeducativa quedarondelineados en el documento"Educación y conocimien­
to, eje de la transformación productiva con equidad", publicado por CEPALIVNESCa en 

1992. Este trabajoanalizó la potencial contribución de la educacióna la propuestasocioe­
conómica lanzada por la CfoPAL dos años antes (CEPAt, 1990). En esta dirección, ubicó a 

la creación, incorporación y distribución del conocimiento como el factor principal para 

las tareas de crecimiento y equidad social que se habían colocado como prioritarias para 
el desarrollo de América Latina en la últimadécada del siglo. 

El incremento de las expectativas colocadas en el aporte de la educación al desarro­

llo y la constatación de los profundos déficit que mostraban los sistemas educativos la­

tinoamericanos tuvieron su correlato en el diseño y puesta en marcha de reformas edu­

cativas en la casi totalidad de los países de la región. Es así que en muchos de ellos se 

acrecentaron los esfuerzos materiales, técnicos y humanos dedicados a la enseñanza. 

A casi diez años de haberse iniciadoeste proceso, es posible comenzar a realizar un 

balance del rol cumplido por la educación en tomo a los objetivosque se le plantearon al 

comienzo de la década. Distintos informes publicados recientemente sobre la realidad la­
tinoamericanade fin de siglo (CEPAL, 1998; BID, 1998; orr, 1998)parecen mostrar que, si 

bien han habido ciertos progresos macroeconómicos, los nivelesde desigualdadsocial en 

la región se han incrementado. Como bien sintetiza Ernesto Ottone (1998: 128): "El tre­

menda esfuerzo que significó el ajuste ha tenido resultados ambiguos y diferenciados, 

con avances y rezagos. Sin duda se ha avanzadoen el logro de una recuperacióneconó­

mica moderada, de una creciente estabilidad financiera, una gradual modernización de 

los sistemas productivos, una mejor gestiónmacroeconórnica y un leve aumentodel aho­

rro y la inversión... En cambio, los avances han sido mucho menores en el terreno de la 

equidad y la disminuciónde la pobreza. El ritmo y lascaracterísticas del crecimientoeco­

nómico actual continúan permitiendo una marcada desigualdad en la distribución del in­
greso y un ritmo de disminución de la pobreza lento e irregular". 

Esta situación promueve un conjunto de interrogantes a quienes proponen un sentido 

democratizador para la acción educativa: ¿qué papel le cupo a la educación en estos 

procesos? ¿Qué responsabilidad tienen los sistemas educativos en el incremento de la 

dualizaciónde las sociedades? ¿Cómocondicionanlas políticasmacroeconómicas la po­

sibilidadde una profunda transformación educativa?¿Puedejugar la educación un rol de­

mocratizador en el marco de políticas cuyas consecuencias promueven una mayor desi­

gualdad social y un crecienteestrechamientodel mercadode trabajoformal? ¿Cuáles son 

los desafíos que debe enfrentar laeducaciónpara potenciarsu futuroaporte a la construc­

ción de sociedades más productivas, pero al mismo tiempo más integradas? 
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El objetivo del presente artículo no es brindar respuestas acabadas a estos interro­

gantes. La brevedad del abordaje sólo nos permitirá incorporar algunos elementos que 

contribuyan a profundizar el debate respecto a las capacidades y limitaciones de los sis­

temas educativos en su aporte a la democratización de las sociedades en contextos de 

aplicación de reformas económicas de contenido ncolibcral. 

1. la educación latinoamericana en los ochenta: mucho más que una 

década perdida 

La crisis que sufrió América Latina sobre fines de los setenta significó la puesta en 

cuestión elel preponderante papel adjudicado a la educación en la construcción de las 

Ilaciones a partir de su independencia. Desde su constitución y en distintos momentos 

históricos. los Estados de la región otorgaron a la educación funciones relevantes. En 

un primer momento. su acción estuvo dirigida hacia la consolidación de la libertad. la 

independencia y a la formación de las c1ites dirigentes. Más adelante. prevalecieron sus 

tareas orientadas a la formación ciudadana y a la construcción de la nacionalidad 

(wcimbcrg, 1994: Braslavsky, 1986: Tcdcsco, 1(86). Cuando los procesos de indus­

trialivación incipiente de la región así lo requirieron. los sistemas educativos se volca­

ron decididamente a priorizar la formación de mano de obra calificada para atender las 

lluevas necesidades laborales. En el marco de las concepciones del "capital humano" 

(Shultz, 1(86) la educación pasó a convertirse en un insumo indispensable para el au­

mento de la productividad de las personas y para el desarrollo económico de los países 

(Mcdiua Echavarrta. 1(73). 

El importante énfasis en el rol económico de la escuela tuvo un efecto "boomcrang" 

cuando. a partir de mediados de los setenta se comenzó a quebrar la correlación posi­

I iva entre educación y desarrollo. Mientras que la primera continuó con importante rit­

mo de cxpunxión. las economías comenzaron a estancarse. En efecto. durante la déca­

da de los ochenta el Producto Bruto Interno per rápita de América Latina decreció a 

una lasa media del -l.lc/c; (BII), 19(3). Al mismo tiempo, las tasas brutas de matricula­

ción en la enseñanza básica tendieron a universalizarse y en la enseñanza secundaria y 

superior crecieron del 45% y el 14% en 1990 al 53°/r; y el 17% en 1990 rcspcctivamcn­

le tShiclcl bcin. Wolf]. Valcnzucla, 1(94). Las consecuencias de este proceso fueron 

previsibles: .....durante la década de los ochenta el efecto combinado de la recesión. el 

ajuste y la reestructuración afectó relativamente más la demanda de trabajadores más 

cali neldos frente al rápido aumento de la oferta. Los ingresos promedio de la lucrza de 
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trabajo urbana con instrucción secundaria y universitaria disminuyeron, en general, con 

respecto a quienes sólo habían recibido instrucción primaria" (Altirnir, 1997: !8). 

De esta manera. es posible sostener que una de las principales causas de la referida 

pérdida de confianza en la educación fue el retroceso económico ocurrido durante es­

te período. Para las perspectivas que absolitizaban el papel económico de la educación 

la pregunta pasó a ser: ¿para qué invertir en educación, cuando existe un alto nivel de 

incertidumbre respecto de la lasa de retorno futura que esta inversión devengará? 

Otros elementos de la coyuntura rnacroeconómica también conlluyeron en la cre­

ciente desatención de los Estados latinoamericanos hacia la educación. El incremento 

de la deuda externa a niveles sin precedentes. la crisis fiscal y el ascenso de la espiral 

inflacionaria, fueron algunos de los factores que sirvieron como argumento para pro­

mover las políticas de ajuste que signaron la época y promovieron un marcado descen­

so en la inversión educativa (Véase Cuadrol). La retracción de los recursos financieros 

presentó su principal impacto en torno a uno de los factores que regulan más fuerte­

mente la calidad educativa: el salario docente (Véase Cuadro 2). Una investigación so­

bre la inversión educativa en distintas regiones del mundo realizada por Fernando Rei­

mers (1996: 110) sobre datos de 1989 describe sintéticamente la situación latinoameri­

cana sobre el fin de la década: "basándose en comparaciones con otras regiones, este 

trabajo llega a la conclusión dc que América Latina tiene grandes problemas de finan­

ciamiento de la educación... especialmente en cuanto a la falta global dc fondos en el 

sector. Por lo tanto, no sorprende que los sistemas de educación de la región elaboren 

productos de baja calidad y en forma muy ineficiente". (Véase Cuadro 2) 

Cuadro 1
 

Gasto público en Educación
 

América Latina y el Caribe 1980-1994
 

1980 1985 1994 

Gasto público (miles de millones de dólares) 33,5 27,9 72,8 

Gasto público como porcentaje del PNB 3,8 3,9 4,5 

Gasto público per cápita (dólares) 93 70 153 

Fuente: UNESCO, UNESCO Statistical Yearbook 1997, París, UNESCO y Lanham, Maryland, Bernan Press. 
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Cuadro 2
 

Evolución del salarlo real y el gasto educativo 1980-1990 Nivel primario
 

Países seleccionados
 

Salarios Docentes Variación del 

gasto educativo 

Países 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 

MéxICO 100 (1981) 58 40 (1993) 2,5 

Panamá SD 100 98 (1993) 1,7 

Uruguay SD 100 125 (1993) 1,7 

Venezuela 100 70 (1998) -1,2 

Fuente: Carnay De Maura Castro. M" "¿Qué rumbo debe tomar el mejoramiento de la educación en América 

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

Pero la desatención educativa no estuvo únicamente vinculada a los factores ma­

crocconómicos, También existieron importantes condicionantes políticos e ideológi­

cos. El primero de ellos fue el debate abierto a partir de la crisis del modelo ele Estado 

benefactor. Su falla de capacidad para desempeñar el conjunto de roles que había ad­

quirido y su imposibilidad de atender la gran cantidad de demandas que sobre él se 

ejercían (García Delgado, 1994) llevó a que desde diferentes perspectivas también se 

cuestionara la pertinencia de su papel educador, especialmente en los niveles posrbási­

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 está estrechamente 

vinculada a la Revolución Francesa y al nacimiento y posterior consolidación del Es­

tado-Nación liberal (Puellcs Benitez, 1993; Grccn, 1990). 

