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OPORTUNIDADES y OBSTACULOS
PARA EL CUMPLIMIENTO DE LAS
RECOMENDACIONES DE LA CUMBRE

DANIEL FILMUS

INTRODUCCION

La inclusién de la temdtica educativa en la agenda de la Segunda
Cumbre de las Américas a reunirse préximamente en Santiago denota la
creciente importancia que los paises de la regién otorgan a la educacién
en la construccion de las sociedades de fin de siglo. Sin embargo, es
necesario comenzar sefialando que no es la primera vez que esta tematica
es colocada en los foros regionales como uno de los grandes desafios a
resolver para avanzar en la senda del crecimiento econémico y en el
disefio de modelos sociales mas equitativos.

Desde la posguerra en adelante, en una multiplicidad de ocasiones los
paises latinoamericanos han acordado en la necesidad de terminar con las
deudas educativas que mantienen con sus poblaciones y en colocar al
conocimiento como uno de los pilares del desarrollo econdmico social. A
pesar de ello y de los importantes avances obtenidos en distintos
momentos histdricos, la situacidn educativa de los paises latinoamericanos
continda siendo critica. En la mayor parte de ellos aun no se han cumplido
los innumerables compromisos adoptados, entre otros temas, entomo a
la superacion del analfabetismo, la universalizacion de la escolaridad bésica

I Director de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO-Argentina.
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y la elevacién de los niveles de calidad educativa que bnndan sus escuelas.
De esta manera y contranando las declaraciones y los documentos
oportunamente elaborados, es indudable que la brecha existente en
materia educativa respecto de los paises desarrollados, lejos de reducirse,
se ha ampliado sustantivamente.

;Existen condiciones para que los compromisos educativos que se
adopten en la proxima Cumbre de las Américas puedan llevarse adelante
efectivamente? El nuevo momento que vive la regién permite plantear
tanto perspectivas optimistas como serios condicionamientos al interrogan-
te planteado.

LA RECUPERACION DE LA CENTRALIDAD DE LA EDUCACION

Las posibilidades de un avance real en tomo a las propuestas que se
elaborardn en la Cumbre provienen de que la educacién y el conocimiento
han recuperado un lugar central en el debate acerca de las estrategias de
desarrollo econdmico y social de los paises iberoamericanos frente al
nuevo milenio. Ello significa que en los Ultimos afios se han retomado las
concepciones que, en diferentes perfodos histdricos de acuerdo a cada
pai's, habfan ubicado a la educacion como herramienta fundamental para
la constitucidon de la ciudadania y el crecimiento econdmico. Estas
perspectivas vieron opacar su vigencia durante la flamada “década perdida”
en la cual la crisis econémica, el endeudamiento externo y el déficit fiscal
estuvieron acompafnados por una creciente subestimacion del papel que
podia desempefiar la educacién en la posibilidad de revertir la crisis. En la
mayor parte de los paises de la regién, este proceso significd una sensible
retraccion de la inversion educativa que tuvo su correlato en un profundo
deterioro de la calidad del servicio brindado por los sistemas escolares.

El escenario en el cual comienza a retomarse un creciente “optimis-
mo pedagdgico” presenta profundas transformaciones. Muchos de estos
cambios exigen un decisivo aporte de la educacion si es que el modelo
social escogido pretende combinar el desarrollo econémico con la
democracia politica y mayores niveles de igualdad y equidad social.

Distintos historiadores de la educacion americang, J. C. Tedesco, G.
Rama, G. Weimberg entre otros, han sefialado que, en diferentes
momentos, los sistemas educativos de la regién fueron estructurados en
funcién de atender principalmente una de las responsabilidades que la
sociedad les demandd. De esta manera, en sus origenes prevalecieron las
tareas dirigidas a la formacién ciudadana y la construccién de las naciones.
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Mds adelante, cuando los procesos de industrializacion posguerra asi lo
requirieron, las concepciones educativas, junto con las teorfas del “capital
humano", se volcaron decididamente a priorizar la formacién de mano de
obra calificada para atender las necesidades de la creciente industria. Segin
esta linea de andlisis, es posible plantear que en los periodos autoritarios
que imrumpieron en un conjunto de paises a partir de la década de los 70,
también se absolutizé la funcién de los sistemas educativos en torno a un
objetivo principal: el disciplinamiento social y el “orden” entendido como
la subordinacién de la ciudadania a los designios de los grupos dirigentes.

