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Durante los afios en que se gestd en America Latina el maydr indice
de exclusién social, paraddjicamente se registrod un crecimiento
constante de la inclusiéon escolar. La masificacion de la escolaridad
—esgrimida como un logro por aquellos que destrufan el aparato
productivo de las naciones— ocultaba un aspecto crucial: la
ineptitud del sistema educativo para enfrentar nuevos problemas.

La escuela y la cuestion social interroga algunos clisés frecuentes
en las discusiones sobre educacion: la supuesta correlacion entre
afios de escolarizacion y desarrollo de conocimientos; la aparente
neutralidad de diversos actores que intervienen en la polémica,
como la academia v la Iglesia; v el predominio de cierto discurso
cientifico que desdefia la evidencia empirica, es decir, aquello que
ocurre concretamente en las escuelas. Y constata que, en una
sociedad donde los consumos culturales masivos, las dificultades
del mercado laboral y la desigualdad dificultan la integracion social,
el paradigma escolar tradicional ya no les sirve a los docentes

ni a los alumnos.

Con claridad tedrica y conciencia del presente, este trabajo de
Emilio Tenti Fanfani incluye en el debate educativo a un plblico
mucho més amplio, el que le pone el cuerpo a la dificil experiencia
cotidiana de la escolarizacion. Si la ciudadanfa se compromete
con la construccién de una sociedad més justa; n;és librey

mas prospera, la educacion basica dejara de ser sdlo un asunto
de especialistas, técnicos e interesss corporativos.
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9. Escolarizacién con pobreza:
desarrollo reciente de la educacién basma .
en América Latina

A continuacidn se presenta un panorama general acerca de
las tendencias de desarrollo de la educacidon basica en América
Latina durante los Gltimos diez o quince afios. Mds que un diag-
néstico detallado se destacan algunos procesos, tales como la
masificacion de la escolarizacién de las nuevas generaciones en < i
un contexto de desigualdades econémicas y sociales crecientes. o
En consecuencia, la mayoria de los ninos y las nifias de Améri- et L
ca Latina (salvo excepciones importantes en ciertos contextos
rurales e indigenas) ingresan en la escuela, pero no todos-cuen-
tan con iguales recursos familiares y escolares para avanzar en
el aprendizaje, permanecer en la carrera escolar y lograr certi- -
ficados y titulos escolares socialmente relevantes. Esta.combina-
cién de escolarizacion con pobreza y exclusién social se vgqigra-
vada por Ta pers:stencxa de problemés graves en 2 arquitectura
institucional de los sistemas educativos, los cuales, pese a las re-
formas de la Giltima década, no han logrado institucionalizar dis-
positivos que permitan mejorar su propia gobernabilidad demo-
critica. Por lo tanto, en la mayoria de los casos, las sdciedades
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nacionales latinoamericanas deben resolvervarios problemas al
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 colarizacién en todos los niveles. Este crecimiento es particular-
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1. Masificacién de la escolarizacién
con desigualdad social

cacion de la escolarizacién € una especie de “ten
dencia pesada” del desarrol , soaedade s del pla-

neta. Durante la tltima década del siglo XX y los primeros afios de]

51glo XX1, en la gran mayorfa de los paises de Ameérica Latina, se
registr6é una tendencia sostenida al crecimiento general de la es

mente notorio en las franjas de edades de 3 a'5 anos (educacién
inicial) y de 13 a 18 afios (nivel secundario).

En la mayoria de los paises del continente, el crecimiento de
la escolarizacién estuvo acompafiado de una prolongacién del 3 pe-
riodo de escolarizacién obligatoria. Esta extensién se realiza “a
dos puntas”. Primero “por abajo”, anticipando y prolongando el

nivel preprimario y estableciendo una escolarizacién obligatoria -

mis temprana (a los 3 afos, como es el caso de México, o a los
5 afos, como es el caso en la Argentina). A su vez, la obligatorie-
dad tiende a extenderse en edades mds avanzadas (hasta los 15 o
18 anos). En este caso, niveles educativos como el secundaric
—que tuvieron en sus inicios una racionalidad claramente selec:
tiva— hoy se han convertido en gran parte en obligatorios. En

__efecto, los primeros afios o ciclos de la ensefianza media se han
. convertido en obligatorios para la mayoria de los adolescentes la-
" tinoamericanos. Incluso en algunos territorios, como es el caso

de la ciudad de Buenos Aires, la obligatoriedad llega hasta las
puertas de la universidad.

~ El vigjo nivel de la escolaridad primaria presenta otro ritmo
de creciriento. En este caso la situacién es distinta. En casi todos
los pases, en el nivel de la escolaridad obligatoria (7 a 12 afios de