El segundo de los Iactorcs políticos que contribuyeron a la desvalorización de la 

educación fue la presencia en este período de dictaduras y gobiernos no elegidos de­

mocráticamente por el pueblo en un conjunto de países de la región. Entre otras. por 
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dos razones, La primera de ellas, porque las condiciones de falla de libertades públicas 

dificultó la articulación de los reclamos en pos de la democratización educativa por 

parte ,de los sectores populares. La segunda razón estuvo vinculada a que la concepción 

dominante subestimaba el papel de la escuela en la construcción y distribución de los 

conocimientos. El10 se debió a que absolutizaron su función en torno al disciplinamien­

to autoritario de los agentes comprometidos en la actividad escolar. La priorización del 

"orden expresivo". sustentado en rígidas normas burocráticas, en detrimento del "or­

den instrumental". que hace referencia a los conocimientos y contenidos expresados en 

el currículum (Brunner. 1985). contribuyó a un paulatino "vaciamiento" de la escuela 

respecto a su función específica: la transmisión de saberes (Filmus y Frigerio, 1988). 

Por último. también existió un debate en el ámbito de los paradigmas teóricos so­

ciocducativos, La crítica a las visiones optimistas que las perspectivas desarrol1istas y 
del capital humano habían tenido hasta el momento provino de una doble vertiente. En 

primer lugar. desde las corrientes crítico-reproductivistas, que cuestionaron el papel de­

mocratizador a partir de enfatizar Jos análisis respecto de su función en la reproducción 

ideológica (Althusser, 1974; Bourdieu y Passerón, 1977) y económica (Bowles y Gin­

tis, 1976) de las desigualdades sociales existentes. En segundo lugar. a partir de visio­

nes cconomicistas que, desde las propias teorías del capital humano. plantearon la ne­

cesidad de una arti~ulación más precisa de la educación con el mercado de trabajo. 

Desde esta mirada. el crecimiento del nivel educativo de la fuerza de trabajo, en la me­

dida que no encuentra una expansión correlativa en la demanda laboral. produce nive­

les de "sobrecualificación" que tienden a disminuir sustantivamente las tasas de retor­

no educativas. En estas condiciones, proponen que los recursos hasta ahora destinados 

a la educación deben desviarse hacia otros tipos de inversión. 

Es posible plantearque la profundidad del deterioroque significó para la educación es­

te período haya mostrado consecuencias tan graves y quizás más difíciles de revertir que 

las ocurridas en el mismo períodoen el ámbitoeconómico. No sólo porque el impacto de 

una formación escolar de baja calidad repercute durante muchos años en el sistema pro­

ductivo (yen el caso de la formación docente en el propio sistemaeducativo), sino por que 

los procesos de recuperacióno creación de la excelenciaen las instituciones escolares exi­

gen de períodos prolongados de tiempo y de gran cantidad de recursos. 
En un escrito reciente, Cecilia Braslavsky (1998) ha caracterizado este período co­

mo un "suicidio pedagógico", La metáfora tiene sentido. Hace referencia a un autoper­

juicio voluntario. pero que una vez cometido no alcanza la voluntad para conseguir la 

recuperación de la situación perdida. Para la década de los noventa se presentaba el de­

safío de alcanzar el "milagro" de aunar esfuerzos. recursos y voluntades de tal manera 
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quc el Esuulo y el conjunto de las fuerzas políticas y sociales generaran las condicio­

nes cconómico-pol Ílicas y pedagógicas para permitir un verdadero "renacimiento" de 

la etlucacÍ(lIl latinoamericana. 

2.	 la recuperación de la centralidad de la educación 

L~, toma de conciencia acerca de la profundidad de la crisis educativa laünoamcri­

cana v las uanxfonnacioncs económicas. políticas. sociales e ideológicas que ocurric­

It )11 durante la década de los ochenta generaron las condiciones para que se gestara un 

crccicn!c consenso respecto de fa necesidad de recuperar el rol central de la educación 

en la construcción de las sociedades del nuevo milenio. 

a) En lo que respecta a los cambios económicos, el creciente proceso de intcrnaciona­

¡Ilación y glohali/.ación ele las economías. el acelerado avance científico tecnológi­

co y la generación de nuevos patrones de producción y de organización del trabajo 

·-';O/l1elll.aron a exigir un nivel superior en la formación de los recursos humanos de 

la regICín. La ¡:lobali/aci(m y el camino de apertura de las economías en el que se 

inxcribicron 1;, mayor parle de los países lurinoamcricanos presentaron la necesidad 

de ak.mz.u allos niveles de competitividad genuina. Se trata de competir en hase a 

un aumento de la productividad y 110 en la depredación de la naturaleza o la mayor 

explotación de la mallo de obra (eT<I'AL/U\"ESCO, 1<;92). Estos niveles de productivi­

dad dependen en buena medida de la generación e incorporación de los continuos 

avances tecnológicos a los procesos productivos. Es así que se comienza a poner én­

fasis en la necesidad de colocar los sistemas educativos latinoamericanos a la altu­

ra (k: l()s nuevos requerimientos. El más importante consistió en formar a la pobla­

ción en los saberes y competencias que se requieren para trabajar en l()s procesos 

que combinan las nuevas tccnologras de la automatización. basadas principalmente 

('11 la introducción de la informática y la microelectrónica, con formas radicnlmcn­

te distintas de la orgaili/ación del trabajo que dejan de lado los modelos lordistas. 

hasta hace POC() tiempo hegemónicos. 

b)	 En jo que respecta a las transformaciones políticas. sin duda la que más contribuyó a
 

la recuperación de la centralidad de la educación fue el proceso ele insíitucionaliz.a­


ción de la democracia, ocurrido en la mayor parte de los países de la región durante
 

la década de los ochenta. La vigencia del sistema democrático permite la rcarticula­


ción ele las demandas populares por educación frente a gobiernos mucho más pcrrnca­


hles al reclamo de la ciudadanía. especialmente en aquellos países en los que el pI'(}­
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ceso de escolarización era más limitado. Pero al mismo tiempo la recuperación demo­

crática instaló el debate acerca de cuales deben ser los horizontes de integración para 

la constitución de una ciudadanía plena. Es en este punto donde la escuela es llama­

da a desarrollar una importante tarea. En primer lugar, en la formación de hábitos de 

comportamiento democráticos en sociedades que atravesaron larga'> etapas de autori­

tarismo e intolerancia. En segundo lugar. en el aprendizaje de los saberes. actitudes y 

competencias necesarios para alcanzar una participación social integral, que no se re­

duzca al voto. en sociedades cada vez más complejas que exigen de un mayor nivel 

de conocimientos para ejercer el protagonismo responsable. 

c)	 Desde la perspectiva social. la década de los ochenta había significado un notorio au­

mento de la pobreza y la desigualdad. En el período 1980-1990 los habitantes por de­

bajo de la línea de la pobreza se habían incrementado del 37% al 39% yen el caso de 

la pobreza urbana. del 25% al 34% (Bustelo, Minujin, 1997; Bulrner Thomas, 1997). 