En este marco, el desafio principal que presentan las condiciones de
fin de siglo es que la educacién debe participar con similar énfasis en la
resolucidon de un conjunto de tareas trascendentales: el fortalecimiento de
la democracia, el incremento de la igualdad y la equidad social, la competiti-
vidad y el desarrollo econdmico, y la integracién regional. Ello implica
romper con la histérica tendencia a privilegiar en cada etapa del desarrollo
sélo una de las dimensiones sociales con las que la educacidn puede
involucrarse. El aumento de la complejidad y la interdependencia de los
factores socio-politicos, cientifico-tecnoldgicos y econdmicos exige la
generacion de la capacidad del sistema educativo para brindar un aporte
integral al progreso social.

Por un lado, el creciente proceso de internacionalizacion y globaliza-
con de las economias, el acelerado avance cientifico-tecnoldgico y la
generacion de nuevos patrones de produccién y de organizaciéon del
trabajo son algunos de los elementos que promueven la centralidad del
conocimiento para los procesos de desarrollo. Por otro lado, la recupera-
ciéon de la institucionalidad democratica en el conjunto de los paises de la
region exige una formacion ciudadana que permita generar las competen-
clas y capacidades requeridas para una participacion social integral en un
mundo cada vez mds complejo.

Al mismo tiempo, el avance obtenido en direccién a estabilizar las
economias Yy a colocarlas nuevamente en una tendencia al crecimiento de
cara a las nuevas condiciones internacionales, ain no ha mostrado un
significativo impacto respecto de la disminucién de las desigualdades
sociales y de las situaciones de extrema pobreza. En este sentido, el papel
de la escuela en funcidn de la integracién social, en particular al mundo del
trabajo, es cada vez mayor.

Por dltimo, existe coincidencia en que sélo a partir de profundos
procesos de integracion socio-cultural y econdmica, nuestros paises
pueden disefar estrategias de incorporacion al mundo que les permitan
disputar un espacio en funcién de sus propias perspectivas y posibilidades.
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Como lo muestran las experiencias desarrolladas en otras regiones, las
concepciones que restringen la integracion de las naciones a una
complementacién Unicamente econdmica han resuttado sumamente
limitadas. También en este punto es imprescindible el aporte de la
educacion al desarrollo de una conciencia favorable a los procesos de
integracion regional.

En este nuevo escenario la educacién se vuelve a instalar con un alto
nivel de presencia en la agenda de los Estados americanos. La casi totalidad
de ellos han emprendido importantes procesos de transformacién
educativa con el objeto de revertir la crisis y colocar las mstltuoor?
escolares a la altura de los nuevos requerimientos. Esta preocupacion ha
tenido su correlato en la asignacion de mayores recursos al drea. Como ha
sefialado E. Ottone en su intervencion, en el primer quinquenio de los ‘90,
|3 paises_de la region aumentaron los recursos per cdpita dedicados a la
_educacion, lo cual permitié que se alcanzaran niveles levemente superiores
a los anteriores a la cnisis de la deuda y se revirtiera la tendencia descen-
dente observada en los ‘80.

El inicio de estos procesos 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 para el andlisis
de aciertos y errores. Otros, en cambio, son demasiado incipientes como
para poder sacar conclusiones, pero estdn en éptimas condiciones para
capitalizar las experiencias desarrolladas por los primeros. Existen casos en
los cuales los cambios propuestos han comenzado a tener repercusiones
favorables en el aumento de la matricula, el mejoramiento de la calidad del
servicio y en la elevacién de los niveles de la equidad que promueve el
acceso mds democrdtico al bien educativo. Pero también se observan
situaciones en las cuales las transformaciones no han mostrado los
resultados esperados, en algunos casos porque las ldgicas burocratico-
financieras han prevalecido sobre las pedagdgicas, y la necesidad del ajuste
fiscal ha impedido la mejora en las condiciones del proceso de ensefianza-
aprendizaje y de la situacién material y profesional del trabajo docente. En
estas realidades se mantuvieron las altas tasas de desercién, la baja calidad
de la educacidn y la tendencia a la reproduccion de la desigualdad social
existente.

