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ESTRATEGIAS DE DESARROLLO Y EDUCACION: EL DESAFIO DE LA
GESTION PUBLICA.

Juan Carlos Tedesco
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ta educacién vuelve a ser considerada una prioridad en 1la
egenda de discusiones sobre estrategiés de desarrollo. Este hecho
es particularmente visible en los paises desarrollados, donde 1los
oroblemas que afectan a los sistemas educativos y 1las
azlternativas para enfrentarlos han dejado de ocupar
exclusivamente la atencién de los especialistas para atraer la de
los dirigentes politicos, los medios de comunicacion de masas vy,

por supuesto, las familias.

iCudl es la novedad en este debate?. Alguien podria decir, con
razén, que la educacion siempre fue considerada wuna prioridad
tanto en las politicas publicas como en las estrategias
familiares. Sin embargo, un rapido andlisis histoerico de las
ciferentes conceptiones desde las cuales se interpretaron y - en
cierta medida- se orientaron las decisiones sobre politica

sducative permitird distinguir algunos cambios significativos.

Al respecto, existe consenso en distinguir al menos tres
zrandes paradigmas que se corresponden can tres periodos
~:stéricos diferentes en las relaciones entre educacion Yy

czsarrclleo social *.

* Un analisis mas detallado de este tema puede verse en
Juan C. Tedesco. El1 Desafio Educativo, calidad vy
democracia. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano,
19892, cap. 1.-
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En el primero d 0s, Ccuya vigencia alcanzo hasta comienzos

del siglao XX, la educacidén fue concebida como una actividad

sistematica, efectuada desde la escuela vy orientada a formar a

A las personas en su condicién de ciudadanos. E1 liberalismo de
- - ‘_-_-__--_- - -

~ fines del siglo XIX y el proceso de consolidacion de los estados

nacionales enfatizaron unsa accion educativa destinada a

incorporar a todos los individuos en marcos y codigos culturales

comunes y ejercer sus derechos civicos elementales.

Consolidado el proceso de formacion de la ciudadania y en el
e \gontexto de las exigencias de la reconstruccidén de postguérra, el
B mbdelo liberal fue reemplazado por un paradigma que concebia 1la

77 educacioén a partir de su contribucidn al aumento de productividad

i/ e la fuerza dé trabajo. La metafora de 1la formacién del
/ ciudadano fue reemplazada por la metdfora de los recursos humanos
vy las decisiones educativas fueron procesadas y evaluadas como

decisiones de inversion de capital.

Una vez resueltas las demandas de la reconstruccien y en el

o~ contexto de una creciente rigidez del mercado de trabajo, la
Y

/’ B - ’ =
teducacién comenzé a ser considerada coma un merao aparato
ey { - -
ﬁ] ) reproductor ya sea de la estructura jerarquizada de la fuerza de
7 /: e et e e =T

<" trabajo, ya sea de la constelacién de valores asociada a dicha

Jerarquisa.

Actualmente, en cambio, el escepticismo acerca del papel de la

. educaciér en el crecimiento econdmice y en la vigencia de
patrones politicos democraticos parece superado. En su lugar,
asistimos al disero y difusion de un enfoque (ya que parece

. prematurc hablar de un nuevo modelo o paradigmal) que otorga a la
educacion (mas especiflcamente, a la escuela) un papel
significetivo en la explicacién de los 1logros de aprendizaje de
los alumncs v que enfatiza 1la necesidad de analizar el papel de

la educacidén en el procesa de desarrollo desde una perspectiva



mas integral que en el pasado. Por un lado, este enfoque se apova
=2n la revalorizacidn del modelo tradicional que ponia el acento
=n el rol politico de la educacidn. La formacion del ciudadano,
zanto en los paises que estdn tratando de consolidar procesas
memocréticos como en los de mayor nivel de desarrollo, donde los
=ctores tisnden a obtener crecientes grados de autonomia,
zonstituye an factor desde el cual se generan fuertes demandas
=pbre la terea educativa. Estas demandas incluyen desde las
Zlasices propuestas de formacién en el respeto a los derechos
—“umanos vy la paz hasta 1las mds actuales preocupaciones por
—2brotes racistas, defensa de las minorias yu proteccidn
zmbiental. Fero al mismo tiempo, este nuevo enfoque advierte que
_a necesided de fortalecer las capacidades productivas de las
—ersonas he adquirido actualmente una 1importancia crucial. El
mundo del trabajo se ha complejizado en forma notoria vy la
=ctividad productiva se articula cada vez mas estrechamente con

la actividad intelectual: por un lado, 1la produccion requiere

mayores niveles de logro en determinadas capacidades humanas comao__

-~ &

=1 otro, la actividad_ _ productiva--ne-sélo--consume...conocimientos,

Zla creatividad, la inteligencia,-la-seleccién.-de-informacién; por

=ino que 1os produce. Por esta razén, actualmente, una educacidn g

—esligada c¢el mundo del trabajo no soélo es regresiva desde el
£
¢

—anto de vista economico sino empobrecedora desde la perspectiva

—=1 desarrclio i1ntegral de la personalidad individual.

Las moci“lcaciones en los paradigmas a partir de los cuales se
=-aliza el zapel de la educacién también reflejan cambilos en la

TIncepcién sl proplo procesc de desarrollo. En este sentido, la

—-dificecic~ més importante consiste en caoncebir los que ahora se
—=nomlinen  “actores  humanos' y sus productos (informacion,
——eatividac. inteligencia, etc.), desde una perspectiva
=stémica. In este sentido, las personas y sus capacidades

—-mienzan 2 ser consideradas como el objetivo del desarrollo y

—-mo Tactor Zentral de las estrategias para lograrlo.
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Esta sosera y muy esquematica visiséon del proceso seguido por
=1 pensamiento educativo responde a 1la situaciéon de los paises
—apitalistas avanzados, particularmente a 1los europeos. En
Zwmérica Latina, en cambio, el debate educativo no ha alcanzado ni
Za prioricad ni la articulacién que se aprecia en dichos paises.
_ns modelcs mencionados tuvieron una vigencia parcial y fueron
—szemplazadzs sin que los problemas a los cuales estaban
—=spondiencz hubieran sido resueltos. La explicaciéon de esta

—=sarticulacién ha sido oaobjeto de abundante literatura. Sin

in

=mbargo, las explicaciones tradicionales deben ser reevaluadas en

nuevo contexto creado por la crisis vy por ias

“4gncicen o€

=strategizss diseradas para salir de ella.

En este sentido, existe concenso en reconocer que la crisis no
—~uede ser analizada como un fendémeno exclusivamente externo, es
cecir, incependiente de los rasgos propios del estilc de
—s=sarrollc vigente en la regién antes de la crisis. La re-vision
~e las caracteristicas de dichos estilos, a la 1luz de 1los
—~esultados de la crisis, permite apreciar que uno de los rasgos
mas notorics del pasado ha sido la significativa distancia que ha
=xistido entre la capacidad expresiva — entendida como capacidad

mular propuestas y resolver retoricamente los problemas—
apacridad para -producir resultados. El foco de andlisis de
==ste articLic serd, en consecuencia, el andlisis de la situacion
=ducativa r=zional desde el punto de vista de los mecanismos de

—2sticn ascziados a los desafios futuros.

Z. impaczIc -2 la crisis sobre la educacion
La criciz na provocado, obviamente, un severo retrocesoc en ios
_ogres ecucativos de América Latina. Desde este punto de vistia,

imsortz-te semalar que el impacto de la crisis no ha sido
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=imilar en tocdas las regiones ©. Los datos sobre gasto publico
destinado & educacidn por habitante permiten apreciar, por
=jemplo, cue durante el periodo 1980-1986,tanto en los paises
—esarrollacos como en algunas regiones en desarrollo (Asia vy
=stados rebes), se produjo un aumento de la inversidén en
=ducacidén. £i1 retroceso afectéd solamente a los paises de Africa y

—e Américz Latina y el Caribe, donde las magnitudes se redujeron

=n forma sigrnificativa (ver cuadro 1).