En este contexto y ante la incapacidad de otras políticas (trabajo, protección social. 

ctc.) para incorporar a sectores de la población marginados, el impulso a la educa­

ción fue planteado como una de la'> principales estrategias de integración social. Ca­

be destacar que el aporte de la educación como herramienta principal para integrar 

a la ciudadanía plena a los sectores excluidos no es concebido únicamente con una 

"finalidad ética" (Calderón. Hopenhayn y Ottone. 1996). El efecto sistémico del de­

sarrollo generalizado de las nuevas competencias y una mayor socialización con los 

códigos de la modernidad significan. desde el punto dc vista político. un aporte a la 

goberuabilidad democrática (131D. 1998) ya que contribuye a elevar los niveles de le­

gitimidad de las instituciones. Desde la perspectiva económica. se convierten en un 

importante sustento al incremento a la compeLitividad global de la sociedad. 

d)	 La última de las transformaciones a las que haremos referencia se produjo en el ám­

bito de las concepciones dominantes respecto del valor del conocimiento. la cien­

cia y la tecnología en la competitividad entre las naciones. A fines de los ochenta 

comenzaron a tener una fuerte presencia en la región las nuevas perspectivas acer­

ca de la importancia estratégica de la educación. que ya se estaban convirtiendo en 

hegemónicas cn los países centrales, Dejando atrás las ideas del "pesimismo educa­

tivo" un conjunto de autores definió la nueva época como la de la "sociedad del co­

nocimiento". Ame la caída del Muro de Berlín y el bloque socialista, plantearon que 

en el nuevo siglo las disputas y la competencia entre las naciones se definirá en tor­

no a la creación, el desarrollo y la aplicación de los nuevos conocimientos (Thurow, 

1993). En la misma dirección, Toffler (1992) planteó que "dado que reduce la ne­

cesidad de materias primas. trabajo. tiempo. espacio y capital. el conocimiento pa­
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sa a ser el recurso central de las economías de avanzada". A lo que agregó Thurow 

(199.)): "En el siglo que se avecina la ventaja comparativa será la creación huma­

na" y complementó Rcich t 1993): .....Lo único que persistirá dentro de las Ironic­

1~IS nacionales será la población que compone un país. Los bienes Iundamciualcs de 

una Nación serán la capacidad y destreza de sus ciudadanos .;". 

Estas perspectivas comenzaron a tener gran predicamento en la región y pcrmiric­

ron dar sustento ideológico a la necesidad de recuperación del papel central de la cdu­

cación que habían generado las transformaciones económicas, sociales y políticas que 

arucriormcntc se mencionaron. 

Así la década de los noventa comienza con un alto grado de homogeneidad regional 

en cuanto a dos aspectos centrales del discurso educativo: 1) la profunda crisis de la cdu­

cacion latinoamericana y 2) la necesidad de producir transformaciones para atender las 

demandas de la economía globalizada y de la construcción de una nueva ciudadanía. 

Como consecuencia de este diagnóstico y de la revalorización y el nuevo rol asig­

nado a la educación. la casi totalidad de países de la región han iniciado importantes 

procesos de transformación. Estos procesos muestran un conjunto de estrategias comu­

nes. En la mayor parle de los casos los cambios estuvieron orientados en una misma 

dirección: la extensión de la escolaridad obligatoria. descentralización de los servicios 

educativos, mayor participación de la comunidad en las escuelas. desarrollo de sisic­

ma., nacionales de evaluación de la calidad de la educación. implementación de políti­

cas focal izadas y compensatorias para atender a los sectores más postergados. mayor 

vinculación de la escuela media con el mundo del trabajo. etc. En algunos países. con 

mayor influencia de las concepciones ncoliberalcs, también se avanzó en intentos de 

llc xihilización del trabajo docente. cambios en el tipo de financiamiento, privatización 

ele la educación pública. arancclamicnto de la educación superior y otras medidas len­

dicutcx a introducir reglas de mercado dentro de los sistemas educativos. 

Cabe destacar que e! consenso en tomo a la necesidad de la transformación de ningu­

na manera significó unanimidad en torno al sentido de la misma. Más aún. como veremos 

\11,\S adelante. la propia coincidencia respecto de ciertas estrategias de cambio. tampoco 

implicó un acuerdo acerca de las íormas en que debían ser implementadas y de los objc­

í ivox perseguidos. En la mayor parte de los países los procesos de transformación educa­

tiva han sido Iucrtcmcntc debatidos y en muchos lugares dieron lugar a confictos que tras­

cendieron e! ámbito específico de la educación para instalarse en el centro de la arena po­

lítica. Ello se debió. en parte. a que uno de los elementos principales del debate luc el rol 

de! propio Estado en la financiación y conducción del sistema. 
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El inicio de los procesos de cambio no se ha dado al mismo tiempo en los diferentes 

países. Algunos ya han puesto en marcha estrategias que muestran resultados concretos 
que pueden ser evaluados y otros son demasiado incipientescomo para poder sacar con­

clusiones. Existen pocos trabajoscomparativosque evalúan en forma global las experien­

cias de cambio (Carnoy y Maura Castro, 1996; CEPAL, 1998; BID, 1998; Braslavsky, 

1998). Pero su lectura permite proponer que han habido interesantes avances cuantitati­

vos en la extensión de la obligatoriedad de la enseñanza básica tanto hacia las edades su­

periores como hacia el nivel preescolar. Sin embargo, como señala el informe del BID 

(1998: 4l)) " ...el progreso educativo de la región ha sido muy inferior al de otros grupos 

de países... mientras que en América Latina la educación promedio mejoró a un ritmo de 

sólo 0.9% anual. en los países del este asiático lo hizo a una tasa sostenida cercana al 3% 

anual". En lo que respecta a la elevación del nivel de la calidad, aún no muestra adelan­

los significativos en la mayor parle de los países. Los impactos positivos obtenidos en al­

gunas experiencias dirigidas hacia los sectores más carenciados (Braslavsky, 1998; Cox, 

1988) no han permitido la desarticulación de los circuitos educativos de calidad diferen­

ciada ni una sensible disminución de la segmentación educativa. Las conclusiones a las 

que llega el informe 1998-1999del BID (p. 58) a partir del análisis acerca de la desigual­

dad educativa latinoamericana de fin de siglo coinciden con el diagnóstico que realiza­

ban los teóricos deIcrítico reproductismoen la década de los setenta: "en resumen, Amé­

rica Latina presenta una educación profundamente estratificada que está reproduciendo, 

en lugar de corregir, las desigualdades de ingreso". 

Distintos factores contribuyen a esta magra cosecha. El primero de ellos es que los 

cambios en los sistemas educativos sólo pueden mostrar sus avances a largo plazo. No 

existen medidas mágicas que permitan elevar o igualar inmediatamente la calidad de 

una educación deteriorada durante décadas. También tienen una importancia funda­

mental los aspectos endógenos de Lipa técnico pedagógico. que aquí no abordaremos y 
cuya complejidad se acentúa a partir de la necesidad de incorporación acelerada de 

nuevas tecnologías a los procesos de aprendizaje. Por último. existen los condicionan­

tes que provienen del contexto socioeconómico y de las políticas públicas. Tal como 

señalamos en la introducción. nos ocuparemos de estas últimas cuestiones. En primer 

lugar, analizando como impactan los procesos de reestructuración del Estado y la eco­

nomía en la posibilidad de llevar adelante las estrategias de transformación educativa 

en un sentido dcmocratizador, En segundo lugar, observando la capacidad de la educa­

ción de aportar desde su propia función a una mayor homogeneización e integración 

social en el marco de políticas que tienen como consecuencia la profundización de las 

desigualdades. 
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3. l.a aplicación del nuevo modelo económico como condicionante de las 

transformaciones educativas 

Corno ya hemos señalado, la instrumentación de la reforma educativa en América La­

I ina coincidió con la profundización de los cambios macrocconomicos que. en mayor 

P:lIW de Jos países de la región, comenzaron a implementarse en la década anterior. Dis­

tilllP, autores (Nun, 199X: Bulmer-Thomas. 1997: LO/ano. 199¡';) coinciden en que los 

ras~~(lS principales del Nuevo Modelo Económico han sido: el achicamiento del Estado (a 

parur de las privutizacioncs y la reducción del gasto público); estabilidad macrocconó­

IlIIC~1 (combate a la intlacion y reducción del délicit riscal); dcsplavanricnto del papel di­

rcctivo del Estado hacia la conducción de la economía por las fuer/a" del mercado; un 

modelo de crecimiento basado en las exportaciones y en la apertura de la economía al 

comercio y las finanzas imcrnacionalcs y la flexihilización y dcsrcgulacióu del mercado 

laboral. LIS consecuencias de la aplicación del nuevo modelo repercutieron fuertemente 

en la educación. Muchas de ellas se han convertido en verdaderos límites a la potencia­

lidad dcmocrtuizadora que presentan las uunsformacioncs educativas. 