Auln cuando no es posible realizar un balance integral del impacto
producido por los procesos de transformacion en el conjunto de la region,
si es posible sefalar que la posibilidad de atencion y aplicacién de las
conclusiones y recomendaciones educativas de la Cumbre estd sustentada
en la creciente conciencia social que se ha generado en direccién a realizar
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mayores inversiones y profundos cambios en la estructura de los sistemas
educativos latinoamericanos.

LOS PRINCIPALES OBSTACULOS PARA EL CUMPLIMIENTO DE
LOS COMPROMISOS DE LA CUMBRE

La brevedad de la presente intervencidon impide dar cuenta del
conjunto de obstdculos que deberdn atender las préximas recomendacio-
nes para poder ser llevadas adelante con éxito. Sefialaremos Unicamente
los cinco que consideramos mds importantes.

El primero de ellos estd intimamente vinculado con los recursos
necesarios para extender y transformar los sistemas educativos latinoame-
ricanos. Anteriormente se habfa sefialado que la década de los ‘90, junto
con la recuperacion del crecimiento econdmico, habia permitido retomar
la senda del incremento de la inversidn educativa. A pesar de ello, el gasto
por alumno continda siendo alarmantemente bajo y la diferencia respecto
a lo invertido por los pafses desarrollados se profundiza. Los datos
aportados por el PREAL en su documento El Futuro estd en juego son
elocuentes. La inversion educativa per caplta enlos paises latinoamericanos
asciende a U$S |53 mientras que énfos-de-la-©OCDE se elevan a
U$SI121 |. En el nivel educativo basico, sefialado como fundamentatpara-
todas 1as” politicas democratizadoras, es donde la diferencia es mayor:
U$5252 para los primeros y U3$S 4.170 para los dltimos. Pero la situacion
es mas grave aun cuando observamos que estos promedios esconden, en
el caso de nuestra region, profundas desigualdades entre los paises. Tanto
en lo que se refiere a la inversion por alumno, como al porcentaje del PBI
destinado a la educacidn, los paises que presentan un mayor nivel de
necesidades educativas insatisfechas, son los que realizan un esfuerzo
menor en recursos destinados a atenderlas.

El segundo de los obstdculos que quiero mencionar sintéticamente
es que, como sefialan Moura de Castro y Carnoy en un documento
elaborado para el BID, la Iégica financiera asociada con el ajuste fiscal ha
predominado en muchas de las transformaciones educativas llevadas a
cabo hasta el momento. Condicionados por la crisis del modelo de Estado
Benefactor, el endeudamiento externo, la debilidad fiscal y los planes de
ajuste, un conjunto de Estados de la regién encararon los cambios
educativos mucho mds preocupados por ahorrar o distribuir de otra
manera el gasto publico hasta el momento centralizado, que por los
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objetivos pedagdgicos que debian conducir la transformacién. Quiero
destacar que no se trata de ver como un obstdculo los intentos de
mejorar la calidad del gasto y racionalizar y optimizar su distribucion para
tornarlo mas eficiente. La dificutad de la instrumentacién de las reformas
se agudiza cuando se pretende colocar a la organizacion institucional y
pedagdgica de los sistemas al servicio de una légica puramente economicis-
tay en algunas ocasiones hasta privatista. En muchos de estos casos se han
provocado resistencias a los movimientos de cambio por interpretarios
simplemente como movimientos de “ajuste” o de privatizacion. De esta
manera se ha dificultado contar con el apoyo de numerosos actores
sociales imprescindibles para llevar la transformacién educativa adelante
con éxito.