Cuadro 1

Gasto pablico en educacidén por habitante (en U$S a precios

corrientes)

1980 1985 1986
Total mundial ....... .00 144 144 141
~odos los paises desa-
~71011adO0S. et iacaanns 471 308 393
Daises ArabeS....cceven.n. 113 138 141
América Latina y Caribe...88 63 60
Ssia (excerto paises
Erabes) . .ieeei it eaanaa - <38 39 ae
~Todos los caises en
Tesarrollo.. i i i i 29 27 27
2 Y =0 - J 33 20 13

f

Szrz una evaluacién del impacto de la crisis a nivel
i-ternacional, véase Jacques Hallak. Investing 1in the
F_oture; setting educational priorities in the

czveloping world. Unesco/Iiep/Pegamon Press, 1990. Para
€l caso de Américe Latina, Fernando Reimers. Deuda

esterna y financiamiento de la educacioénj; su impacto en
iztinoamérica. Orealc/unesco, Santiago de Chile, 19%90.
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La disminucién del gasto publico en educacidon esta acompanada,

sensible disminucién

ademé&s, por una

tanto asumir privadame

familias para

educacién como para garantizar condicio

sus hijos que permitan aprovechar

existente. Como resultado de este caonju

identificar cinco fendémenos como los p

crisis en el sector educativo:

(i) En primer lugar, el incremento de
y fracaso escolar, especialmente en la e

a estimaciones de la Unesco basadas en

1975 y 1983 el numerc de repitientes en
América Latina ascendid de 5.7 millones

Pero estudiaos recientes realizados

complejas, senalan que estas cifras

significativamente la magnitud del pro

lugar ni el momento para un andlisis det

de la repeticién escolar. Bastecdecir,

Latina constituye hoy en dia la region

tasas de repeticion escolar y que este

desde el punto de vista social — en los
y marginales urbanos y desde el punto de

de la escuela basica,

primeros grados

vinculado al aprendizaje de la lectura vy
fenomeno perm

La magnitud de este

trata de un problema exclusivamente pe

reflejo de una acumulacidén de carencilas

Veéase Ernesto Schifelbein.
barrera para universalizar 1
América Latina'", en OREALC/UNE
Principal de Educacion en Ame
n® 18, Santiago, Chile, abril

de 1la capacidad de las

nte los costos de 1la
nes materiales de vida a

la oferta educacional
nto de factores podriamos

rincipales efectos de la

los indices de repetician
scuela basica. De acuerdo
informes oficiales, entre
las escuelas primarias de
a 8.9 millones de ninos.
con metodoleogias mas

estarian subestimando

Fe-y

blema ~. No es éste el
allado de los indicadores
sin embargo, que America
en el mundo con mayores
fendmeno se caoncentra -
sectores pobres, rurales
vista pedagogico, en los

es decir, directamente
la escritura.
ite sostener que no se
dagégico, sino que es el

materiales, culturales y

“Repeticion: la Jltima
a educaciéon primaria en
GSCO. Boletin del Proyecto
rica Latina y 1 Caribe,
de 1989.-
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—por supussto- educativas “. Pero el punto sobre el cual

corresponce enfatizar en el contexto de nuestras discusiones es
el que <& refiere al bajo nivel de responsabilidad por los
resultados con los cuales operan los sistemas educativos. Tasas
tan altas de fracaso no suelen desencadenar respuestas orientadas
a la <sclucion del problema sino que-frecuentemente— la
responsabiiidad del fracaso es atribuida a la propia victima del

proceso.

(11) En segundo lugar, los datos disponibles muestran que se ha
producido una interrupcidén del proceso de incorporacién de los
fijos de familias de sectares populares a los niveles post-
badsiccs del sistema educativo. Desde este punto de vista, los
datos estadisticos muestran una visible disminucion en el ritmo
de expansién de la ensefanza media y superior. Desde 1980 en
adelante, las tasas de crecimiento de los niveles medio vy
superior son cada vez mas bajas en un namero creciente de paises.
Con respecto a la enseRanza media, los datos referidos a America
Latina indican un descenso en las tasas de crecimientc de la
matricule ce 7.3% en el periodo 1960-1980 al 3.8%4 en el periodo
1980-196&. Para  la ensenanza superior, en el mismo periodo, el
descenso ‘Qe de una tasa de 10.4% a una tasa de S5.6%. Estas
cifras cdesuestran, por un lado, que se agoté el proceso de
expancién ‘Tacil" del sistema educativo vigente entre 1930 vy 1980

stro, que para permitir el acceso de nuevos sectores

<
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sociales = la ensefdanza media y superior seran necesarios cambiocs

nrofuntce  =n las condiciones de vida -empleo e ingresos-— de
diches sszicres.
- .2ase Juan C. Tedesco. "Modelo pedagégico vy fracasco

zzcolar", en Revista de la Cepal, n° i, Santilago,
Znile, diciembre de 1983.-



(111) En .tercer .lugar, la ‘crisis esta provocando el aumento
de la diferenciacidon interna del sistema éducativd?mEamo se sabe,
el deterioro en las condiciones materiales de vida afecte no solo
a los sectores que vivian en condiciones de pobreza antes de la
crisis, sino también a importantes grupos poblacionales que en el
pasado habian logrado acceso al consumo de ciertos bienes y
servicios. Con respecto a la educacisén, este fendmero se reflejos
tanto en el aumento de la matricula de los niveles medio y
superior como en la expansion de la enseranza privada. En la
Gdltima década, vy a pesar de 1las fuertes orientaciones
privatizadoras, muchos paises mostraron tendencias al incremento
de la matricula escolar pudblica. Dichos aumentos fueron mas
significativos en el nivel pre-escolar y en 1los niveles medio y
superior y reflejan el comportamiento de capsas medias que han
perdido capacidad para asumir privadamente los costos de la
educacién. En un contexto de fuerte reduccian del gasto pablico
en educacién, el aumento de la matricula del sector pdablico esta
asociado a una mayor diferenciacién interna en el sistema
educativo, donde el sector publico adopta caracteristicas cada

vez mas masivas y el sector privado caracteristicas cada vez mas

elitistas.

Los rpuntajes en pruebaé estandarizadas de rendimiento en la
educacion primaria, en la media docena de paises que las
utilizan, indican, por ejemplo, que los promedios de rendimiento
en las es-uelas que atienden a alumnos de niveles socioeconamicos
bajos sorn equivalentes a la mitad, o a la tercera parte, de los
puntajes de las escuelas que atienden alumnos de niveles

socioeceremicos altos.

(iv) En cuarto lugar y estrechamente asociado al punto anterior,
la crisis estd asociada al deterioro de 1la calidad de lsa
educacién. £1 concepto de calidad de la educacion es amblguo vy

complejc. Sin embargo, es evidente que mas alla de cualguier
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T srtusion tedrica sobre el tema de la calidad y sobre las
me=todologias de medicién de resultados, hay dos datos que avalan
Z= hipétesics del impacto de la crisis sobre esta variable: el
==3ario doceate y la proporcion del presupuesto educativo
m=>stinado a equipamiento, capacitaciadn, infraestructura, libros
= texto, eic.

fa reduccion del poder adquisitivo del salario docente es un

~=Tiomeno eneralizado en América Latina. Sus efectos son

m__tiples y tien conocidos: el abandono de la profesidn por parte

= los ccentes mas calificados, el ausentismo Y% la
—==moralizacién creciente del personal de la educacion, huelgas
—r—=longadas, etc. Entre otras consecuencias, estos fenamenos han

—r—ovocado uns sensible disminucidon en el tiempo de exposicion al
=——endizaje &l cual tienen acceso los alumnos, que suele ser muy
—~erior al farmalmente establecido en los calendarios escolares.
=—— otra parts, también es sabido que practicamente en todos los
—=ises de lea region el porcentaje del presupuesto destinado a
==3iarios alcanza magnitudes cercanas al ?0%, dificultando
—.=lquier tentativa de mejorar la calidad a traveés de inversiones
= infraestructura, en equipos, en perfeccionamiento del
—e=—sonal y en innovaciones educativas. Esta situacion vya era
—=—ticularmente deficitaria antes de la crisis. Un estudio
= =r tuado sobre 66 paises con datos cercanos a 1980 mostrdé que
“fawor ica Latina gastaba casi 9 U$S por ano y por alumno de escuela
—rzmaria en sateriales de instruccion, frente a %2 U$S de los

—=xses industrializados ©. El impacto de esta limitacidén es adn

T== grave er ngmentos de intensoc cambio cientifico—-técnico, donde

=_ simple =s=zancamiento implica retroceder. Dos aspectos agravan
_= serileded - este problema que estamos comentando. For un lado,
“ B. -uller, "Primary school quality in the third worid",
er _zmparative Educational Review, vol. 30, n%4, nov.

i%z=.



la ausencia de posibilidades de aplicar politicas de mejoramiento
de la calidad en momentos de tan intenso cambio cientifico-
tecnolégico como el actual implica aumentar sustancialmente el
grado de obsolescencia, de aislamiento, de distancia entre 1los
aprendizajes que tienen lugar en la escuela y los aprendizajes
socialmente significativos imprescindibles para la participacion

cocial.