1.	 El primer límirc ha sido la inversión educativa. Hemos visto que el crecimiento eco­

nómico obtenido durante los noventa y la revalorización de las políticas educativas 

produjeron un incremento en la inversión educativa en la mayor parte ele los países 

de la región, lo cual permitió que se revierta la tendencia decreciente de la década 

anrcrior y se alcanzaran niveles superiores a los anteriores de la crisis de la deuda 

t Ouonc, 1007) (Véase Cuadro I l. A pesar de ello. el gasto por alumno continúa 

siendo alarmantemente bajo. Como señala Víctor Bulmcr-Thomas (1997: 371): 

"Dada la necesidad de estahilidad macroeconómica y presupuestos equilibrados, no 

es probable que el ;\\;11: logre dedicar recursos sul'icicnrcs a la educación, a menos 

que se acelere el ritmo del crecimiento económico". 

En este contexto. la diferencia con los países desarrollados se profundiza. Los paí­

ses de la (leI1I', invierten JlCI' cápit« en educación ocho veces más que los países la­

tinoamericanos. Pero si tomamos la inversión por alumno en la escuela primaria la 

brecha se agiganla. los integrantes de la ocr»: invierten dieciséis veces más (Véase 

Cuadro 3). La situación se torna más grave aún si analizamos las desigualdades al 

interior de la región. Mientras que los países con más altos niveles de gasto en cdu­

cación (Argentina. Costa Rica y Panamá) destinan entre ochenta y ciento cuarenta 

dólares anuales por habitante, un conjunto de países no superan la inversión de cua­

renta dólares: Bolivia. El Salvador. Guatemala. Honduras. Nicaragua. Paraguay. Pe­

ni y República Dominicana (Véase Cuadro 4). Son precisamente estos países. que en 

Educari/m ," desigualdad en América Latina dc los novcnta I 237 



líneas generales muestran índices más bajos de escolarización. los que han hecho 

un menor esfuerzo relativomedido en porcentaje de PBI dedicado a capital humano 
(CEPAL, 1996). 

Cuadro 3 

Gasto anual por alumno por nivel de educación 1992 

América latina y el Caribe Países de la OCOE 

Educación preescolar y primaria $252 $4170 

Secundaria $394 $5170 

Superior $1485 $10.030 

Fuente: UNESCO, Ward Educarían Repon. 1995, París, UNESCO, 1995; Centre far Educatronal Research and Inno­

vanon, Educatron at a Granee. París, Organización para la Cooperación y Desarrollo Económicos. 1995. 

Cuadro 4
 

América latina (dleclcocho países): evolución del gasto en educación pe, cáplta
 

Educación Gasto social real pe, cáplta* Variación Variación 

absoluta* porcentual 

1990-1991 1994-1995 

TOTAL 46.7 58.1 

Argentina 105.9 145,8 39,9 37,6 

Bolivia 22.1 34,6 12,5 56,8 

Brasil b/ 26,0 27,3 1,3 5,1 

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 44,8 

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) 

Panamá 94.1 113,9 19,8 21,1 
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----------------------------------

Paraguay 11,1 32,4 21,3 192.4 
------------_._--------------­

Perú 15,2 1 '. 
:..¡ 

11-! 1/.República Dominicana 9,3 1 •• 

Uruguay 7:1.7 72,1 0.4 0,6 
.-----------------------------~ 

t/4 j/"¡ 1 /4Venezuela 83,7 

Fuente: El gasto social en los años noventa . 

• cotares de 1987. 

II. La escasez de recursos no sólo repercute en la infraestructura. el material pedagógi­

co, la tecnología educativa, bibliotecas, ctc., sino también, y principalmente. en el 

tiempo electivo de clase que reciben los estudiantes y en los salarios y las condicio­

nes de trabajo docente. La cantidad de horas de clase es uno de los Factores que se 

encuentran más asociados al mejoramiento de la calidad educativa (Banco Mundial 

llJ()()). En este punto, las diícrcncias entre la cduc ación pública Iatinoamcric ana res­

pecio de la educación privada de la misma región o de las escuelas de Jos países de 

la OCl)I' son muy amplias. Mientras que en la primera se imparten entre quinientas 

y ochocientas horas de clase, en las segundas esta cifra se eleva a mil doscientas. 

(I'Kli\L, llJ98 l. 

Por otra parte, el mantenimiento de bajos salarios se ha constituido en una de las 

principales causas del fracaso de uno de los sustentos básicos de los discursos de 

las reformas: la prolcsionalización del trabajo docente. La calidad de la educación 

se ve afectada por el conjunto de carencias anteriormente enunciadas. pero el tema 

de la dcsjcrarquización de los profesores es, quizás, el más importante. La tensión 

entre profesional ización y proletarización del trabajo docente pasó a ser uno de los 

dilemas centrales en lomo al cual se decide el destino de los cambios. Por un lado, 

los requerimientos para el ejercicio de la docencia en el marco de la complejidad de 

la sociedad de fin de siglo son cada vez mayores. Por el otro, las condiciones ma­

teriales de trabajo impiden el acceso a la profesión de los jóvenes mejor preparados 

y la capacitación permanente de quienes se encuentran dentro de ella. Un ejemplo 

de ello es que más del 25% de los docentes de América Latina y el Caribe carecen 

de un tílulo o certificado profesional (PREAL, 1998l. 

Existe una verdadera contradicción entre el discurso pedagógico y las políticas im­

plementadas. Desde la perspectiva de las estrategias de transformación se llama a 

Jos maestros y profesores a abordar la tarea educativa con un mayor nivcl de forma­

ción, autonomía y de responsabilidad en la calidad del resultado de su trabajo, En 
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cambio, desde las políticas de financiamiento se condicionan las posibilidades ma­

teriales de acceder a las capacidades y competencias necesarias para que esta auto­

nomía pueda ser responsablemente ejercida en dirección a elevar la calidad de la 

educación que se brinda. Cabe aclarar que el impulso de estrategias que no contem­

plan la recuperación salarial docente están sostenidas en concepciones que subesti­

man su rol y que plantean que no existe una fuerte correlación positiva entre ingre­

sos del maestro y calidad educativa (Torres, 1997l. 

Por último, 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

ficación de ciertas pautas anacrónicas del contrato de trabajo y la búsqueda de in­

centivos a la mejora de la calidad de la tarea docente. Como hemos visto, durante 

la década de los ochenta los gobiernos se vieron imposibilitados de negociar mejo­

ras salariales para los docentes. Por lo tanto, atendieron sus demandas a partir de 

conceder la disminución de exigencias formales en las condiciones de trabajo. Ello 

dio lugar a una política perversa desde los gobiernos que fue aceptada en forma pa­

siva por los otros actores. Esta política se podría sintetizar en: "Como pago poco, 

exijo menos". Las consecuencias se reflejaron en el ya citado deterioro de la cali­

dad educativa. Ahora bien, parece difícil que la recuperación de condiciones profe­

sionales de trabajo se puede realizar a menos que esté acompañada de una recupe­

ración correlativa de los ingresos docentes, Los continuos conflictos gremiales do­

centes en la región así 10 confirman. 