‘edad) las tasas de asistencia escolar ya eran altas (cercanas al

100%) a principios de la década de los noventa (salvo excepcio-

nes como la de Haiti, que presenta una tasa neta de matricula en

el nivel primario del 73% en el afio 2000). En este nivel persisten
graves problemas de exclusién en ciertos contextos territoriales,
por lo general rurales, de los paises mas pobres de la region.
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Diagnésticos educacionales realizados a inicios deTa década

de los noventa, a través de la aplicacién de metodologias riguro- ,

sas de reconstruccion de cohorte de alumnos a las informaciones
de matricula escolar procedentes del propio sistema educativo
(Unesco/ OREALC, 1992), indicaban que, en general, la exclu-
sién escolar, el ingreso tardfo y la desercién temprana permanen-
te de la educacién primaria en América Latina eran problemas en
vias de resolucién a corto plazo Si bien esta conclusién parece ha-
per sido correcta para la regmn en su Conjunto y para algunos pai-
ses en parncu}ar, datos mis reciéntes md;can que deberia aceptar-
se con Cierto reparo para otros paises mas rezagados de la regién.
Por otra parte, los dlagnos’acos arriba citados conclul.an que
los niveles y la distribucién de la repeticién escolar, espec1?1m<?n-
te en Jos dos primeros grados, condensaban todas las deficiencias
y los desajustes del sistema-educativo y, por lo tanto, eran el gran
desafio para la década. Es dec1r, la casi totahdad de la poblacmn
en edad escolar no sélo 1ngresaba en la escuela, : smo que ademas
efmanecia en ¢ ella un penodo extenso. Quedaba asi i planteada la
eficacia del sistema educativo como el principal problema para

enfrentar.
Paralelamente, en diversos paises de la region cornienza a ace-

lerarseTgZesc"’lanzaa ! Veles.p -POSPrimario y.a plgnt‘ea‘r.seﬂ
su’/mversahzacmn como un ob}etlvo pnontano alcanzable o »
ma p“r;\:rmt‘eﬁ&e Ia dmanuca hlstonca de los sisteinas t1vos, man-
tener cierto grado de expansién cuantitativa en sus niveles supe-
riores, coexistiendo con fuertes falencias y desigualdades en los
logros cualitativos de la poblacién escolarizada en los niveles infe-
riores del sistema. En la mayoria de los casos, este nuevo objetivo
cuantitativo estuvo acompaiiado no sélo de una expansion o un
uso mis eficiente de la planta fisica, sino también de reformas en el
esquema institucional del sistema y en sus estructuras curriculartas.

El ritmo y la forma como se concretizan estas dos tendenleas
generales de los sisternas educativos en los diversos paises del drea
varfan notoriamente. Los diagnésticos econémicos, sociales y edu-
cacionales de la regién han destacado,recurrentemente la alta he-

terogeneidad en su composicion.
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geneo que tiende a cumphr las mismas funciones y a alcanzar los
mismos ObJetIVOS La deSIgualdad institucional de la escolarizacién

"€l él fiiVél medio determina fuertemente la probabilidad de acce-.

50y terminacién de estudios en el nivel universitario.

2. Nivel educativo alcanzado por la poblacién adulta

El decil ms pobre tiene un promedio ponderado de 3,1 afids
de escolaridad, mientras que el decil'mis rico tierre un prome-
dio ponderado de 11,4 afios. Esto repercute con mucha fuerza
en la equidad social, dado que el nivel'educativo de los padres
tiene enorme influencia en la escolaridad. de los hijos. Los da-
tos indican que, en promedio, si un padre nunca frecuenté la

. escuela, los hijos estudian en promedio tres afios; y si el padre
tiene algtin ‘nivel de estudios superiores,.-el hijo tendra un pro-
mec!m de 13 anos c}e e_studlo (CEPAL/Unesco, 2005, p. 25). h

En esta materia las situaciones nacionales muestran fuertes
d651gua1dades En Guatemala, por ejemplo, mas de la mitad de su
poblacién de 15 afios en adelante posee un muy escaso capital es-
colar (poblacién que tiene como méximo tres afios de escolari-
dad). Entre la poblacién rural, este porcentaje de exclusién esco-
lar llega practicamente al 70% de la poblacién en esa franja de
edad. En la misma situacién se encuentra aproximadamente un
tercio de la poblacién de otros paises de América Central, tales co-
mo El Salvador, Nicaragua y Honduras, la cuarta parte de la pobla-
cién del Brasil y de Bolivia y un 20% de la poblacién de México,
Perii y Paraguay. En cambio, en Costa Rica, la Argentina, Chile y
Uruguay se presentan porcentajes més bajos, siempre muy inferio-
res al 20 por ciento.

En casi todos los casos, las probabilidades de la poblacién de
15 0 més afios en las 4reas rurales de tener un nivel extremada-
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mente bajo son, por lo menos, dos veces mayores a las que pf’esen—
ta la poblacién urbana. Tener como maximo tres anos de escolf
ridad es sinénimo de analfabetismo funcional. Esta situacién es

roporcionalmente mis frecuente en los grupos de edad mas

. avanzada de la poblacién, ya que los grupos mas jévenes se han

visto beneficiados por una mayor permanencia en el sistema de
escolarizacién formal.

En las dreas urbanas del Brasil, por ejemplo, los afios de esco-
Jaridad promedio de la poblacién de 25 a 59 afios en 1996 eran 3,9
en el cuartil mds pobre de ingresos, pero llegabari a 10,3 en el mas
rico. Las diferencias entre ambos grupos son atin mayores cuando
se trata de la poblacién rural (1,7y 5,4 en los mismos cuartiles). En
Fl Salvador (1997), en el primer cuartil la escolaridad promedio era
de 4,6 anos, mientras que en el cuarto cuartil era de 11,9. Con ma-

. yor o menor intensidad, las mismas diferencias tienden a presentar-

se en la mayoria de los paises latinoamericanos (Reimers, p. 10.).