Pero por otro lado, es precisoc considerar el efecto que
tiene la 1larga duracidén de la crisis. Largos periodos de tiempo
sin mantenimiento, sin capacitacién, sin posibilidades de atraer
hacia la profesién docente a los mejores talentos de la sociedad,
provoca efectos irreversibles, cuya superacion costara -mas

tarde—- inversiones muy superiores de recursos y de tiempo.

(v) Por &ltimo, es preciso mencianar una de las manifestaciones
menos visibles pero ma&s perversas de la crisis por la que
atraviesa la regién: la obligacién de concentrar esfuerzos y
energias en los problemas de coyuntura, abandonando las
decisiones de mediano y largo plazo, lugar donde se ubican las
principales decisiones educativas. Esta conducta afecta tanto a
los gobiernos como a las familias y -también en este ambito 1la
larga duracién de la crisis provoca efectos cuya superacion sera

muy dificil y costosa.

res niveles de andlisis

£l <somero diagnostico sobre el impacte de la crisis,
--esentado en el punto anterior, no agota la descripcion de la
zctual situacisén educativa. Contrariamente a ciertas visiocnes
simplificadoras que tienden a analizar unidimensionalmente tanto
iz situacién como las estrategias para enfrentarla, es preciso

zsumir que estamos frente a una situacion de enorme complejidad,

10
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en la cual es posible distinguir al menos tres niveles de
analisis, gque se corresponden con tres ambitos distintos de 1la
crisis que afecta a las sociedades modernas: (i) el nivel
politico, donde 1la democratizacion y la diversificacion de 1las
demandas y de 1los canales de participacion, es un aspecto

fundamentzel. En este nivel la <c¢risis del Estado—-Providencia, Yy

especialmente de sus estilaos de gestion uniformes y masivos es la
expresion mids elocuente; (ii) el nivel econdmico, donde 1a
crisis, asociada al endeudamientc externo, constituye —por su
profundided y duracion— el fenomeno mds I1mportante para los

paises de América Latina y (iii) el nivel pedagdgico, cuya crisis

tiene manifestaciones anteriores a los fendmenos senalados mas

arriba y gue se asocia estrechamente con la crisis de la cultura

contemporanea.

lLa presencia simulténea de estos tres niveles de analisis y
de problemas plantea no solo enormes desafios tearicos, sino
mucho mads serias dificultades préacticas para el disero y aplicac-
ién de politicas pdblicas. Es frecuente encontrar analisis
politico—administrativos gque desconocen 1la especificidad del”
problema pedagdgico o la viabilidad econdmica de sus propuestas;
inversamente, es posible constatar cémo las estrategias economi-
cas fracasan por la falta de mecanismos administrativos apropiad-
0s o ciertos postulados pedagdgicos aparentemente correctos desde
el punto c= vista de las teorias del aprendizaje son poco viables
cuendo se introducen en sistemas educativos masivos, con ad-

ministracicnes complejas y burocraticas. Por esta razon, si bien

as & cuz! nos referimos, es igualmente importante definir sus
articulaciznes con los restantes niveles. El reconoccimiento de
estz complejidad es wuna condicién necesarilia tantec para una
adeZuada ccmprension de los fendmenos como para su efectiva
atencion pclitica. La unidireccionalidad de algunos diagnoesticos

sueie esie~ en la base de propuestas que tienden a resolver tocdos

11



los problemas con la simple férmula de menos Estado y mas
mercado, independientemente del contexto socioc-politico,
econémico o cultural e independientemente del sector de actividad

al cual nos refiramos.

La crisis del Estado—-Providencia y la reforma del Estado en las

paises avanzados.

Una de las caracteristicas mas importantes de la sociedad
moderna es su capacidad para incorborar a toda la poblacion en
calidad de fuerza de trabajo desde el punto de vista econémico vy
de ciudadano desde el punto de vista politico. Esta incorporacion
plena - a pesar de las desigualdades en la distribucién de los
beneficios y del cardcter corporativo que asume la participacion
politica- constituye el punto de partida de la discusién sobre la
reforma del Estado en los paises desarrollados. Desde este punto
de vists, los paises —~desarrollados se- caracterizan por haber
superado la fase de constitucién de los mercados nacionales vy de
satisfaccion masiva de las necesidades basicas. Ahora, en cambio,
los ciudadanos son mas autonomos, mantienen relaciones maltiples
y diferenciadas con su medio ambiente y demandan una atenciodn
personalizada a sus requerimientos vy necesidades. La per-
sonalizacidn de los servicios estimula demandas por caiidad , que
se expresan tanto en las actividades vinculadas con el creci-
miento econdémico (capacitacion, investigacion cientifica vy
técnica, comunicaciones, etc.) como en los servicios asisten-
ciales (salud, educacisén, previsidén social, etc.). Esta situacion
se refuerza por la creciente competencia internacional por
conquistar mercados, que obliga a mejorar permanentemente loe
niveles de calidad de los productaos. En sintesis, sea por la
creciente competencia internacional o sea por la competencia
politica 1interna para satisfacer las demandas sociales, en los

paises desarrollados existe un consenso general sobre la necesi-

12



dad de reformar el Estadd con el objetivo de lograr mayores

niveles de eficiencia.

En este contexto, los procesos de reforma del Estado asumen el

modelo del cliente’ como el paradigma de las relaciones sociales y

la metodologia de la estrategia empresaria ‘como paradigma de la’

'

gestion politica. ¢

La crisis del Estado en América Latina tiene lugar sobre bases
muy diferentes a las que se aprecian en los paises desarrollados.
En América Latina, la conformacién de mercados nacionales es un
fenémeno reciente vy precario. Para 1los propdsitos de este
anidlisis, baste con recordar que el ndmero de personas que viven
en condiciones de pobreza crecié de 110 millones en 1960 a 119
millones en 1980, aunque en términos relativos se produjo un
descenso del 51% al 33%. A partir de 1980 y como efecto de la
crisis, la pobreza crecidé tanto en términos absolutos como relat-
ivos: el ndmero de personas pobres aumentéd a 158 millones, lo
cual representa el 39% de la poblacion. Este promedio regional
oculta importantes diferencias entre paises y, al interior de los
paises, entre zonas rurales y urbanas. Sin embargo, a pesar de la
heterogeneidad, es ppsible apreciar que mas de un-tercio de la
poblacién tiene una precaria incorporacion al mercado vy a la

£y

fuerza de trabajo *.
La explicacién de estos resultados alude, obviamente, al
desemperc del Estado y de las politicas destinadas a satisfacer

lce requisitos de equidad social. Al respecto, el efecto

regresiva que han provocado numerosas politicas pdblicas vigentes

“ PREALC/0IT. Deuda social:iqué es, cudnto es, comoc ce
paga?. Santiago de Chile, 1988.-
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hasta 1980 ha sido frecuentemente comprobado 7. A dichos efectos,

generados por el estilo concentrador vy excluyente del proceso de
desarrollo vigente hasta 1980, se agregaron los nuevos problemas
derivados tanto de la crisis econdmica asociada al endeudamiento
externo como de las nuevas condiciones generadas par la democra-

tizacién politica y el derrumbe de las experiencias autoritarias.

Dicho sintéticamente, la crisis del estado-providencia
derivada del excesivo financiamiento asistencial se agudizo por
la estatizacién del pago de la deuda externa, asociada a fun-
ciones productivas del Estado o al ineficiente manejo de activid-
ades productivas privadas. Dada la larga duracién de la crisis,
hoy ya es posible apreciar que el estado-populista ha sido des-
mantelado sin que por ello los problemas hayan sido superados. E1l
gasto pablico se ha reducido en forma dramatica, en un contexto
donde los efectos recesivas de las politicas de ajuste impiden
que otros sectores tengan capacidad para asumir la responsabilid-
ad asistencial que garantizaba el Estado. No estamos, en con-
secuencia, ante procesos de reforma impulsados por la busqueda de
mayor eficiencia y calidad en la prestacion de los servicios
sinc, mas dramaticamente, por el abandono de ciertas funciones

que nadie estd en condiciones de asumir =,

La gravedad del problema es mayor aun si se observa que no

solc los servicios privados no absorben la demanda insatisfecha
“ Naciones Unidas. iSe puede superar la pobreza? Realidad
y perspectivas en América Latina. Santiago de Chile,

Naciones Unidas, 1980.

= Juan C. Portantiero. “La maltiple transformacion del
Estado latinoamericano'", en Nueva Imagen, n° 104, 1989.
Ricardo Carciofi. La desarticulacion del pacto fiscal:
una Iinterpretacion sobre la evolucion del sector
publico argentino en las dos 4ltimas decadas. Buenos
Aires, Cepal, 1989.-
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por el servicio pdblico sino que, al contrario, los efectos de 1la
Crisis estimulan wuna mayor demanda de servicios pudablicos incluso
para sectores que ya habian logrado acceso a la cobertura privada

y que han perdido capacidad para mantener dicha cobertura.