III. La coincidencia de la aplicación de las reformas educativas con la vigencia de serias 

políticas de ajuste fiscal destinadas a bajar el gasto público también impactó fuerte­

mente en la lógica que hcgemonizó las estrategias de cambio. Distintos autores han 

catcgorizado los diferentes procesos de transformación educativa latinoamericanos 

(Hcvia Rivas, 1991; De Maura Castro yCarnoy. 1996; Filmus, 1996lde acuerdo a las 

lógicas que prevalecieron en los mismos. Según estos trabajos y producto de la pre­

sión generada por la crisis fiscal, en muchos casos se privilegiaron las lógicas buro­

crático-Iinancicras por encima de las pedagógico-polúicas. Ello implicó que en estos 

casos el eje central de la nueva estructura del sistema educativo propuesto se consti­

luyera en lomo del objetivo de restringir los gastos del presupuesto nacional transfi­

riendo las erogaciones a los gobiernos provincialeso municipales o descargando una 

parle de la inversión educativa en los aportes de organizaciones privadas o comunita­

rias y en las propias familias (Psacharópoulos, 1987;FIEL, 1993). 

Así, en lugar de centrar las reformas en los aspectos pedagógicos vinculados a la 

calidad de la educación, en muchos casos se abordó la descenlralización como un 
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proceso de rcingcnicrfa burocrático-institucional desde una perspectiva que privi le­

!,'ia los parámetros empresariales sin tomar en cuenta la esencia pedagógica del ira­

bajo que se desarrolla en las escuelas. Contrariando esta perspectiva. las investiga­

cioucs han mostrado que en los casos en que. por ejemplo. se transfirieron servicios 

a los organismos locales sin mejorar el nivel de financiamiento y el apoyo técnico 

profesional y sin realizar las transformaciones pedagógicas pertinentes, la calidad 

de la educación descendió y los objetivos del cambio no se cumplieron (Moura Cas­

tro y Carnoy, 1996: Tcdcsco, 1995; Espínola, 1994; ctc.). En cambio, los avances 

más importantes en torno a la elevación de los niveles de aprendizaje se obtuvieron 

en aquellos casos donde se combinaron ajustadamente las estrategias pedagógicas 

con cambios organizativo-institucionalcs que otorgaron más poder y participación 

a los actores locales para adaptar las políticas a cada realidad particular (Braslavsky, 

1995;Cox.19(8). 

L,I apl icación de otras estrategias de cambio también estuvo condicionada por la ló­

gica predominante en su implementación. Por ejemplo. el conocimiento de los re­

sultados de las pruebas estandarizadas se utilizó en algunos casos para detectar a 

quienes mostraban menores rendimientos escolares y de esta manera poder instru­

mentar poluicas que tuvieron como objetivo atender a los sectores con mayores ca­

rencias y apoyar a los estudiantes con situaciones más desventajosas. En otros ca­

sos y con el argumento de dar "transparencia en la información" las pruebas fueron 

utilizadas para la construcción de rankings de escuelas que muchas veces facilita­

ron que los sectores privilegiados monopolizaran el acceso a las escuelas de mejor 

calidad. Se pueden encontrar tensiones similares en la aplicación de un conjunto de 

políticas que. dependiendo del objetivo perseguido. contribuyeron a mejorar la ca­

lidad o simplemente a ahorrar recursos. Las escuelas de gestión comunitaria, la apli­

cación de incentivos a la calidad del trabajo docente, la discusión de los convenios 

laborales. han sido algunos ejemplos. 

Cabe destacar que los organismos financieros internacionales. por la propia esencia 

de su principal función. tuvieron una gran incidencia en aquellos casos donde pri­

1116 la lógica del ajuste. Esta incidencia no estuvo sustentada únicamente a través de 

las inversiones que han realizado en el sector educación, ya que por ejemplo. en el 

caso del Banco Mundial no representaron ni "la mitad del 1% del total del gasto en 

educación de los países en desarrollo" (Banco Mundial, 1(95). La influencia en la 

construcción del discurso yen la elaboración de (as estrategias educativas de corte 

ncolihcral estuvo principalmente vinculada a la capacidad de influir y asesorar a los 

conductores de las políticas educativas de los diferentes países (Coraggio. 1997). 
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No es de extrañar entonces que las propuestas de transformación orientadas por es­

tos organismos hayan sido adoptadas de una forma más integral y con menor ade­

cuación a la situación local en aquellos países con menor tradición en la dcmocra­

tización de los sistemas educativos y con menor fortaleza técnica entre los equipos 

de conducción de los ministerios. 

IV. Otro dc los aspectos de las políticas macroeconómicas aplicadas en la región que 

impactan fuertemente en el resultado del aprendizaje escolar es el deterioro de las 

condiciones socioeconómicas de las familias de los sectores populares. Existen su­

ficientes investigaciones empíricas que muestran que el origen socioeconómico de 

los alumnos. en particular el nivel educativo alcanzado por los padres. es la varia­

ble que encuentra una mayor correlación con la exclusión. el abandono y el fraca­

so escolar. No se trata únicamente en la incidencia de los elementos materiales de 

la diferenciación con que los niños ingresarán a la escuela como la alimentación. vi­

vienda. salud. materiales escolares. etc .. sino también de los factores culturales; las 

actitudes. predisposiciones y valoraciones que determinarán la relación con el ám­

bito educativo (Tenti Fanfani. 1993). 

Finalizando la década y como una de las consecuencias principales de la concentración 

del ingreso...... la pobreza se ha extendido a más de 150 millones de latinoamerica­

nos que equivalen a cerca del 33% de la población que se encuentra por debajo de 

un nivel de ingresos de dos dólares por día que se considera el mínimo necesario 

para cubrir las necesidades básicas de consumo.,." (BID 1998: 25). El crecimiento 

de este grupo es uno de los factores que más obstaculiza la función democratizado­

ra de la escuela pues "quienes más abandonan la escuela son los pobres: de cada 

cien niños que provienen del 40% más pobre, menos de la mitad permanecen en el 

sistema en cl quinto año de escolaridad. y tan solo diez persisten hasta el noveno 

año. En contraste, de cada cien niños del 20% más alto, noventa terminan el quin­

to afio. y más de la mitad llegan a completar el noveno año" (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 círculo de la pobreza. Un conjunto de políticas educativas focalizadas han sido 

desarrolladas con el objetivo de revertir la actual segmentación educativa que brinda 

peores calidades de educación a quienes provienen de puntos de partida más desfavo­

rables. Sin embargo. ya pesar de los avances obtenidos. parece muy difícil que la ins­

titución escolar pueda realizar esta tarea ciclópea cuando las "condiciones de educabi­

lidad" (Tedesco, 1998) de quienes traspasan el umbral de la escuela no garantizan las 

plataformas materiales y culturales mínimas como para poder permanecer en el ámbi­
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lo escolar y adquirir los aprendizajes que allí se prometen. El último informe de C¡YAL 

( Il)l)X: 6X) brinda evidencias elocuentes de esta realidad: .....los datos de once países 

indican que las diferencias en la proporción de jóvenes de veinte a veinticuatro añox de 

edad C(1n doce años de estudios cursados provenientes de hogares con distinto capital 

educativo se mantuvieron prácticamente invariables. Ello permite afirmar que el capi­

tal cultural sigue dependiendo de factores adscriptivos: la probabilidad de recibir un 

mínimo adecuado eje educación está condicionada en gran medida JX)r la educación de 

los padres y JX)r la capacidad económica del hogar de origen". 

V. Por último. las políticas de ajuste condicionan el papel que los diferentes actores 

pueden desempeñar en torno al apoyo a las reformas educativas. En el escenario pú­

hlico de muchos de los países de la región. el consenso en torno a la necesidad del 

cambio educativo deja lugar a la disputa por los recursos que necesita la educación. 