Hoy puede afirmarse que en la mayoria de las dreas urbanas
metropolitanas de América Latina, para construirse una subjetivi-
dad relativamente auténoma, participar en la vida ptiblica;como
ciudadano activo e insertarse con éxito en el mercado de trabajo
es preciso contar por lo menos con doce afios de escolaridad o, lo
que es lo mismo, completar los estudios secundarios. Este es el nue-
vo piso de la obligatoriedad “social”. Diversos estudios muestran
que éste es el capital bisico que garantiza a sus poseedores, entre
otras cosas, una probabilidad elevada de escapar de la pobreza por
ingresos. Pero s6lo una minoria de ciudadanos de América Latina
logra completar estudios secundarios. En la franja de edad que va
de los 25 a los 50 afios, s6lo tienen estudios secundarios completos
(0 mas) menos del 15% de los nicaragiienses (2001), el 18% de los
hondurefios (2001), el 30% de los salvadorenos (2003). En los pai-
ses més poblados, como el Brasil (20Q1), México (2002) yla Argen-
tina (2003, sélo en 4reas urbanas), los porcentajes de poblacién
con este “nuevo piso bisico de escolaridad” llegan al 32,5, 23,9 y
51,5%, respectivarnente. En las dreas rurales de América Latina, en
la poblacién de 25 a 50 afios, s6lo una minoria, por lo general in-
ferior al 10%, alcanzé a completar estudios secundarios.
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Las evidencias indican que el crecimiento constante y en.
ciertos casos “espectacular” en las tasas de

nuevas BERerACiones o  por-igual a los,dis
grupos poblacionales. El capital escolar medido en afios de &5
i colaridadacumulados por los distintos grupos sociales sigue sien-
~ ¢ do muy bajo y extremadamente desigual. Dado que los afios de
% escolaridad y los titulos alcanzados tienen un valor relativo y “po-
sicional” (dependen de su escasez en el mercado), el crecimien-
to generalizado de la escolarizacién no implica un achicamiento
automdtico de las diferencias en la distribucién general para un
conjunto poblacional determinado. En ciertas dreas urbanas dé

b g R

América Latina, las desigualdades que en un momento del tiem-

po se expresaban en 14°d a
los glie tenfan escol o
nifestarse en la distancia qiie existe entre quienes tieniefi primaria
comipleta y los queé términan 14 éducacidn s eclinidaria 6 poseen
estudios défiivel siperior. T e

abfa entre los analfabetos y

Y
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3. La calidad como problema

Mis alla de las desigualdades en términos de afios promedio

el b AR £ S e i C D T Dot

de escolarizacién, durante los tltimos veinticinco afios en casi to-
dos los paises desarrollados y de mediano desarrollo del-mundo

080 et B i o

occidental comienza a instalarse fuertemente en la dgénda de la

B e R

politica educativa el tema de I calidad de la edii¢acion. América

g W bt

Lafina no es una excepcion. _

En casi todas las llamadas “reformas educativas” que se ins-
trumentaron en la regién durante la década de los noventa se
instituyeron sistemas nacionales.de.evaluacién de la-calidad.de la
educacién. Como resultado de las condiciones (sociales y pedagé-
gicas) €fi que se llevé a cabo la masificacién de la escolaridad, la
distancia entre los titulos y certificados que distribuyen los siste-
mas educativos y los conocimientos efectivamente incorporados
por los alumnos tendi6 a ampliarse. En consecuencia, los sistemas

educativos y sus politicas dejaron de estar mds alld de toda sospe-
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"
chayse los convirtié en objeto- fle evaluacic")n. Los Estadqgllg?xia—
ron a cabo pruebas de evaluacién de la calidad de la educacion:
ue mostraron desigualdades profundas en los logros alcanzados
qor los estudiantes al terminar determinados niveles o ciclos.
Durante los tltimos anos varios paises de América Lating se
incorporaron a diversos programas de evaluaciér? a escala mtfzr.ria-
cional. El cuadro 1 provee un panorama muy critico de la posicién
relativa de América Latina en materia de rendimiento escolar.

CUADRO 1:POSICION RELATIVA DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS
EN ESTUDIOS INTERNACIONALES DE CALIDAD DE LA EDUCACION

ESTUDIO PAISES PAISES POSICION
PARTICIPANTES | LATINOAMERICANOS RELATIVA
io 1997 13 13 Los puntajes promedio

Laboraterie - del pals [ distan entre
1,5 y 2,0 desvios estindar
de los doce restantes

TIMSS 1966 41 3 31,37,40 ¥ °

TIMSS 1999 38 1 35

JALS 1998 22 2 19y 22

PISA 41 5 33,35,36,37 y 41

. "
FuenTE: Laboratorio Latinoamericano de ‘Evaluacion de la Calidad de la Educacién (LLEC[?,OREALC/
Unesco, Santiago), Asociacion Internacional de valudtion del Rendimiento (lEA)..'!'he Third Interna-
clonal Mathematics and Science Study (TIMSS), Organizacién Para la Cooperacién y el Pesarrol!o
Econémicos (OCDE),“Encuesta Internacional sobfé Alfabetizacion de Adultos” y OCDE,"PISA, Pro-
gr:irﬁa Internacional de Evaluacién de Estudiantes” (Unescol/CEPAL, 2005, p. 16).