E} contexto de democratizacion politica en el cual tienen
lugar estos procesos agrega nuevas elementos. La democracia
supone, n definitiva, la posibilidad real de resclver satisfac-—
toriamente los conflictos provocados por la existencia de deman—
das diferenciadas, a través de mecanismos de concertacién vy de
acuerde basados no sélo en un minimo respeto por 1los intereses
del otrc sino en la posibilidad real de satisfacer las demandas.
lLa severidad de 1la «crisis provoca enormes dificultades para
lograr cicha satisfaccion y exacerba la pugna por la apropiacidn
de los escasos recursos disponibles. Los estallidos sociales y la
perduracion de conflictos violentos en varios paises de la regidn
son wun indicador del grado de tension social en el cual se
desarrollan los procesos de consolidacién democrética. Las
reformas del Estado orientadas vya sea a transferir 1la respon-—
sabilioad de ciertos servicios asistenciales a unidades locales
sin recursos suficientes o directamente a manos privadas sujetas
a las reclas del mercado pueden —~ademds de no resolver el prable-
ma— generar fuerte escepticismo vy baja credibilidad acerca del
valor c= las formulas de gestidn democrdtica orientadas a lograr

maycres niveles de participacidn.

La cris:s gliobal de la educacidn: el problema de los valores

E. tema de la crisis de la educacién ha sido un tema recur-—
rente e~ ia literatura pedagdgica de, por lo menos, los udltimos
Cincuertz eros. Desde esta perspectiva la crisis no se percibe
tanto ccsz un problema de cobertura de laos servicios sino como
una cr:isiz del proceso pedagdégico mismo, entendido como proceso

13



de socializacién de las nuevas generaciones por parte de los
adultos. Para decirlo brevemente y utilizando las expresiones de
A. Arendt,” esta crisis esta asociada a una de las
caracteristicas centrales de la sociedad moderna: la crisis de la
autoridac. La profundidad de este fendémeno es tal que ha afectado
campos ccec el educativo, donde la autoridad habia sido aceptada
como una necesidad natural, producto de la dependencia del nido

con respscto a los adultos.

No == éste el lugar para un andlisis exhaustivo del problema
de la autcridad en la sociedad moderna y sus consecuencias sobre
1z educarian.Para los fines de este articulo interesa destacar,
sin embargca, que cuando nos referimos al rol del Estado y de 1los
diferentes agentes de la accién educativa, estamos refiriendonos
a distintas formas de articular los mecanismos de socializacion
de las muevas generaciones..El control de estos mecanismos Yy
agentes de socializacién constituye, en consecuencia, un factor
de enorme relevancia politica. Las discusiones de fines del siglo
XIX entre €l Estado y la Iglesia acerca del papel educador de
ambos fus, precisamente, una discusion acerca del control de los
mecanismcs de socializacién secundaria. En la sociledad moderna
este debzis se produce sobre nuevas bases, ddnde la escuela (y el
maestro) han perdido relevancia desde el punto de vista de su rol

socializadcor. Los agentes socializadores se bhan diversificado vy

el papel == las empresas, los medios de comunicacién de masas,
las asociz-iones e instituciones de la sociedad civil es cada vez
més significativo. En cierta forma, i se compara la situacion
actual cz- la vigente a fines del siglo pasado, podria sostenerse
que se hz 2roducide una inversion en los roles: mientras en el
pesado 1= sscuela era la portadora de contenidos socializadores

dinidmiccs “rente a los agentes tradicionales (la familia vy ls

7 <. Arendt. La crise de 1la culture; hult exercises de
-—ensée politique. Paris, Gallimard, 1989.-
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—lesia), actualmente la escuela es percibida como un agente que
&EdFunde contenidos obsoletos frente al dinamismo de los medios de
caeunicaciéon y de las instituciones de la sociedad civil. La
c:i<esrenciacién que existe entre estos agentes (que, en el marco
= estrategias privatizadoras de la oferta escolar, tiende a
— scladarse también a la escuela) constituye wuna de las razones
~—=— las cuales actualmente la pugna por obtener acceso al con-
c—<miento socialmente mds valioso se traduce en una lucha por

c—_:par los lugares donde dicho conaocimiento se produce y se dis-—

—— ibuve.

En las <cociedades capitalistas avanzadas este debate tiene

L szar en el marco de una relativamente alta articulacion entre
T—= wvalores vinculados a la produccién vy los valores vinculados
=2 consumo: la sociedad promueve el consumo en niveles cuya
c=-acidad de produccidén esta en condiciones de absorhber. E n

= paises en desarrollo, en cambio, estos problemas asumen un

H

aonificado diferente. Por un lado, los niveles de articulacien

i

(%11

w=lorativa son muy bajos *“. La difusién de valores de consumo
o= superan ampliamente 1la capacidad de producciéen es una
r==1lidad comun a los paises en desarrollo, Yy sus efectos
c==tructorec sobre los procesos de acumulacion son muy fuertes.
=—=-— otro ledc, los nuers valores de consumo y las demandas
———respondientes se introducen de manera abrupta, sin que los

———blemas y demandas del pasado hayan sido totalmente superados.

La péroide de autoridad es, en estos casos, NoO solo genera-
—- =nal sinc social. Los jovenes del mundo subdesarollado perciben
~ .= sus maec=ros no dominan los aspectos mas significativos de la

~ordnea y que su sociedad como tal, no participa de

= creaci¢r == dichos aspectos. Los riesgos de alienacion vy

10

&izin Touraine. Actores sociales y sistemas politicos
er América Latina. Santiago de Chile, PREALC, 1987.-
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colonialismo cultural se reactualizan y es por ello que -hoy mas
que nunca- las opciones tienden a radicalizarse: o se produce un
proceso de integracién al mundo moderno en condiciones de fuerte
dependencia cultural o se abren opciones de aislamiento casi

total, sélo posibles con fuertes componentes autoritarios.

El analisis de 1la socializacién en torno a dos valores
fundamentales para las estrategias de desarrollo de los paises de

América Latine puede ilustrar esta situacidén: la austeridad y la

sglidaridad.

La austeridad ha sido un valor central en los procesos de
acumulacisén capitalista clasicos, tanto en los paises occiden-—
tales como orientales. Pero iécomo socializar a las nuevas genera-
ciones en la austeridad cuando todos los mensajes que se difunden
a traves de los agentes socializadores incitan al consumo vy
cuando los procesos inflacionarios y de especulacioen financiera
de corto plazo desalientan conductas austeras?.Las pautas de
consumo en paises de América Latina, con fuertes desquilibrios en
la distribucién de los ingresos, permite que en los sectores de
ingresos medios se difunda un patron de consumo similar al de
sociedades con niveles de ingrescs muy superiores. “Los 13 mil-
iones de brasilefdos y los 7 millones de mexicanos cCuyo ingreso
medio es de 10.000 ddélares anuales hacen suyo y difunden un
catrén de consumo calcado de las sociedades avanzadas, acomodande
sara ello la infraestructura fisica, energética y de comu-
~nicaciones. Los 52 millones de brasilemos o los 28 millones de
mexicanos con un ingreso medio anual por habitante de 350 dolares
zetdn excluidos en buena medida de este patron de consumo, pero

~c constituyen un impedimento para que el patron de desarrallo
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responda a esta aspiracién de las elites **. En contextos de este

tipo, los portadores del mensaje de la austeridad enfrentan la
alternativa de parecer obsoletos y, por lo tanto, no creibles, o
imponer su mensaje por la via autoritaria de cancelar la difusion

de mensajes antagonicos.

El segundo ejemplo lo constituye la sgcializacion dentro de

valores de solidaridad. Dado el actual contexto de escasez de

recursos y de democratizacién politica, donde 1la concertacidon de
intereses constituye la férmula de resolucion de conflictos mé&s
apropiada, la socializacion en valores vy actitudes solidarias se
convierte en un requisito basico del éxito de estos procesos. Sin
embargo, las tentativas de este tipo chocan con la promocidn del
éxito individual como paradigma de 1la conducta y la competiti-
vidad como motor del éxito. En contextos de este tipo, la
difusion de la solidaridad aparece vinculada mas a estrategias de
supervivencia que a estrategias de crecimiento, con lo cual el
valor queda asociado a un conjunto de situaciones negativas o, al

menos, no rige en los ambitos mas dinamicos de la sociedad.