En este contexto, algunos de los actores más interesados e imprescindibles para el 

c.unbio, como las organizaciones magisteriales. retoman las actitudes defensivas 

propias de los momentos autoritarios por temor a que la transformación se convier­

ta en una excusa para profundizar el ajuste en el ámbito educativo y deteriorar aún 

más su situación laboral. De esta manera los docentes y otros actores de la sociedad 

aparecen defendiendo un staiu quo que no los favorece. en función de oponerse a 

cambios que no les prometen mejores condiciones de trabajo, 

Al mismo tiempo. los costos frente a la opinión pública que significan las políticas 

de ajuste en la educación alejan a la oposición política de la posibilidad de compar­

i ir el Ildcralgo del cambio e impide el abordaje de las transformaciones educativas 

como políticas de Estado que trasciendan los períodos y los intereses electorales co­

yunturales <Filmus y Tiramonti, 1995; Tedesco. 1995) 

4. El papel de la educación frente a las desigualdades 

En el último capítu lo hemos observado cómo la aplicación del :\ME condicionó lucr­

teniente los cambios que se efectuaron en los sistemas educativos latinoamericanos en 

la década de los noventa. En el presente punto realizaremos un breve análisis de cómo 

los cambios ocurridos en la estructura económico-social de los países de la región se 

convirtieron en un factor que limitó el impacto de las transformaciones educativas en 

dirección a disminuir las desigualdades sociales. 

COl1l0 señalamos en la introducción. existe consenso en afirmar que los principales 

avances producidos por la reestructuración económica están vinculados al sosrcnimicn-
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to de la estabilidad, el control dc las variables macroeconómicas, un moderado creci­

miento económico y un ligero aumento de la productividad (Véase Cuadro 5). La pa­

radoja principal es que estos avances han sido acompañados por un crecimiento de la 

desigualdad y la escasa disminución relativa dc la pobreza. 

Cuadro 5
 

América Latina y el Caribe
 

Crecimiento del producto, el empleo y la productividad en actividades no agropecuarias, 

1990-1997 y 1998 (Tasas de crecimiento anual) 

País PIS PEA Ocupados Productividad 

1990-1997 1990-1997 1998 

Argentina 5,5 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 3,4 3,5 

Colombia 4,1 3,3 3,0 1,0 1,0 

Costa Rica 3,4 3,9 3,8 -0,4 

Ecuador 3,5 4,5 4,0 -0,5 

Honduras 3,7 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 

Panamá 4,8 5,4 6,3 -1,4 0,0 

Paraguay 2.7 5,6 5,6 -2,7 

Perú 5,5 3,5 3,2 2,2 -1,4 

República Dominicana 4,7 1,2 2,7 1,9 

Trinidad y Tobago 1,9 2,1 3,0 -1,1 0,6 

Uruguay 4,2 1,9 1,4 2,8 -0,7 

Venezuela 2,9 3,1 2,6 0,3 -6,0 

América Latina y el Caribe 3,5 3,1 2,9 0,6 0,0 

Fuente: Elaboración OIT con base en mtorrnacrón CEPAl y cifras oficiales de los países. 

al Estimados 
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El reemplazo de la estrategia de sustitución de importaciones por otra, basada prin­

cipauucntc en la exportación. significó la reestructuración del modelo productivo ano­

ra dirigido principalmente hacia la producción de servicios y bienes exportables (Tho­

mas. 1l)l)7 J, La incorporación de capitales. sumado a las nuevas condiciones rccnoló­

;.:icas. produjo un crecimiento de la productividad laboral en los servicios y la industria 

mauutacturcra de un conjunto de países de la región. en algunos casos comparable con 

el incremento que experimentó Estados Unidos (Véase Cuadro 6l. Sin embargo, y tal 

como lo demuestra Katz (1 99R: 71) para el caso de las industrias. el incremento de la 

productividad parece estar ··...más asociado a fuertes caídas del empleo industrial que 

a I(I!!IOS paniculanncntc significativos en lo que a la expansión del volumen físico de 

producción industrial se refiere". 

Cuadro 6
 

Evolución de la productividad laboral en siete países latinoamericanos
 

y su comparación con los Estados Unidos en 1990-1996
 

Producto Industrial Empleo Productividad laboral 

1990-1996 1990-1996 1990-1996 

Chile" " 
---_._._--

Argenti na 
--­

Brasil 
-------­

4.87 

2.26 

6.40 

-3.15 

6,41 

3,49 

8,02 

8.67 

2,91 

Colombia 3,52 0.22 3,74 

UrUL~UélY' * 
--- --~-_._---

Perú 
-----_._-..--­

1\1cxico* 2,27 

5.09 

-1,46 
---------

--------­
-0,03 

1.97 

8.58 

23,00 

3,12 

7.12 

EstéJeJos Unidos 5,04 0,3 4,74 

;-~Je!ltE': )'~lU, J., . FI Estado, lü educac.or. y la Inve2.tlgac!ón tecnológica", en Las íIlslltuClones de tu: de siglo: 

~'j ,¡tden oeniocrst.co y el fUnCIOIla1711ento del mercedo, conterr-ncra del 11 Congreso de Econom!a, Consejo Pro­

'(;;;1011;" eje Cienc,~s ECOnÓITlICaS de ia Capital Federal, 1998. 

Esta parece ser una ele las principales limitaciones del ;-';'vll·:. su escasa capacidad pa 

ra f'l'ncrar empico productivo moderno e inclusive para mantener los niveles de ocupa­

cióu quc ¡!cllclaha al principio de la década. La privatización de las empresas públicas, 

el retiro del rol regulador del Estado en el mercado laboral, los procesos de flcxibiliv.a-
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ción del trabajo y la sensible disminución de la capacidad negociadora de los sindica­

tos, fueron algunos de los factores que coadyuvaron en el sostenimiento de altas tasas 

de desocupación y subocupación yen el crecimiento permanente del trabajo informal, 

particularmente en sectores de muy baja productividad. Este último proceso ha tendi­

do a neutralizar para la economía en general los altos índices de crecimiento de la pro­

ductividad alcanzados en las áreas donde se produjo la transformación productiva con 

un uso intensivo de nuevas tecnologías. 

Sin lugar a dudas, la informalización del trabajo parece ser uno de los factores prin­

cipales de la profundización de los procesos de dualización de las sociedades latinoa­

mericanas. A pesar del crecimiento del PBI (3,5%) obtenido en promedio en la década, 

los países latinoamericanos vieron disminuir la ocupación 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 (OIT. 1998). El decrecimiento del porcentaje de traba­

jadores incluidos en el sector formal no sólo ocurrió en el ámbito de las empresas es­

tatales, producto de los procesos de privatización, sino también en las grandes empre­

sas del sector privado. El crecimiento del sector informal urbano, tanto por políticas 

desde "arriba" utilizadas por el gobierno y los empresarios para bajar el costo de la ma­

no de obra haciendo que los mercados sean más tlexibles, como por estrategia" desde 

"abajo" por quienes son expulsados o 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 producción del sistema informal urbano muestra una creciente inelasticidad 

rrnomas, 1997). 

Cuadro 7
 

América latina: estructura del empleo no agrícola, 1990-1997
 

(PorcentaJes)
 

Sector Informal Sector Formal 

Total Trabajador Servicio Empresas Total Sector Grandes 

independ. doméstico pequeñas público empresas 

Am. Latina 

1990 51.8 24,7 7,0 20,1 48,2 15,5 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 45,9 13,9 32,0 

1994 55,1 25,9 7,3 21,8 44,9 13,5 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 42,6 13,2 29,4 

1997 57,7 27',1 7,6 23,0 42,3 13,0 29,3 

Argenti na 

'1990 47,5 24,7 7,9 14,9 52,4 19,3 33,2 
--­

1991 48,6 2~i,3 7,9 15,4 51,4 18,5 32,9 

1992 49,6 2~i,9 7,8 15,9 50,4 17,7 32,7 

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 27',1 7,8 18,7 46,4 13,2 33,2 

'1997 53,8 26,5 8.1 19,2 46,2 12,7 33,5 

iCLl~lite: Panorama Laboral 1998, OIT, Amer.ca Latina y el Caribe, 

El resultado de estos procesos ha sido una profundización de la nctcmgcncizacion y 

segmentación del mercado laboral donde "...existe una ampliación de la brecha entre el 

sector moderno de alta productividad e ingresos y uno tradicional de baja productividad 

y de ingresos precarios vinculados al trabajo infonnal.." (Lozano. 199X: IJI). En efec­

to. la distancia entre los ingresos de los profesionales y técnicos y los trabajadores de los 

sectores de baja productividad aumentó entre eI400¡(, y el 60% entre 1990 y 1994 (CITAL, 

1997), En otro estudio sobre cuatro países (Chile. Colombia. Costa Rica y Uruguay í. se 

muestra que quienes desempeñan cargos directivos son profesionales o técnicos y numen­

taron sus ingresos a un ritmo de 7% ]X)r ano, mientras que operarios. obreros, vigilantes 

y empleados domésticos crecieron a un ritmo del 3,S°¡{¡ (CEPA!., 199X). 