Los resultados.del estudio PISA (cuadro 1) muestran que el -
porcentaje de estudiantes de 1ds paises latinoamericanos “con des-
‘trezas de lectura inferiores al limite establecido como Nivel 1 osci-
16 entre el 10y el 54%. Si una persona no alcanza al Nivel 1, signi-
fica que no tiene una destreza lectora que permita realizar las
tareas mds elemeritales, como entender c6mo preparar el biberén
de un nifio” (CEPAL/Unesco, 2005, p. 16).




los resultados de aprendizaje efectivo medidos por el estudio PISA

-los recursos disponibles. En la mayoria de los palses de Amﬁnca La-
‘tina no s6lo se presenta un problema de, escasez de recursos, sino

2
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Los promedios de rendimiento obtenidos por los estudiantes
latinoamericanos son més bien decepcionantes.? Pero por otra
parte es 16gico suponer que no se podian esperar otros resultados,
dado que la distribucién del capital escolar de las personas tiende
a reproducir las mismas desigualdades que se presentan cuando
se examina la distribucién de los ingresos. Cabe recordar que
América Latina es el continente que posee el triste privilegio de’,
tener la distribucién mas desigual de la riqueza. No debe sorpren-
der que el conocimiento también sea un valor muy concentrado
en ciertas categorias privilegiadas de la poblacién urbana.

Por otra parte, existe una relacién bastante proporcional entre

y ek monto de jnversién por alumno que caracteriza a cada pais par-

C . . p . L
ticipante. Sin embargo, también es cierto que se presentan apren- |

dizajes desiguales entre paises que tienen un gasto por estuchante |
similar, lo cual quiere decir que la correlacién entre inversién y'
aprendizaje es fuerte, pero no absoluta. Por lo tanto, es preciso re-
conocer que existe cierto margen de intervencién para giptimizar

-
también un ba_]o grado de eficacia en Iz gestmn y el uso de ellos.

El crecimiento de la cobertura es constante, aunque tiene rit-
mos diferentes en los distintos paises, segin sectores soc1ales o
dreas territoriales. Pero en materia de cahdad los indicadores de

rendimiento por lo general no muestran variaciones 51gn1ﬁcat1vas :
-en el nempo. Por otro lado, la medicién de la calidad de la edu-

cacién es un operativo que tiene aristas teérico-ideolégicas y me-

todolégicas mucho més complejas que la medicién de la inclusién

2 El estudio comparativo internacional coordinade por el Laboratorio Lat-,
noamericano de Evaluacién de la Calidad de Ia Educacién (OREALC/ Unesco
de Santiago de Chile), que evalud a 165 estudiantes de tercer y cuarto grado de la

Argentina, Bolivia, Costa Rica, Guba, Honduras, el Paraguay, el Perd, Repubhca'_

Dominicana y Venezuela, muestra que Cuba obtiene rendimientos sensiblemente!

superiores a los del resto de los pafses de la regién, tanto en matemdticas como,

en lenguaje.
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escolar. Por una parte, no es ficil definir en forma conceptual Y
Operanva cuiles son los “conocimientos” o resultados de la expe*
riencia escolar que son “socialmente significativos”. Todo el mun-
do esta de acuerdo en que los nifios y adolescentes vayan a la es-

.cuela. En cambio, cuando se trata de definir qué es lo que tienen

que aprender predominan las visiones y expectativas diferentes,
cuando no claramente conflictivas.

Ademds, tampoco existe consenso respecto de las estrategias
técnicas empleadas para “medir el rendimiento escolar” (los
aprendizajes efectivamente desarrollados por los alumnos). En
muchos casos, las estrategias empleadas sistemdticamente en va-
rios paises de la region (seleccién de items “conforme a normas”)
no permiten comparar resultados a lo largo del tiempo.®

Chile es €l pais que posee el sistema de evaluacién de la cali-
dad de la educacién mds antiguo y socialmente legitimado de
Ameérica Latina. Sin embargo, los promedios de rendimiento al-

canzados durante los ultimos afios muestran variaciones poco
‘s1gmﬁcat1vas Pese a los esfuerzos realizados durante estos anos _
(incremento  de la inversién piblica en educacién, reforma peda-” ™
gogiea; ‘politicas consistentes y estables en el tiempo, etc:), Ia “cali-

dad” promedio de la educacién biésica chilena “no prog'resa como*

'la expansi6n de la escolaridad.

En el contexto actual de su desarrollo los paises de mayor cre-

' cimiento relativo de América Latina tienen que enfrentar dos pro-

blemas al mismo tiempo. Por una parte, deben facilitar la inclusién
escolar de nifios de 3 a 5 afios y de adolescentes de 13 a 18 afios.

% Este es el caso cuando se emplean técnicas de medicién “conforme a nor-
mas” (y no conforme a criterios). Esta estrategia, excluye de las pruebas aquellos
ftern (problemas o preguntas) que o bien sonscalificados como “ficiles” (tienen
respuestas correctas cercanas al’100%), o bien como “dificiles” (tienen alto por-
centaje de respuestas eqmvocadas cercanas al 100%). Por su proplo disefio, estas
evaluaciones siempre producen distribuciones homélogas y préximas a la “curva
normal” y, por lo tanto, sirven para mostrar diferencias en los rendimientos segin
factores escolares y extraescolares, pero no son titiles para estudiar la evolucién de
los aprendizajes a lo largo del tdempo.