El problema de la valores esta ocupando actualmente cada vez
mayor atencion en los debates sobre politicas pdablicas vy
estrategias de desarrollo. Varias razones explican este fenomeno.
Desde una perspectiva muy general, la importancia de los valares
sstd asociada al mayor reconocimiento de la dimensidén cultural en
los procesos de desarrollo; pero en un nivel mas especifico, este
tema estd asociado a la relevancia creciente del problema ético
en los procesos econdédmicos y en la gestién pdblica. La enorme
gravitacién econdmica del narcotrafico, la corrupcién caomo

fenomeno social cada vez mas generalizado en la administracion de

L3 F. Fajnzylber. Industrializaciéon en América Latina: de
la ‘“caja negra" al ‘“casillero vacio". Santiago de
Chile, Cepal, 1989.-
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politicas pdblicas y la especulacién financiera, han sido
variables cuyo impacto en los resultados de las estrategias de
desarrollc no puede seguir siendo considerado en forma marginal.
Es probable que se deba a Alain Minc el wmérito de haber llamado
la atencién sobre este problema con mayor énfasis *¥. El
postuladc central de su trabajo es que los “contrapoderes" que
tradicionaimente atemperaban la dominacién del capital se han
debilitadc o han desaparecido. Sin el contrapeso del socialismo,
ni del pecsr sindical ni de la nocién de pecado, el mercado no
tiene 1l:imites a su dindmica; en este contexto, los riesgaos de
producir desequilibrios que amenacen la propia estabilidad del
capitalisma vuelven a ser muy altos. Invertir en la ética,
termina ciciendo Minc, es la mejor inversion para el futuro.
Perc, desces la perspectiva de este articulo, la pregunta es c¢que
gestién para la difusién de valores?. ¢(Es posible adoptar una
politica para los valores o éste es un A4mbito que debe quedar
librado a 1la espontaneidad de las necesidades sociales?. Las
experiencias histdéricas recientes indican que las politicas
{entendidas como disernos explicitos para fomentar ciertos
valores) estdn destinadas al fracaso. Sélo aquellos valores que
tienen vigencia real en las relaciones sociales dan contenido al
proceso de socializacién de las nuevas generaciones. £l problema
radica en definir modelos ade gestién de 1las instituciones
escelares que promuevan un doble movimiento: hacia afueray,
incentivando la apertura del mundo escolar al medio que lo rodea:
el mundo del trabajo, el medio ambiente natural, las
instituciomes comunitarias, los medios de comunicacién de masas.
Perc este mavimiento hacia afuera no serd exitoso sin fortalecer
los valores vinculados a la produccién de resultaccs en el
proceso especifico de ensenanza—aprendizaje: creatividad,
capacidag para resolver problemas, para seleccionar informacion,

parz participar en las decisiones y para trabajar en eqguipo.

*®  zZiain Minc. L'argent fou. Paris, B. Grasset, 1990.
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Gestién estratégica y crisis

A partir del andlisis efectuado hasta aqui, es posible
sostener que en las condiciones de los paises en desarrolllo,
particularmente aquellos mas afectados por la deuda externa, el
papel del Estado se ubica tanto en el origen del probilema coma e€n
el principio de la solucién. Es cierto que fenomenos tales caomo
el manejo ineficiente de 1los fondos pablicos, el caracter
regresivo de muchas politicas de asignacién de gastos vy 1la
desarticulacion entre servicios y capacidad financlera, han
estado presentes antes del endeudamiento y que, ademéas, actuaron
en la propia légica que llevd a la crisis. Pero las consecuencilas
de 1la crisis son de tal naturaleza que provocan una situaciaen
social donde nuevamente se genera una altisima demanda de
asistencia social pablica para resolver ya no soélo los problemas
"normales" de las politicas sociales sino wun significativo

conjunto de problemas urgentes de supervivencia.

Desde este punto de vista, lo peculiar del actual momento

es la coexistencia de procesos de diferenclacian y procesos de
desiqualdad social. Desde el ambito del proceso de
diferenciaciaon, se presentan situaciones vinculeadas a 1la

presencia de sectores sociales con capacidad para efectuar
demandas sofisticadas que requieren una atencion personalizada.
Este angulo del problema se incrementa con la
internacionalizacisén de 1los habitos culturales y de ccnsuma, que
sfecta no sélo a los sectores sociales gque tienmen capacidad para
satisfacerlas sino al conjunto de la poblacién. Pero desde el
crocesc de aumento de la desigualdad, la crisis genera demandas

de sobrevivencia que estimulan acciones masivas para sud solucion.
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La coexistencia de procesos de diferenciacién y de desigual-
d a d
presenta —desde el punto de vista de las politicas sociales— un
riesgo evidente: establecer un funcionamiento dual donde las
demandas de los sectores pobres sean atendidas a traves de pro-
gramas masivos y las demandas de los sectores medios y altos a
través de acciones personalizadas. En el caso del sector educati-
vo, como también en los programas de salud, este funcionamiento
dual se expresa en el caracter pablico o privado de los praogramas
y sus diferencias en términos de calidad de los resultados ha
sido comprobada reiteradamente. Nadie puede suponer, bajo el
pretexto de la necesidad de atender necesidades masivas, que la
atencién personalizada es menos necesaria en los servicios
destinados a sectores de bajos recursos que en laos serviciocs para
poblacién de altos recursos. En el caso de la educacian, por
ejemplo, son numerosas y diversas las evidencias acerca de las
peculiaridades con las cuales los nifios provenientes de familias

de bajos recursos enfrentan las exigencias del proceso de apren-—

dizaje.

El desafio de la politica social consiste, precisamente, en
lograr incorporar a las acciones pdblicas el dinamismo que
caracteriza a la concepcién estratégica vigente en los servicios
privados. En los servicios privados, este dinamismao se obtiene a
través de la competencia y se asume que la pugna por conguistar
mercados es una condicidén necesaria para la existencia del
espiritu estrategico *®. En el caso de la educacién, esta
competencia sélo se produce parcialmente en algunos segmentos

supericres del sistema o entre sectores sociales con ‘“pader de

= Alain Bienaymé. "iComo puede aprovecharse la estrategia
empresarial en el planeamiento de la educacion?™, en
Perspectivas, vol. XIX, n°2, 1989.
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compra"“. Programas de alfabetizacién, de educacién basica y de
capacitacion dirigidos a sectores pobres sélo tienmen al Estado
coma agente disponible para responder a las demandas. Si bien
existen organismos no—-gubernamentales Y organizaciones
voluntarias (partidos politicos, sindicatos, etc.) que actuan en
este terreno con un dinamismo creciente, su capacidad para
resolver los problemas en forma masiva es muy limitada vy

necesitan apoyo estatal permanente.

Si bien la "competencia" no puede ser el factor regulador vy
dinamizador, no cabe duda que es preciso confrontar la actividad
educativa con algun factor externo. Desde este punto de vista, es
posible postular que el dinamismo sélo puede provenir de la mayor
calificacidon de las demandas. Permitir mayores grados de caontrol
de los procesos y de los resultados por parte de los
destinatarios (padres, organizaciones de la comunidad, docentes,
etc.), e implementar eficientes sistemas de informacien al
paublico, constituyen elementos centrales para introducir una
dinamica diferente en la gestién de politicas educativas
pablicas. Pero la aplicacion de estos criterios supone modificar
la estructura de la administracidn educacional, pasando cuotas
cada vez mayores de actividades al sistema de administracion por
trogramas, a través de contratos de servicios, en lugar del

cistema regular de administracioén.

No caben dudas que ya no es posible seqguir insistiendo en
ssirategias homogéneas para alcanzar objetivos de cobertura
universal. Lo “mismo para todos" termina siendo “todo para unos
cccos". La aplicacion de estrategias diferenciadas constituye un
c-i1terio necesario para el logro de objetivos democraticos ya que
iz homogeneidad estd en los productos y no en los procesos. Si el
crctblema se ubica en el logro de resultados homogeneos a traves

cz estrategias diferencliadas y €l fortalecimiento de las demandas

concebido como un objetivo importante para el logro de mavores

m
in
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—~iveles de dinamismo vy responsabilidad por los resultados, el
—isefdo de eficaces instrumentos de evaluacién de resultados y
—ompensacién de diferencias constituye un aspecto central del rol

1L

== Estado .

Al respecto, es necesario enfatizar que la evaluacion de
—=sultados no puede estar desligada de las posibilidades de
=rcidén sobre dichos resultados. Dicho en otros términos, lo
amportante es medir aquello sobre lo cual se puede actuar. Este
—rincipioc constituye un eje central en la definicién de sistemas
== informaciones para los sectores sociales en general y para el
=ducativo en particular. Muchos sistemas de informaciodn resultan
Znoperantes no porque midan cosas superfluas en si mismas sino
—orque son superfluas desde el punto de vista de las posibilida-

&es de utilizacion de dicha informacion.