Es tiempo de preguntarnos acerca del impacto de la educación en estos procesos. 

Aunque las consecuencias de: Jos cambios educativos no son observables a corto plazo 

en el mercado de trabajo, es posible señalar que la expansión educativa en un contex­

to como el descripto no pudo contrarrcstrar el proceso de crecimiento de la desigual­

dad. En un reciente trabajo Altimir (1997: 7) plantea esta perspectiva y sugiere que pa­

ra su explicación una hipótcxis admisible es que " ...con tasas de crecimiento bajas e 

inestables. los Iacrorcs institucionales y la segmentación del mercado de trabajo tienen 

precedencia respecto ele la dinámica del capital humano para mantener o incrementar 

los rendimientos de la educación en el sector formal, y para mantener mal remunera­

dos aún a los trabajadores de buen nivel de instrucción en las actividades informales". 

Oc esta manera. el estrechamiento de las posibilidades de inclusión en el sector modcr­
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no de la economía. el deterioro de los ingresos de quienes no logran acceder a él y las 

reformas en la legislación que tienden a la flexiblización laboral, son algunos de los 

factores que están decidiendo el tipo de inserción en el mercado de trabajo de quienes 

desarrollan itinerarios diferenciados en el sistema educativo. En esta dirección, pare­

cen recobrar vigencia las concepciones que criticaron a la teoría del capital humano 

desde la perspectiva del funcionamiento del mercado de trabajo dual (Doeringer y Pia­

re, 1971). Estas concepciones plantean que los ingresos están más vinculados a la na­

turaleza de los empleos y la diferenciación de los mismos, en el tipo de capital y tec­

nología relacionados con cada uno de los puestos ocupacionales y no en las caracterís­

ticas del capital humano de los trabajadores que ocupan los empleos. 

Pero el proceso de desigualdad se profundiza porque no sólo se segmenta cada vez 

más el mercado laboral, sino que al mismo tiempo la distribución de la educación en 

Latinoamérica también es cada vez más desigual. Contrariando la tendencia mundial, 

en nuestra región. a medida que se elevó el promedio de años de educación, la disper­

sión se tornó cada vez más amplia. De esta manera, .....a partir de 1980, la educación 

ha estado peor distribuida en América Latina de lo que podría justificarse. Las diferen­

cias típicas de los niveles de educación entre los individuos de un mismo país son aho­

ra de más de cuatro años. para un nivel promedio de educación que no llega a los cin­

co años" (BID. 1998: 51). 

De esta manera es posible plantear para América Latina un proceso que en trabajos 

anteriores hemos anal izado para la realidad argentina (Filmus, 1996 y 1997). En mo­

mentos en que existe un marcado deterioro del mercado laboral acompañado de un pro­

ceso de expansión educativa. los sistemas educativos tienden a desempeñar una fun­

ción denominada por Carnoy (1982) como "efecto fila". Este proceso hace referencia 

a la idea que, juma con aportar a la productividad, la educación les proporciona a los 

empresarios un proceso conveniente para identificar a los trabajadores que reúnen las 

condiciones que ellos requieren. En otras palabras, la educación no siempre genera me­

jores trabajos sino que "reasigna" los lugares en la fila de buscadores de empleo. Quie­

nes han accedido a mayores años de escolaridad desalojan de los primeros lugares de 

la "fila" a los sectores con menor instrucción formal, aun para puestos que exigen po­

ca calificación. Debido a que la correlación entre las credenciales educativas y el nivel 

socioeconómico de origen es alta, es posible plantear que en muchos casos la educa­

ción latinoamericana habilita para acceder a mejores trabajos, más por su función de 

selección social, que por los saberes y calificaciones que brinda. 

Los datos permiten proponer que. si bien los años de escolarización de la región au­

mentan, se han desarrollado fuertemente dos tendencias que limitan la capacidad de­
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mocrai ¡/adora de este proceso. La primera de ellas es que también se incrementan los 

alíos de escolaridad mínima requerida para el acceso a ingresos dignos. En electo, en 

la mayor parle de los países de la región es necesario completar el secundario y poseer 

una plauuonna mínima de doce Mios de escolaridad para tener una probabilidad supe­

r i: ir al ~()(¡( en la percepción de un ingreso que permite situarse fuera de la pobre/a. 

Ello implica que entre la mitad y dos de cada tres trabajadores en cada país queda al 

margen de esta alrcmativa (CITAL. 1905). Pero en los países con mayor promedio de es­

colarización este umbral comienza a resultar insuficiente. Un sector de quienes com­

plct.uon los csiudiox secundarios y terciarios deben "degradarse" y ocupar puestos de 

hala productividad (Altimir, 19(7). 

r::n este punto comienzan a cobrar relevancia los aspectos vinculados a la xcgmcn­

lacitill de la calidad educativa recibida. Ya no alcanzan los años de escolaridad como 

pasaporte para el ingreso a los modernos puestos de trabajo. La "contraseña" comicn­

la a ser el origen de la credencial educativa y los contactos Familiares, Por un lado, "el 

mayor nivel de contactos de los hogares implica cerca de un 3()(Yr: más de ingresos de 

sus in,enes. aunque trabajen en los mismos grupos ocupacionales y tengan similares 

niveles de educación' (Cil'i\L, Il)l)~: ~4). Por el otro, la búsqueda de mejores crcdcn­

cialc-, c.lucativas explica la "desbandada" que ocurre entre los grupos de mayores in­

.~rl'S()~; respecto de la escuela pública, Mientras que entre el 4()% de las lamilias más 

pobres. el 9()(;; de los niños y jóvenes concurren a las escuelas públicas, en el dccil de 

l1I;'¡S altos In¡!resos esta proporción se reduce a cifras que oscilan entre el 25(/;- ye14()(Yc, 

de acuerdo a cada país (HID, ll)l)~). 

La scgulllb tendencia es que se amplía la brecha entre los más educados y quienes 

alcanzan menos ;U10S de escolaridad. Se ha señalado que el conjunto de losseclores que 

no logran acceder a los modernos puestos de la economía se ven perjudicados. aun 

aqucllox que poseen credenciales educativas secundarias y terciarias. Sin embargo pa­

rece evidente que los más perjudicados son los grU¡X1S sociales que no logran alcanzar 

UII nuuimo de escolaridad ya que en el sector formal ocupan los puestos de trabajos 

mis Lícillllenlc reemplazables por las nuevas tecnologías yen el sector informal se ven 

lJcspl;\/ados por quienes, a pesar de poseer un alto nivel educativo. IlO logran acceder 

a empleos r(lnl1ales. El Cuadro S permite observar como, para las mismas calegorías 

ocupacioualcs (aun para las que exigen menor calificación) la cantidad de años de es­

c\llari/aci(lll muestra una correlación positiva con el ingreso. 

Educacu»¡ \' dcsiglloldo¡j ,'11 ,111}(;"/(O Latina dI' los IIm'CII/d I 249 



Cuadro 8
 

América latina (seis países): Ingreso medio de los Jóvenes de veinte a veIntInueve
 

años que trabajan veinte o más horas a la semana según InsercIón laboral y nIvel
 

educacIonal, zonas urbanas, 1994
 

(Expresado en múltiplos de línea de pobreza per cfJpita)
 

Total Prot. Cargos Empl. Vendo Obreros Construc. Empleados Trabaj. 

y Téc. directivos adrnirnst. y dependo dom., agrícolas 

y contad. mOlOS 

y guardias 

Total 3,4 5,3 7,0 3,6 2,9 2,9 2,7 2,1 2,5 

0-8 2,5 2,9 2,5 2,6 2,6 1,9 2,4 

11-9 3,4 3,3 3,1 3,3 2,8 2,4 2,2 

12 Y más 5,2 6,1 8,9 4,2 4,4 4,2 

Fuente: CEPAL (1998). Panorama Social de América Latina. 