é‘"
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Pero, por la otra, deben prestar atencién al mejoramiento de la
calidad de la educacién. Todo pareciera indicar que es mis facil
avanzar en lo primero que realizar progresos significativos en ma-

teria de calidad.

4. Las condiciones sociales del aprendizaje

Las reformas educativas aplicadas en muchos paises latinoa-
mericanos durante la década de los noventa se llevaron a cabo en
un contexto de relativo crecimiento econdémico, lo cual en varios
casos permitié un aumento sustancial de las inversiones publicas
en el sector educativo. Pero este crecimiento econémico fue acoms
paiiado de un notable proceso de concentracién de la riqueza
(CEPAL, 2003). En paises como la Argentina y Uruguay, catego-
rias sqgialesigﬁtéfgas vivieron la dura experiencia de la decadencia

el planb‘iié los comportamientos, los valores y otros recursos cul-
turales, disminuyé drasticamente la capacidad de esas familias pa:
ra acompaiiar la escolarizacién de sus hijos. En muchos casos (por,
ejemplo, los jévenes y los adolescentes), la consecuencia fue la

co y Tenti Fanfani, 2002).

Hoy pareciera predominar la opinién de que los resultado
de las reformas no fueron satisfactorios. En efecto, varios paises d
Ia regi6n (Chile y la Argentina son casos paradigmaticos) no sél
vivieron la experiencia de reformas educativas muy ambiciosas
sino que también incrementaron el monto absoluto de la invél
sién educativa. Pero este relativo “enriquecimiento” de la ofertan
pudo compensar el empobrecimiento de la demanda. Esto exp
ca en gran parte que los resultados de las pruebas de evaluacién d
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rendi.miento educativo (que paraddjicamente en rné: de yn caso
constituyen una novedad introducida por las reformas educatis
vas) no muestran mejoras sustantivas y sostenidas a lo largo del pe-
riodo. Por otra parte, tampoco se producen reducciones de peso
en las desigualdades que se observan en los aprendizajes logrados

Esta contradiccién objetiva entre los esfuerzos y las inversiones.
desplegados en el marco de las reformas educativas y los pobres
resultados alcanzados tiende a deteriorar el clima de optifnismo
pedagdgico que prevalecié entre los politicos y los tecnécratas du-
rante la dltima década del siglo pasado.

Para no cargar sobre la politica educativa y la escuela toda la
responsabilidad acerca del comportamiento de los resultados de
apren‘dizaje, se recurre, muchas veces de un modo no totalmente
consciente, a los viejos argumentos de la sociologia de la década
de los anos sesenta. En efecto, muchos especialistas volvieron a in-
51551{ “en un hecho rayano con el Se;tzdocvon;ﬁ;?ciﬁénd €és'nada
n}m\.ro en el po intelectual de las ciencias sociales): el apren-
dizaje no depende sélo de los factores escolares; para quéTos ni-
nos aprendan no basta una buena escuela, buenos ajaéentes pro-
gramas mc‘xder.nos y pertinentes, métodos didacticos a'decu;.dos. -

En otros términos: el éxito del aprendizaje depende también de
factores sociales que basic iente se resumen en los diferentes ti-
pos de capital (cultural, econémico, simbélico, social afectivo) -
que las familias estdn en condiciones de invertir en la;;ducacién
de sus hijos (Brunner, 2003). )

Para avanzar en el camino del aprendizaje es tan importante

9 o

lo que ponen los alumnos y sus familiasZ.com

ot} AT

v e

sis’té'ﬁ"iﬂa\Wé%g lar (buenos
e de apréndiaje).
resultado de un sisiéma de factores relacionados que corresponden
alo que vulgarmente llamamos #la demanda” y 1a “oferta”. Incluso -
hay‘ condiciones de aprendizaje que son fundamentales, como el in-
terés o la motivacién por aprender, que no pued.en colocarse lisay
HM@ente en el campo de la demanda, ya que en gran medida (en
especial en el caso de los sectores mas. desposeidos de capital cul-
tural) son un producto de una buena pric¢tica escolar. Si se tuviera
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siempre en mente la complejidad de factores mutuamente relacio-
nados que contribuyen a conformar las oportunidades de aprendi-
zaje de los nifios, se serfa mds prudente a Ja hora de imputar resul-
tados a “variables” determinadas y aisladas (la calidad del docente,
el tiempo de aprendizaje, el apoyo de la familia, entre otras).

5. Algunos desafios de politica educativa

En las consideraciones que siguen se propone una lectura “de
segundo grado”, es decir, no directa, de las tendencias al creci-
miento de las matriculas con desigualdad. Ellas se vinculan al sen-
tido que tiene la masificacién de la escolarizacién, en especial en
la franja de la adolescencia, y sus consecuencias en el campo de la

politica educativa en el futuro inmediato. El orden de las propo: -

siciones no pretende ser mas que un recurso usado para facilitar
43 PO ;
‘por lo tanto, no obedece a una légica’

la'discusién y el debate, y;
tedrica explicita.” -~ e . -
Lo primero Qué'ﬂarr}é la atencién es la tendencia a la escol
rizacién cada vez méfs'témprana (antes de los 6 afios) y, al mismo,
tiempo, cada vez mds prolongada. El ritmo de avance de aquélld
' _'esvdesigualseg'ﬁn los pél’s’es y segtin las dreas (urbanas o rurales)
los sectores sociales concernidos. La masificacién de la escolariza;
cién es muy notoria en la adolescencia. Pese a que todavia exister
pr’oblel’ﬁas de eficiencia interna en el funcionamiento del sistema;

que se reflejan en la presencia de proporciones significativas de

-

estudiantes con extraedad, es muy probable que el crecimientt
de las tasas brutas de escolarizacién en la edad adolescente esté
expresando una masificacién (desigual) del nivel secundario en