{Cudles pueden ser las estrategias de cambio?

ia discusién sobre estrategias es una discusién basada en
raracteristicas especificas de cada pais. En definitiva, el éxito
== una estrategia depende de su grada de adecuacion a
—aracteristicas localesi Lo exitoso en un contexto puede no serlo
=n otro. Sin embargo, hay tres lineas de accidén que han sido
—=iterademente mencionadas por su validez general vy gque pueden
==rvir de n2ase para la definicion de las orientaciones de largo

~lazo en l&s decisiones educativas.

La prigcsra de ellas se refiere a la necesidad de definir una

-aueva jerarquia de prioridades en la aslignacidan de recursos.

1 < P -
U5 mayor desarrolloc de este tema puede verse en Juan
Carlos Tedesca, "El rol del Estado en la educacion', en
Ferspectivas, vol. XIX, n%4, 1989.-
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Desde estz aderspectiva, es importante garantizar no solo una
—uota sigrificativa de recursos financieros para la educacion,
=ino su estabilidad en el tiempo. Obviamente, la asignacidn de
—ecursos ==tables a los programas educativos dependera del
—esultade == las politicas macroecondmicas en términos de
—recimientz alobal y de control antiinflacionario. Pero si bien

=stos facicrss son necesarios, la experiencia historice demuestra

Sue no  sc- suficientes. Paradéjicamente, asistimos en la Jdlima

DSécada del siglo XX a los mismos debates qgue tuvieron lugar a

mn

“ines del =iglo XIX, cuando algunos politicos de 1la educacion
spstulabar 1= necesidad de crear mecanismos de asignacion de
—ecurscs cuz garantizaran la estabilidad a traveés de la
independernciaz de situaciones politicas de corto plazo: fondos
=scplares c=rmanentes, creados en base a porcentajes sobre

HJeterminacdcs impuestos, mecanismos de ajuste por incrementos de
matriculea, etc. En este sentido, la independencia del
Financiamisnto educativo con respecte a la coyuntura politica
deberia estar acompanada del disefo de mecanismos eficaces de

—ontrol sccial del uso de los recursos.

Le pricrigzad a la educacion en la asignaciéen de recursos no

implica asu~ir que la escasez dejara de existir. La restriccian

=erd una c--stante en el futuro préximo y una de las exigencias
—entrales = la administracién educativa serd, sin duda, la
identificz-::n de estrategias de bajo costo*®. Al respecto,
—arecs pe-I:-ente agregar una observaclon gue resume, en cierta
“ormz, iz =«periencia adquirida en estos anos Yy consiste en
—ecor=cer -.e la necesidad de identificar estrategias de baljo
“opstc no siznifica identificar el bajo costo con el cobjetivo de
"a estratsciz. Esta observacién traduce, en lenguaje un poco mas
=pofic-icac-. la vieja sabiduria popular segun la cusl lo barato

¥ 2.z M. Corvalan (comp.?). EIl financiamiento de la
=duce-iér =- periodo de austeridad presupuestaria. Santiago de
Thile, OFZZ_Z/UNESCO, 1990.-
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sale caro y resulta particularmente pertinente para la adopcidn
de estrategias basadas en la utilizacién de tecnologias de
informacidn (educacidén a distancia, enseranza de la computacidn,
etc.), que requieren de fuertes inversiones iniciales y cuyas

economias se aprecian en el mediano y largo plazo.

La segunda linea de accien se refiere a la necesidad de
fortalecer la capacidad de adaptacion rdpida a necesidades
cambiantes en materia de recursos humanos. Desde este punto de
vista, la orientacién central con respecto a la estructura de los
sistemas de accion educativa seria la de establecer amplios
margenes de accién para los actores e introducir formulas de
evaluacién que permitan efectuar los ajustes necesarios vy
permanentes. Si algo es seguro en el futuro es que los cambios
seran frecuentes vy rdapidos. En ese contexto, es fundamental
disemar instrumentos eficaces de evaluacidén que permitan actuar
antes que los problemas se consoliden vy resulte imposible
resolverlos sin altos costos sociales y financieros. En este
sentido, las féormulas de descentralizacion constituyen una via
fértil para mayores grados de pertinencia y de responsabilidad
por los resultados. Sin embargo, especialmente en contextos
sociales tan heterogéneos y desiguales como los de América
tatina, es preciso insistir en que los mecanismos de compensacion

tieren tanta importancia como los de descentralizacion.

En tercer lugar y estrechamente asociado al punto anterior,
con necesarias respuestas mas concertadas a las necesidades
educativas. Para garantizar la libertad de accion de un mayor
nimera de actores serdn necesarios mayores niveles de
organizacién y de informacién. Desde este punto de vista, es
creciso enfatizar la necesidad de fortalecer los sistemas de
nformacidén al pablico acerca de la situacién educativa. Las
estrategias no pueden seguir concentradas exclusivamente en

modificar la oferta escolar. Para que la oferta escolar cambie en

2b6



un sentido pertinente, para que satisfaga reales necesidades
sociales, es B necesario que existan fuertes vy mas calificadas

demandas por educacidn.

Un prerequisito: el acuerdo educativo nacional

Por Gltimo, es preciso referirse a una pre-condicién de los
procesos de reforma del Estado, que ha sido definido en algunos
trabajos recientes como un nuevo pacto fiscal o, desde un punto
de vista ma&s global, un acuerdo basico entre los diferentes
sectores sociales, econdmicos y politicos sobre el cual iniciar

los procesos de cambio y desarrollo.

El punto de partida de esta propuesta es doble: por un lado,
la conciencia de la gravedad de la crisis y del riesgo de ruptura
de las bases mismas de la organizacién social. Desde esta pers-
pectiva, se advierte la necesidad de colocar ciertos aspectos de
la accién. social fuera de la pugna cotidiana. Asi como la lucha
contra la inflacién puede ser el objeto de un consenso basico
inmediato en materia econdmica, la atencidén universal a la infan-
cia en los aspectos sanitarios y educativos puede constituir un
punto importante de los coﬁéensos sociales basicos alrededor de
los cuales todos los sectores asuman su cuota correspondiente de
compraomiso. Paor otro lado, el acuerdo esta estimulado por razo-
nes mas practicas de gobernabilidad. La ejecucion de politicas
sociales —en particular de politicas educativas— demanda periodos
de tiempo que superan los periodos gubernamentales. La es—
tabilidad en ciertas politicas parece ser una condicién necesaria
para obtener resultados. En el pasado, la estabilidad estuvo
frecuentemente asociada al autoritarismo y, por lo tanto, a bajos
niveles de legitimidad. Se trata, al contrario, de encontrar
formulas de estabilidad democréatica, solo posibles sobre la base

de consensos legitimos desde el punto de vista de sus contenidos

27



w de su procceso de elaboracian.

Una rizida mirada a la historia reciente de América Latina

muestra unz paradoja que mueve a la reflexidén final de este

articulo. Turante las décadas de crecimiento (19230-1980) exis—

~ieron basss materiales para este consenso. Desde el punto de

vista politico, en cambio, el consenso no era posible. Existian

<uerzas que negaban la posibilidad misma del acuerdo y planteaban

Ja guerra camo dnica solucion. En  la década de los ochenta, en

—ambio, l&s bases materiales para el acuerdo estén seriamente
SJeteriorades, pero existen condiciones politicas muy propicias

Dara logre-lo. éla austeridad y la escasez serdn un marco mas

oropicio qus la abundancia para obtener el consenso?

Tedesco, Juan Carlos: Estra}te—
-»ﬁiaSwdem&esarroilOMymeducacmontel
desafio de la gestidn publica.
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1 Dos advertencias

Este documento intenta resumir las principales lecciones aprendidas en el proceso dn
cambio educativo llevado -a cabo en las tltimas décadas. Se trata de una serie de reflexiones a
partir de la informacion y la experiencia recogida en el trabajo de cooperacion internacional Fn eate
sentido, es preciso advertir que las reflexiones estan inspiradas  fundamentalmente en |9
experiencias de los paises de América Latina, Europa y EFUU. El caso de los palses asiaticne,
merece una consideracic n aparte, debido a la significativa influencia de los factores culturales e
general y del rol de la familia en particular. En el caso de los paises de Africa, ademas de Ia
importancia igualmente significativa de los factores culturales, el andlisis del cambio educativo esta
intimamente asociado al problema mas general de las condiciones materiales de vida de la
poblacidn, que inciden directamente sobre las posibilidades de éxito de cualquier estrategia de
aprendizaje. Los paises arabes se asemejan a alguna de las situaciones anteriores, salvo el caso
de los paises con fuerte influencia del integrismo isldmico, donde los cambios educativos se
asocian al problema de la pugna entre tradicionalismo y modernizacion.