Eltercer obstdculo es la falta de conciencia respecto de laimportancia
de generar procesos educativos de calidad. Las estadisticas muestran que
en casi todos los pafses se han desarrollado avances respecto de los niveles
de cobertura escolar en los diferentes niveles. Sin embargo, en muchos
casos este aumento de la matricula estuvo acompafiado de un profundo
deterioro de la calidad educativa. El deterioro se manifesté en forma
desigual en las diferentes instituciones escolares. Fue mucho mayor en
aquelias que atienden a las poblaciones mds carenciadas. De esta manera
se produjo una segmentacion escolar que determind la constitucion de
diferentes circuitos educativos de calidades desiguales que operan de
forma tal que reproducen el circuito de pobreza social de origen.

La deuda de educativa ya no puede ser saldada Unicamente a partir
de permitir elacceso a la escuela. Es necesario asegurar también el acceso
a los conocimientos y competencias que la educacién promete. En este
punto, la falta de una conciencia general acerca del vaciamiento de saberes
significativos que sufren la mayorfa de los establecimientos impide revertir
el proceso de deterioro. Desde el Estado, atenta contra la posibilidad de
establecer estdndares nacionales de desempefio y mecanismos de
evaluacion del trabajo de las escuelas. También atenta contra la generacion
de estrategias de mejoramiento de la formacién de base de los docentes
y la implementacién de programas de perfeccionamiento permanente.
Desde el ambito docente, esta falta de conciencia respecto a la calidad
muchas veces imposibilita la posibilidad de profesionalizar el trabajo
pedagdgico, responsabilizdndose sobre el resultado del mismo. De esta
manera deslegitima la capacidad de demanda frente al Estado y la
comunidad en un doble sentido. Por un lado, frente al derecho a reclamar
mejores salarios y condiciones de trabajo para elevar el nivel de profesio-
nalidad de su funcién. Por el otro, frente a la necesidad de exigir mayores
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niveles de autonomia institucional en el trabajo docente en direccién a
enfatizar la posibilidad de crear, desarrollar y aplicar estrategias adecuadas
a cada realidad local para obtener mejores resultados en torno a los
parametros de desempefio fijados nacionalmente. Por Ultimo, en lo que
respecta a la comunidad, la dificultad de percibir la centralidad de la
problematica de la calidad, le imposibilita desarrollar demandas en torno
al mejoramiento del nivel de aprendizajes de sus hijos. De esta forma, su
reclamo se reduce a la apertura de las oportunidades educativas y su
accionar se ve limitado en lo que respecta al “control de calidad” de los
procesos pedagdgicos.

El cuarto obstaculo estd vinculado a la dificultad para concebir a las
politicas educativas como politicas de Estado y que por lo tanto exigen la
concertacion entre diferentes actores politicos, sociales y educativos. Entre
otras, existen dos razones principales para que las transformaciones
educativas se encuentren fuertemente condicionadas por el éxito de los
procesos de concertacion. La primera de ellas hace referencia a que la
implementacion de procesos de cambio que mejoren sensiblemente la
calidad educativa exige periodos de tiempo que superan largamente Ios
que prevén los calendarios electorales. De esta manera un proceso de
concertacion politica permite que, ain cambiando el equipo que conduce
el sistema, los actores tengan seguridad en la continuidad de las estrategias
de cambio. Sélo a partir de esta seguridad es posible que estén dispuestos
a "pagar los costos” que en un primer momento generan los cambios
cuyos principales frutos se verdn en un futuro distante.