" la mayoria de las dreas urbanas de América Latina.
Resulta probable que la expansién de la escola

ya realizado en gran medida mediante una légica de proliferacion

del modelo pedagégico institucional tradicional (el colegio sec

dario). Sin embargo, es preciso constatar que en las zonas rurale

este crecimiento ha implicado el desarrollo y la adecuacion:

nuevas estrategias pedagogicas e institucionales, tales como la edu:

rizacion se ha
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cacion com'unitaria y la televisién educativa en México o\;a enge-
nanza media con docentes itinerantes en el caso de Ia Argentina
Enlo que respecta al futuro mediato, existe la posibilidad de que.
los préximos niveles de expansién de la escolarizacién (tanto en
las edades mas tempranas como en la adolescencia) requieran es-
fuerzos mayores. Cuando se han alcanzado tasas significativas de
cobertura, de alli en adelante los progresos en la cobértura son
mis dificiles, ya que son mas complejos los desafios que hay ue
resolver (Tedesco y Lopez, 2002). Es probable,.entonces, queqpa-

13 3
ra “seguir progresando” hasta alcanzar la universalizacién de las
coberturas no baste continuar con la légica de la proliferacién, si- :

no que haya que intensificar la inversién en el desarrollo de nue-
vas modalidades pedagégicas (por ejemplo, para ofrecer'e'duca—
cién efectiva a las pequeiias poblaciones rurales aisladas) que den
respuestas adecuadas a las situaciones particulares que hay que re-
solver. Al mismo tiempo, habra que vencer los obsticulos que pre-

sentan las situaciones de pobreza que se presentan en el drea ur- -

bana y rural de América Latina, y que dificultan en exceso la
permanencia de los adolescentes en las instituciones escola}es En
sintesis, dadas estas condiciones, es probable que el costo (e;l el
sentido integral del término) unitario de la escolarizacién de los
que hoy estdn excluidos tienda a ser mis alto que en el pasédo.
] C__%B_i?.}%,Ei?:?fiﬂi_}ggﬁgglescentes ingresan en la'y ense-
flanza x media, aunque lo hagan en e marco dél viejo modelo ins-
ntuaonz:l: éste suele perder su sentido y funcién original, que era
la selecc13'1:1“ §?c1al Si la mayor parte de losadolescentes%recuen—
@A ens&ianza media, ésta tiende a convertirse en el tltimo piso
de lo que ahora se denomina la Educacién General Bisica En
o‘tr'as palabras, ésta se convierte en el equivalente funcional cie"la
vieja educacién primaria. El hecho mismo de que en muchos paf-
ses ]a masificacién de la escolarizacibn haya estado acompaﬁgda

i
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de una decisién politica de extender la obligatoriedad de deter-z

miados niveles educativos contribuye a este cambio de sentido
que estamos proponiendo. o
La expapg';én de la escolarizacién en todas las franjas de edad
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que se han cc‘).ns;c}de“rado lmphca la'llegada a la escuela dé§ectores
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sociales que antes estaban excluidos de la educa

A bty oo v,

“de la educacmn pOSPTitiaria. "Deésde un punto de vista, esto signi-,

e MRS,

tempranay
ficauna amphaagh de las oportunidades educativas de los grupos;
mis desfavorecidos de las dreas rurales y urbanas del continente!

Sin embargo, hay que preguntarse cuil es el significado real que
35 efectiva de’ saberes‘

PERIORERES

“Es prec1so tamblen reconocer que la mayor escolarizacion de
los nifios y adolescentes de los paises considerados se ha realiz 1
do en condiciones de escasez de recursos piiblicos invertidos en
la educacion. Si bien durante la década de los noventa en Amé

chos"¢as6s Hiib6 g que ate
‘brés) ot menos fecursos. Esta desproporc1on €N NO POCOs €asos
obligd a ofrecer edii¢acién de menor calidad a aquelloa ninos
adolescentes que hubieran necesitado m4s y mejor educacién p
ra compensar sus carencias sociales y familiares de recursos'd
diverso tipo. g
La demanda creciente de educacién y la constatacién de qu
muchas familias carecian de los recursos bisicos necesarios pa
sostener la escolarizacién de sus hijos obligé a muchos minist
rios de Educacién a desarrollar politicas compensatorias tendiel
tes a enriquecer la oferta educativa orientada a los mds pobfesde
las 4reas urbanas y rurales. Esas politicas distribuyeron recursos
desarrollaron competencias tanto entre los actores escolares (in
tituciones y docentes) como a las familias. Es preciso tener €
cuenta este esfuerzo para exphcar las tendencias a la escolariz
_ cién creciente de los adolescentes que se registraron durant 1a
tltima década. Sin embargo, este compromiso de las escuelas c
la creacién de condiciones basicas para sostener el proceso
aprendizaje en muchos casos ha deteriorado las capacidadesy]l
recursos con que cuentan las instituciones educativas para orie
tar especificamente a las acnvxdades de ensenanzay aprendizdj
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En muchos casos, esta tarea asistencial asumida por Ia\:sscuﬁla co-
rre el riesgo de desnaturalizar su funcién y, al mismo tiempo, de*
afectar la misma identidad profesional de los docentes (Tenti Fan-
fani, 2005). Durante los préximos afios, las politicas educativas
deberdn resolver como articular mejor sus compromisos pedagé-
gicos y sociales, ya sea a través del desarrollo de una oferta enri-
quecida (en tiempo escolar, recursos, etc.), o bien a través de una
mejor vinculacién con otras politicas sociales y recursos loca-
les/comunitarios especificos.