Por su naturaleza, este documento constituye mas bien un "position paper". Las opiniones

expresadas son de responsabilidad personal y no comprometen de ninguna manera ala UNESCO
ni al BIE.

2. Efectos perversos de los cambios educativos permanentes.

VA

Al menos en las tres Ultimas décadas y para enfrentar los nuevos desafios del desarrolle
social, el sistema educativo estuvo sujeto a sucesivas y cambiantes propuestas de reforma que,
paraddjicamente, han fortalecido su rigidez y su inmovilismo.

Por esta razdn, en ciertos sectores politicos y sociales existe un fuerte escepticismo acerca
de las posibilidades de modificar el funcionamiento del sistema educativo. Una rapida ojeada 2 Ia
historia de las tltimas décadas permitiria sostener que en educacién ya ha sido intentado tadn y
que, sin embargo, los resultados son escasos.

Este escepticismo es particularmente visible con respecto a las posibilidades de cambin
desde dentro del sistema y promovido por sus propios actores. Los docentes y el resto del personal
de la educacidn tienden a ser percibidos cada vez mas intensamente como parte del problema y
no como parte de la solucién. Las explicaciones de este fendmeno son varias y bien conocidas.
cambios permanentes decididos sin consulta y sin evaluacion de resultados, desprofesionalizacio n
del personal-acentuada en la ultima década, particularmente en los paises en desarrollo, nor Ia
disminucidn de los salarios como producto de politicas de ajuste-, y fortalecimiento de los
comportamientos corporativos.

En consecuencia, uno de los primeros obstéaculos de todo proceso de reforma educativa es
la necesidad de superar el escepticismo acerca de las posibilidades de modificar el funcionamiento
de las administraciones educativas. Estrategias de cambio radical provenientes del exterior
provocan la resistencia de los actores internos. Estrategias basadas exclusivamente en |a
capacidad interna para autotransformarse son muy lentas y generalmente terminan cediendo a las
presiones por satisfacer las demandas corporativas. Por esta razén, actualmente existe una
tendencia a colocar la prioridad del cambio educativo en el aspecto institucional. El objetivo
consiste en abrir las instituciones a los requerimientos de la sociedad e introducir factores e
dinamismo en los mecanismos internos de gestién educacional. En sintesis, una gestion donde
exista mayor capacidad de reaccidn frente a las demandas y a los resultados.
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3. El consenso nacional y el largo_plazo como condiciones_de éxito.

Una de las lecciones aprendidas a partir del "reformismo permanente” sefalado en =1 punto
anterior es que las politicas educativas no son politicas de corto plazo ni politicas que depenrian
exnlusivamente de un sector. Fl éxito de las estrategias educativas depende, entre otros factores,
de la continuidad en su aplicacién. Pero para que exista continuidad es necesario el consenso vy
el compromisn de todos los actores en su aplicacidn. En este sentido, el debate internacional
muestra que actualmente evisten condiciones favorables para establecer nuevas alianzas en tormoe
a estrategias educativas. Sectores que en el pasado tenian intereses diferentes, tienden hoy n
coincidir acerca de ciertos objetivos educacionales basicos que pueden, por esa razén, convetipae
en objetivos de consenso nacional. Responsabilizar a la sociedad en st conjunto por las acciones
educativas implica otorgarle la autoridad para definir orientaciones. En este sentido, 1as politinns
educativas tienden a superar el caracter de politicas de gobiernos y asumir lo que ha darde on
flamarse politicas de Estado. La traduccion practica de esta tendencia es, paraddjicamente, I
revalorizacid n de ciertas formulas de gobierno educativo propias de los origenes de nuestins
sistemas: consejos nacionales de educacién con representacion plural sujeta a consensos

nacionales, consejos educativos locales, autonomia de los establecimientos, etc. En sintesis,
despartidizar la gestion educativa.

Reconocer que las politicas educativas son politicas de largo plazo, también implica admitir
que para definir sus estrategias es necesario disponer de una fuerte capacidad de anticipacidn A
demandas y problemas futuros. Desde el punto de vista politico, Ia capacidad de anticipacicn exioe
un acuerdo que oriente el comportamiento de los actores en funcion de metas nacionales. Sin
embargo, el acuerdo politico es una condicidn necesaria pero no suficiente. La capacidad e
anticipacid n también exige disponer de diagnd sticos acertados snbre la situacidon presente. un aito
grado de informacidn sobre las tendencias mundiales y mecanismos de evaluacion de los resultadas
de las acciones emprendidas, que permitan efectuar cambios antes que ciertos resuitados en
consoliden y su modificacic n sea dificil y costosa. Por esta razén, el fortalecimiento de los sistemas
de informacion (medicid n de resultados, observatorio de tendencias internacionales, etec)) constituyn
actualmente una de las dreas de mas intensa actividad en la modificacion de los sistrmas A
gestion educativa.

4. Los recursos financieros son condicién necesaria pero no suficiente del cambio educativo

La escasez de recursos financieros ha sido uno de los argumentos mas recurrentes para
explicar los bajos resultados de la accién educativa. No cabe duda alguna que los recursns
destinados a educacidgn, en la mayoria de los paises, snn escasos Y, ademads, han estado sujetics
a variaciones constantes producto ya sea de la inestabilidad politica o de la inflaciéon. Sin embargn,
la comparacid n internacional indica que en casos donde los recursos financieros han existido. los
resultados educativos fueron igualmente insatisfactorios. El ejemplo de EEUU es, probablemente,
el mas ilustrativo. Al respecto, la siguiente cita exime de mayores comentarios:

" Par mas de tres décadas, desde la inauguracion por los soviéticos del primer satélite dal mundo,
el Sputnik, sucesivos gobiernos de los Estados Unidos se han esforzado (a veces en forma muy
enérgica) por mejorar la situacion. Los gastos reales por alumno alcanzaron una tasa anual d= 3
3/4, casi triplicandose entra 1860 y 1988. Ademas, los gastos adicionales generaron evactamnanta
lo que pedian los defensores de expendios mas elevados' clases reducidas y masstros mas
educados y experimentados. Durante el pasado cuarto de siglo, la tasa promedio alumno/maesiro
en las escuelas publicas disminuyc de mas de 25 a menos de 18, una merma del 30%. Mas <= la
mitad de los maestros actuales poseen por lo menos un Master. Ya en 1986, la mitad d= los
maestros tenian un minimo de 15 afos de experiencia en ensefanza. Estos datos, consideradns
en su conjunto, indican la magnitud real del problema. Los gastos se triplicaron y el rendimiandn
bajo. Los recursos adicionales han aumentado claramente jos gastos del sistema educativo en
relacién al pasado, pero, sin embargo, no parecen haberlo mejorado. Los Estados Unides no
pueden esperar invertir las tendencias en educacién simplemente desembolsando mas dinero £n
nuestra opinidn, tendrian que emprender una reforma que cambie en profundidad la manera de
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gastar. Esta nacion tiene que examinar detenidamente la organizacién de la educacion”.’

El tema del financiamiento de la educacis N merece un andlisis por separado. Aqui sdlo
interesa mencionarlo como un elemento adicional que confirma la hipdtesis de la necesidad de un
cambio educativo global y no simplemente seguir agregando recursos al sistema tal cual existe

5. Las reformas_educativas ‘han_superado_el eje basado en el aumento de 1a robertura pa
pasar a un eje basado en el cambio y mejoramiento_de la _calidad.

Se ha superado el concepto seglin el cual mas afios de estudio estaban asociadns
linealmente a mayor productividad y a mayor participacidn social. Los esfuerzos realizados para
aumentar la cobertura del sistema educativo han sido enormes. Sin embargo, los palses donde 1a
expansidn cuantitativa ha sido exitosa comprueban hoy que los resultados obtenidos no snon
congruentes con el esfuerzo realizado tanto por los gobiernos como por las familias: tasas re
repeticidn muy altas o logros de aprendizaje muy bajos indican que aun para resolver el problama
de la cobertura, es necesario modificar Ia calidad de la oferta pedagdgica.

El énfasis en la calidad esta actualemente reforzado por los cambios en las demandas
sociales por educacién. Las medificaciones  tecnoldgicas y organizacionales en los lugares de
trabajo, asi como el fortalecimiento de Ia democracia politica, exigen un comportamiento ciudadano
basado en el desarrollo de ciertas capacidades que los sistemas educativos tradicionales no
promueven en forma sistematica: dominio de los cddigos en los cuales circula Ia informacion,

capacidad para procesar la informacid N, para resolver problemas, para trabajar en equipo, para
expresar demandas.