La segunda de las razones estd vinculada a la energia social necesaria
para producir una transformaciéon educativa de tanta magnitud. Ella
requiere la posibilidad de concitar el apoyo del conjunto de los actores de
la sociedad. Por un lado, de los sectores que deberdn aportar mas recursos
para poder financiar los cambios, principalmente los grupos de mayores
ingresos que también se beneficiardn centralmente a partir de la mejora en
la calidad de los recursos humanos que se volcaran al trabajo. Por el otro,
de las comunidades locales y de las familias que, a partir del interés por el
resultado de la accién pedagdgica se acerquen en forma efectiva a las
escuela para brindar su apoyo a la tarea docente. Pero sin lugar a dudas
uno de los actores centrales de la concertacidn deben ser aquellos que
con su trabajo deben asegurar que los cambios se introduzcan en las
escuelas y las aulas: los docentes. Todas las transformaciones estan
destinadas a quedar en la normativa y en los papeles si los docentes no se
incorporan activa y concientemente a trabajar en direccion al cambio. Un
punto clave es lograr acuerdos que incluyan a los sindicatos y asociaciones
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magisteriales a partir de que estos procesos también signifiquen beneficios
en torno la mejora de las condiciones materiales y profesionales de su
trabajo.

Por dltimo, el quinto obstdculo que mencionaré esta vinculado a las
condiciones socio-econdmicas por las que atraviesan grandes sectores de
la poblacién del continente. Numerosas investigaciones han mostrado que
el principal condicionante del éxito educativo de nifios y jOvenes es el
origen socio-econémico y cultural. ;Coémo educar en las complejas
competencias que exigen las sociedades de fin de siglo cuando las
carencias alimentarias, de salud, de vivienda y de trabajo que viven a diario
los nifios de los sectores populares y sus familias contindan sin resolverse?
Todas las estrategias de mejoramiento educativo propuestas por la
Cumbre encontraran fuertes limitaciones en un contexto donde, a pesar
del crecimiento econémico, se profundizan los niveles de vulnerabilidad,
pobreza y desigualdad social. Ello obliga a no concebir a las estrategias
educativas como una politica social mds, sino como el eje central de un
modelo de desarrollo integral, donde la educacién constituya uno de
elementos centrales que permita gozar de una ciudadania plena en cuanto
a los derechos a los cuales se accede.

EL SEGUIMIENTO DE LA CUMBRE Y EL PAPEL DE LAS
CIENCIAS SOCIALES

Hasta aqui hemos planteado potencialidades y obstdculos al
cumplimiento de los compromisos que se fije la Cumbre. Parece evidente
que las posibilidades de éxito dependen en primer lugar, de lo acertado de
las conclusiones a las que se arriben luego del debate pertinente. El
aprovechamiento de la oportunidad que implica haber ganado la concien-
Cia publica acerca de la centralidad del papel de la educacion deberfa ir
acompafiado de compromisos que permitan atender las dificuttades que
obstaculizan el avance de las transformaciones. Ni las declaraciones
grandilocuentes con objetivos imposibles de seguir ni las recetas universa-
les que desconocen las particularidades nacionales y locales parecen ser el
camino mds indicado. La propuestas que incluyan metas precisas en tomo
al mejoramiento de la inversién y los niveles de expansién de la matricula
y la calidad del servicio educativo de acuerdo a cada situacién particular
debiera estar acompafiada por mecanismos de seguimiento, evaluacién y
monitoreo que permitan analizar permanentemente avances, dificultades
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y nuevas problematicas a resolver. La utiizacién de los actuales mecanis-
mos de colaboracion regional y la creacién de nuevas formas de intercam-
bio de experiencias, cooperacidn técnica y estandarizacion de la informa-
cién pasan a ser fundamentales.

Para finalizar, quisiera sefialar que los cientificos sociales pueden
desempefiar un papel fundamental en estas tareas. Por un lado, en la
realizacion de investigaciones y en el desarrollo de sistemas de informacion
y de tecnologias sociales adecuadas para permitir el seguimiento y
evaluacion de los compromisos asumidos. Por otro, aportando su
imprescindible mirada critica, independiente de las posturas de los
gobiernos de turno. No sdlo investigando, dando transparencia a la
informacién y opinando constructivamente en torno a avances y dificulta-
des en este largo camino de cambio y mejora de la educacién. Sino, y
principalmente, colocando los resultados de sus trabajos y sus perspectivas
criticas en manos de los ciudadanos y sus organizaciones. Pues ellos seran
quienes estén en condiciones de ser la principal garantfa del cumplimiento
de los compromisos de la "Cumbre" a través de los mecanismos propios
de la participacién democratica.
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