En los paises donde la escolarizacién de los adolescentes ha
alcanzado las tasas mds altas, tales como la Argentina, Chile y Pa-
namd, todavia en 1999 existian problemas de desercién en el ci-
clo primario (alumnos que desertan durante el ciclo primario y al
finalizarlo). Estos alcanzaban aproximadamente €] 10,7 % en el
caso de las zonas urbanas de estos tres paises. En las zonas rurales
del Brasﬂf el Perti y Colombia ese porcentaje de desercién era del
33,3%, mientras que en las dreas rurales de México, el Perd y Hon-

_duras la desercién afectaba al 49,2% de los alumnos (CEPAL,

2002). Estos datos indican que aun en un contexto de tescolanza—
cién masiva existen fuertes dificultades para escolarizar a los ado-
lescentes de las dreas rurales de los paises mas poblados de Amé-
rica Latina.

Dadas estas tendencias es probable que, en maybf'o menor
medida, los paises considerados tengan que enfrentar durante
los préximos afios al menos dos desafios fundamentales, y debe-
rin resolverlos al mismo tiempo. El primero tiene que ver con la
incorporacién de los excluidos, es decir, de aquellos nifios que in-
gresan en el sistema educativo pero permanecen en él menos del
tiempo necesario para desarrollar competencias basicas para la
vida. Por otro lado, cuando se trata de los adolescentes de las dreas
rurales y urbanas mds pobres queflogran prolongar su escolaridad
eingresar en el nivel medio, es preciso articular una politica de
sostén de la demanda y una mejora sustantiva de la oferta escolar

'~ que se destina a estos grupos socialmente subordinados.
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6. Problemas de gobernabilidad de los sistemas
educativos

Las politicas de reforma educativa instrumentadas en vario,
paises de la regién en muchos casos tendieron a.introducir tran
formaciones en los patrones traﬁgc;gpgles que.estructuraban-el g
bierno de la educa“
dencia a Ia descentrahzacxon y en algunos casos modificaron |
estrategias de Fingficiamiento a la educacién. El Estado central s
desprendié de una serie de responsabilidades (por ejemnplo, nom
brar docentes, administrar instituciones educativas) y asumio fun:
ciones nuevas tales como la innovacién pedagdgica, la asistencia
técnica, la evaluacién, la produccién de conocimientos e inform
cién, la acreditacién de instituciones, la definicién de program
curriculares nacionales, la compensacién de diferencias. Todo p:
rece indicar que muchas de estas transformaciones en la ingeni

- ria institucional de los sistemas educativos, independieritemente
de sus efectos negativos en términos de la calidad y equidad d
sistema, han venido para quedarse. Luego de las reformas, otras
son las condiciones 'polfticas e institucionales de la gobernabilida
de estos sistemnas (Tenti Fanfani, 2004). i

..Porotro lado, y luego de las reformas de los afios noventa (1
casos de la Argentina y el Brasil son paradigmaticos), més que ¢
mo un centro el campo educativo se nos presenta cada vez m
policéntrico, como resultado de las descentralizaciones territori

- les, las autonomias institucionales crecientes (las de la educacié
pnvada son tradicionales), el debilitamiento-de los Estados ce
trales y sus respectivas capacidades y recursos, etcétera.

En muchos paises de América Latina las reglas e instituciones
(empezando por las instituciones publicas: escuela, justicia, po
cia y otras) nunca alcanzaron la consistencia de las instituciones
francesas. Pero aun en este contexto se presentan propuestas tel
dientes a debilitar lo poco que hay de Estado y de institucion
emparentadas con el interés general y como fuerza instituyente
constructora de los actores y sujetos sociales. El caso paradigmati-
co es Haiti, donde nunca alcanzé a constituirse un FEstado-nacién
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hegemomco En ese pais, uno de los mas pobres del mundo no

existe ni el Estado educador ni un Estado regulador de la éfuca-

cién. E180% de los alumnos frecuenta escuelas privadas que el Es-
tado no tiene el poder de acreditar formalmente y menos atin de
controlar. Incluso en este contexto privatizado donde reina un
mercado sin Estado, se alzan voces que insisten con el neolibera-
lismo, la desregulacién y el debilitamiento de un Estado préctica-
mente irrelevante. Si el programa institucional estd en crisis'o en
decadencia y es atacado tanto-en Francia como en Haiti, quiere
decir que hay un cierto grado de mundializacién de las luchas po-
Jiticas y culturales contemporaneas.