Esta situación se ha reflejado en las tasas de rendimiento que producen los diferen­

tes niveles educativos. A nivel mundial. la tasa de rendimiento de la educación básica 

resulLa ampliamente superior al del resto de Jos niveles. Pero los cambios producidos 

en el mercado de trabajo en la última década han provocado un descenso en la tasa de 

rendimiento de la educación básica en la región. A fines de los ochenta esta tasa era del 

26%, mientras que 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 atrás de la 

universitaria (18%) (BID, 1998). Estos datos coinciden con los resultados de las inves­

tigaciones que han comenzado a mostrar que los años adicionales de estudio tienen un 

rendimiento mayor en términos de ingresos cuando se producen por encima del umbral 

de los doce años de escolaridad: "uno, dos, o tres años más de estudios cuando se in­

gresa al mercado laboral sin haber completado el nivel secundario no influyen mayor­

mente en la remuneración percibida y en la mayor parte de los casos se traducen en un 

ingreso laboral muy bajo y en escasas posibilidades de situarse fuera de la pobreza. En 

cambio, el ingreso aumenta aceleradamente cuando los estudios cursados se suman a 

dicho umbral" (CUAL. 1998: 66). 

Estos datos respecto al rendimiento económico de la educación nos colocan frente a 

dos graves peligros. El primero de ellos es que la falta de un reconocimiento económico 

puede restar estímulos para el estudio a aquellos sectores de la población que son cons­
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ciernes de que no pueden alcanzar los niveles superiores del sistema. El segundo de los 

peligros es que los gobiernos de la región y los organismos de financiamiento internacio­

nal. con el objetivo de maximizar las tasas ele retorno de la inversión educativa, pueden 

verse tentados a privilegiar la inversión en los niveles superiores cuando aún no se han 

resuello los problemas cuantitativos y cualitativos de la educación básica. 

5. Comentarios finales 

En un reciente artículo, Tcdcsco ( 1998l planteó que junto con el cucstionamicnto ele 

la contribución de la educación a la equidad social también es necesario preguntarnos 

" ...¿cuánta equidad social es necesaria para que haya una educación exitosa'!". Los 

datos aportados en el punto tres brindan un conjunto de elementos que permiten rropo­

ncr que. independientemente del análisis específico que requieren las políticas educativas 

de cada país y los aspectos técnico-pedagógicos de su implementación que no hemos 

abordado en el presente trabajo.Ias condiciones socioeconórnicas generadas por el !\:VIE 

limitan seriamente las posibilidades de éxito de las reformas. Las restricciones a la in­

versión educativa. las dilícilcs condiciones de trabajo de los docentes, las lógicas del 

ajuste que predominan en un conjunto de estrategias de cambio. la carencia de condicio­

nes sociales de cducabilidad mínimas de una gran cantidad de alumnos y la dificultad pa­

ra avanzar en procesos de concertación educativa son algunos de los condicionantes más 

importantes que el contexto impone a las transformaciones educativas. 

El) el punto cuatro hemos analizado que las potencialidades igualadoras de la ex­

pansión del sistema educativo encuentran UIl obstáculo difícil de eludir en las nue­

vas condiciones que presenta el empleo en América Latina. La segmentación. Ilcx i­

bi Iización. poi arización e iníonnalización del mercado de trabajo son algunos de Jos 

rasgos que afectan principalmente a los sectores más pobres que. aun cuando logran 

permanecer más años en el sistema educativo, no alcanzan a acceder a empleos que 

modificarían sus condiciones de vida. Quienes provienen de estos sectores y transitan 

por el sistema educativo precisan correr cada vez más de prisa para permanecer en el 

mismo lugar en la "pista ocupacional". Pero la situación es más grave aún, pues el nú­

mero de carriles en esta pista es cada vez menor (Torrado, 1993 l. Para ellos la educa­

ción no ha disminuido su importancia, pero ha dejado de ser un "trampolín" que les po­

xihilita un proceso de movilidad social ascendente, para convenirse en un "paracaídas" 

que. cuanto más grande. más les permite resistir la "gravedad" del deterioro de las con­

die iones de 1mercado de trabajo (Filmus, 1996 y Gallart el al. 1993 l. 
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Desde las perspectivas neoliberales se afirmaque se trata principalmente de una cues­

tión de crecimiento. Sostienen que con altas tasas de evolución del PIlI en la región, los 

problemas de iniquidad comenzarán a resolverse y cn estas circunstancias el papel de la 

educación en torno a disminuir las desigualdades será fundamental. La realidad parece 

cuestionar fuertemente esta perspectiva. No sólo porque con tasas superiores al 5% de 

crecimiento del PBl la polarización social continuó ampliándose, sino porque las perspec­

tivas de mejoramiento de las economías también están cuestionadas. De hecho, en 1998 

con un crecimiento del PBl del 2,6, la desocupación en América Latina se incrementó del 

7,2 al 8.4. Además, la totalidad del aumento del empleo en ese año se generó en el sec­

tor informal dc la economía. Las previsiones de la OIT para 1999 no son mejores, señalan 

un incremento del PB[ del 1% Yuna elevación del desempleo al 9,5% (OIT, 1998). 

Para revertir la situación no sólo parece necesario el crecimiento sino también cam­

biar el estilo de desarrollo hacia un modelo capaz de generar los empleos productivos 

necesarios. que permitan sociedades más equitativas e integradas (Ottone, 1998). Co­

mo señalara recientemente Nun (1999: 997), .....el contenido de empleo de cualquier 

proceso de crecimiento está lejos de ser un fenómeno estrictamente económico, según 

lo pone en evidencia la comparación entre países". Depende en buena medida de la 

capacidad de los diferentes actores sociales de articular sus intereses y de hacer preva­

lecer sus perspectivas tanto a nivel de la correlación de fuerzas cn el Estado y la socie­

dad. como en la implementación concreta de las políticas públicas. 

Finalizando. es posible plantear que los elementos brindados en este artículo pueden 

dar lugar a dos tipos de lecturas. La primera de ellas plantea un retomo al pesimismo 

educativo: para qué educar, si el aporte de los sistemas educativos al cumplimiento de 

las promesas de mayor productividad y equidad no ha sido el esperado. O también in­

vita a colocar en manos del mercado la oferta y demanda del servicio educativo, a los 

efectos que, como en el caso de la economía, se "autorregule". 

La segunda, por la cual nos inclinamos, propone el fortalecimiento de la acción edu­

cativa del Estado y la sociedad en su conjunto. Sostiene que las limitaciones a la capa­

cidad democratizadora de la educación son producto de que la escuela es un factor 

necesario pero no suticiente para alcanzar mayores niveles de igualdad. Que los be­

neficios de la educación sólo pueden fructiticar en plenitud en un contexto de polí­

ticas económicas y sociales que promuevan la integración del conjunto de la ciuda­

danía. Pero que aun en el caso en que estas políticas no existieran, también tendría sen­

tido invertir. transformar y mejorar la calidad de la educación para todos. ¿Por qué? a) 

porque. aunque en forma limitada. permite condiciones más democráticas para el acceso 

a los mejores puestos de trabajo; b) porque. según hemos visto, aun trabajando en el sec­
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ror intonual quienes tienen más educación poseen mayores posibilidades de acceder a 

mejores Ingresos; e) porque contribuye a dcslcgitirnar la idea de que las desigualdades so­

ciales dependen de la diferente capacidad de las personas. De esta manera aporta a reu­

bicar en el ámbito del modelo sociocconómico el debate acerca de las causas de la pobre­

va y la desigualdad; y, principalmente d) porque la educación contribuye a desarrollar 

una formación ciudadana que puede generar las condiciones para una mirada crf­

•ira del modelo vigente y un protagonismo más activo en su trunsforrnacion. 
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