Hoy.e el sistema estd. fragmentado y jerarquizado (tiende a re-
produar las diferencias que carac 731 2 una sociedad cada vez
mis desigual), es cada vez mds policéntrico (ademds de masivo e
inclusivo), los actores que juegan en el campo de la politica edu-
cativa son mds numerosos (intervienen otros actores no tradicio-
nales, tales como las corporaciones profesionales, los sindicatos,
los organismos internacionales, la banca internacional, las fami-
lias, las iglesias, los expertos) y la diversidad reina en la sociedad
y gana legitimidad (la diversidad cultural es un valor, un estado
deseado y valorado en las sociedades actuales).

En América Latina hay que agregar otro elemento “compli-
cador”: se vincula a la crisis de la politica entendida como re-
presentacién. Es dificil gobernar cuando qulenes tierfen la res-
ponsabilidad politica de la conduccién poseen un bajo nivel de
reconocimiento y legitimidad social. Un indicador de este déficit
de legitimidad es la escasa confianza que tienen los docentes de
América Latina en los ministerios de Educacién nacionales y en:
las instancias locales de administracién y gesti()n

nente de la escolarlzacwn (en las edades mas tempranas y en la
franja de la adolescencia y la juventud) con un crecimiento pro-
porqional de la inversién en el sector educativo. En no pocas oca-
siones, los ministerios de Educacién se han visto en la obligacién
de tenér que hacer mas con menos recursos, lo cual termina siem-
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pre por afectar la calidad de los procesos y productos educativos;
Por otra parte, los defectos del Estado, no sélo en términos de e
ciencia sino también en términos de corrupcién, estin en la base
del éxito de las representaciones sociales que se estructuran alr
dedor de un neoliberalismo extremo que terminé de tirar al nifig
con el agua sucia. En otras palabras, las relaciones de fuerza tap:
to politicas como ideoldgicas terminaron por imponer una visién
maniquea donde todo lo estatal se asocia con ineficiencia 'y cor
rrupcién, mientras una supuesta sociedad civil, compuesta por,
una confusa mezcla de mercado e iniciativas sociales sin fines
lucro, aparece como la solucién mégica a todos los problemas del
gobierno de la educacién. La batalla ideolégica ganada por un
neoliberalismo muchas veces extremista vuelve imposible todo i ‘
tento de construir un Estado eficiente, dotado de recursos hum:
nos competentes y bien remunerados, y equipado con los recursos
tecnolégicos, informacionales e infraestructurales como para cum-
plir cualquier funcién minima de orientacion, asistencia técnica;
evaluacién y control de pricticas y procesos escolares. La pérdida
de legitimidad de lo piiblico y de las instituciones publicas desd¢
donde se ejerce el gobierno muchas veces vuelve politicamente
imposible pensar siquiera en remunerar con dignidad a los técni:
cos y profesionales que requiere una gestién eficiente y modern:
de la educacién.

Las viejas burocracias educativas ya no son burocréticas en el
sentido racionalista y weberiano del término. En demasiados ca;
so0s'se han transformado en burocracias degradadas, meramente
formales e incapaces de orientar la vida de las instituciones esc
lares hacia objetivos nacionales democriticamente acordados. !

7. Datos minimos de la nueva agenda de politica
educativa en la region

En sintesis, la mayoria de las sociedades latinoamericanas en;
estos inicios del siglo xx1 debe resolver en forma integrada viejo
y nuevos problemas de politica educativa. Por una parte, es pre
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so avanzar hacia la umversahzacmn de la escolaridad obligatoria.
Por otro lado, deben i incorporar en 1a agenda pubhca el #ma de
la calidad de los aprendizajes efectivamente desarrollados. Pero
par;éqx}a‘nzar en ambos sentidos es preciso construir las condicio-
nes politicas e institucionales que aseguren la gobernabilidad de
sus sistemas nacionales de educacidn basica.

Lg; g}fpenenqa de los ul‘r.lmos qumce anos demuestra que las
polmcas educativas. han: dowmas*eﬁmentes para escolanzar ala
poblacién que p
cimiento dé Tas matriculas en el nivel preescolar y en el nivel me-
dio basico y superior no fue acompanado de un crecimiento pro-
porcional de la inversién piiblica en educacién. La pobreza de las
poblaciones escolarizadas tendié a corresponderse con la pobre-
za de la oferta de educacién piblica.

A su vez, los procesos de descentralizacion y en muchos casos
de privatizacién de la educacion (desarrollo de experiencias de
escuelas autogestionadas, subsidio a escuelas privadas, etc.) ten-
dieron a fragmentar los sistemas educativos. Estos reprodujeron
las desigualdades sociales y las instituciones educativas pfrecen me-
jores oportunidades de aprendizaje a los grupos socialmente mds
privilegiados de los grandes centros urbanos. En la mayoria de los
paises de Ameérica Latina los sistemas educativos suelen ser reali-
dades cada vez menos integradas y homogéneas para convertirse
en agregados de redes diferenciadas y jerarquizadas‘en funcién
de las caracteristicas econémicas, sociales y culturales de las pobla-
ciones que atienden.

Si se quiere romper con este circulo vicioso de la desigualdad,
se requiere la movilizacién de varios recursos. En primer lugar, vo-
luntad politica para construir una sociedad mas igualitaria, una
pedagogia racional y diferenciada para producir resultados de
aprendizaje homogéneos y un fuerte incremento significativo de

lainversién educativa asignada con claros criterios de eficiencia y

equidad.