El problema consiste en definir como se enserian o comg se desarrollan estas capacidades.

La experiencia de las reformas curriculares y pedagdgicas efectuadas hasta ahora nos indica, al
menos, dos grandes interrogantes :

El primer interrogante se refiere a la posibilidad de definir politicas sobre métodos de
aprendizaje. En este sentido, la experiencia internacional indica que existe una gran diversidad de
procedimientos y que los métodos son definidos por los docentes, aun en casos donde existen
fuertes regulaciones y normas exhaustivas. La estrategia alternativa a la definicin de politicas o
normas sobre métodos de aprendizaje consiste en fortalecer el profesionalismo de los docentes a
traves de su formacién inicial y en servicio.

El segundo interrogante es técnicamente mas complejo. Hasta ahora, las teorias del
aprendizaje resolvieron relativamente bien el problema de como se aprenden conceptos cientifinns
o informaciones. Pero los nuevos desafios plantean el problema de cémo se aprenden odesarrollan
capacidades, valores, actitudes. En este aspecto, las respuestas son menos categdricas tanto

desde el punto de vista de la teoria del aprendizaje como de sus aplicaciones en instituciones
escolares.

El énfasis en la calidad se expresa actualmente a través de la preocupacion por Ios
resultados del aprendizaje. Uno de los aspectos centrales de las actuales tendencias de cambio
educativo consiste, precisamente, en disefiar eficaces mecanismos de evaluacién de resultadns.

6. La demanda educativa como factor de cambio V,\ o

Entre las caracteristicas mas importantes de las reformas educativas se encuentra su
focalizacion en el cambio de la oferta El papel de la demanda fue subestimado o considerado
solamente en ciertas etapas iniciales del praoceso de cambio. Uno de los rasgos mas novedosos
de las actuales tendencias de reforma educativa es, al contrario, el rol protagonico que se otorga
ala demanda social. Esta tendencia se expresa a través de dos tipos diferentes de acciones:

' Fuente: Chubb, John E.; Hanushek, Eric A. in: "Setting National Priorities: Policy for the Nineties”:

The Brookings Institution, Wash D.C
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i medidas y programas destinados a otorgar mayor poder de decisidon a los usuarios
sistema educativo (padres o estudiantes), a través de mecanismos especificas (vouchers
autonomras institucionales, privatizacion), y

(i) programas destinados a mejorar la calidad de la demanda educativa, a través de mayor

informacion a los usuarios.

7. Las estrategias de cambio educativo tienen un cardcter sistemico. L'\v’

Otro de los rasgos importantes de las estrategias de reforma aplicadas en el pasado ha <idn
su focalizacidn en el cambio de determinado insumo considerado como factor clave del cambio
erducativo: aumento de los salarios docentes, reformas de los contenidos, cambio administrative
(descentralizacio n), equipamiento, infraestructura, etc. La evaluacid n de estos cambios ha pormitido
apreciar que sus modestos resultados se explican porque los cambios han operado en formn
relativamente aislada del resto de los factores. Los cambios educativos dependen de la interaccidn
de multiples factores, que actian en forma sistémica.

Pero reconocer el caracter sistémico no significa que sea necesario o posible medificar todn
al mismo tiempo. Significa, en cambio, que en determinado momento es preciso hacerse cargo de
las consecuencias de la modificacion de un insumo especifico sobre el resto de los factores. Unna
medida de cambio institucional -la descentralizaci6n, por ejemplo- que no considere en que
momento y con qué orientacion seran efectuadas las acciones de capacitacidn del personal, de la
reforma de los contenidos, ds la estructura salarial o de los métodos para la provision de

equipamiento y material diddctico, tendra ssgquramente impacto reducido sobre los resultados
educativos.

El problema central de las reformas consiste, por lo tanto, en establecer la secuencia y =l
psso en el que deben cambiar cada uno de los insumos. La experiencia indica que estos aspectos
(secuencia y peso) pueden ser definidos mas facilmente a nivel local y no a nivel central Resulta
practicamente imposible determinar una secuencia de cambio educativo similar para contexios
sociales, geograficos y culturales muy diferentes. Por esta razon, actualmente existe una fuerie
tendencia a otorgar la prioridad a los cambios institucionales destinados a brindar mayor arado e
autonomra a las instituciones para definir su propia estrategia de mejoramiento ("proyecto por
establecimiento”, autonomra institucional, etc).

8. El cambio_institucional_es Ia prioridad.

Ef punto clave de la discusion acerca de la transformacion institucional es, obviamente, el rol
del Estado. Al respecto, tambign el andlisis comparativo internacional permite apreciar que no
existen salidas simples ni faciles, tales como la estatizacidn o la privatizacion, la centralizacién o Ia
descentralizacio n. La experiencia internacional muestra que los casos exitosos de descentralizacia n
son aquellos en que hay una administracio n central fuerte y los casos exitosos de privatizacién
también estan asociados a la presencia de administraciones estatales solidas.

La cuestién pasa, en definitiva, por definir claramente cual es el rol de la administracion
central-estatal. En este sentido, el resumen de las discusiones actuales. permite fijar al menos tres
grandes areas de responsabilidad:

la primera, se refiere a la determinacion de prioridades a través de mecanismos de discusion
democrdtica. .

la segunda se refiere al disefio y operacidn de mecanismos - que. permitan evaluar los
resultados obtenidos en el cumplimiento. de dichas prioridades, otorgando niveles altos de
autonomra a las instituciones ‘e instancias locales para definir los procesos mediante los
cuales se llegan a esos resultados;



la tercera, particularmente importante en paises con fuertes desequmbrlos socta!es serefiere
a la aplicacién de eficientes mecanismos: de compensacién de diferencias que neutrahcen
los riesgos antldemocrétlcos de las estrateglas descentralizadoras

En sintesis, cambiar el tlpO de orgamzacnon mstttucnonal a través -del cuaI se brmdan los
servicios educativos es unaprioridad desde el:punto de vista-estratégico. Mayor autonomra a las
instituciones educativas y mayor control de resultados, con mecanismos de compensacidn que
garanticen la equidad, parece ser el eje de las transformaciones mas prometedoras-en este campo.:

9. ;Reforma o innovacidn mst;tumonal?

La tendencia a Ia mayor autonomia lnstitucional supone modiﬁcar el esquema tradtcional de
"reforma™ del sistema" - por un. enfoque basado en las. innovaciones Institucionales o
interinstitucionales. En los sistemas educativos-de. tradicién centrallsta la ‘innovacion estaba
reducida al sector privado o a "experiencias piloto" en el sector pubhco En el mejor de los casos,
las experiencias- exitosas servian de base para medidas de cambio generales, ¢on resultados no
siempre muy favorables. Actualmente, se reconoce cada vez mas que el éxito de las innovaciones
est4 asociado a la adecuacidn a condiciones locales. Por esta razdn, parece mas importante
generalizar la capacidad de .innovar que generalizar las innovaciones en si mismas. Las
innovaciones exitosas juegan un papel importante desde el punto de vista de la generalizaci 6n de
la capacidad de ‘innovar, si son utilizadas como centros de demostracion para la formacion de

. personal. Desde este punto de vista, también se reconoce que la capamdad de innovar esta
asociada directamente al. profesronahsmo del personal.

10. Eltema de la pnvatlzacsén.

En los ltimos afios se ha producido un intenso debate acerca de la privatizacion como
estrategia de cambio educativo. Esta discusion se ubica, obviamente, en el contexto mas global de
privatizacid n de empresas y servicios publices. Sin embargo, la especificidad de la accidn educativa
y de sus efectos sociales merece que este tema sea considerado con atencudn ‘La informacion
disponible permite, al menos, postular las Stgmentes conclusuones
) no existe una asocuacldn unfvoca entre prlvatlzamdn de Ia educacnén desarrollo econdmsco

y modernizaci én. Paises con fuertes porcentajes de educacién privada alcanzan resultados

tan satisfactorios como paises con fuérte predominio estatal'y, a lainversa, mayor cobertura

de ensenariza privada no esta asociado con resultados satisfactorios ni desde el punto de
vista econdmico ni educativo. De hecho, globalmente considerados, el sector privado de la

educacidén en los paises en desarrollo es mas 1mportante que en Ios paises desarrollados s

(i) los buenos resultados educativos” estén generalmente asocuados a factores de tipo
institucional: existencia de un proyecto pedagégico,  liderazgo, trabajo ‘en equipo,
responsabilidad por los resultados. Todos estos factores y posibilidades estan normaimente
asociados al funcionamiento de instituciones educativas privadas. Sin embargo, alli donde
el sector publico otorga estas posibilidades a sus instituciones, los resultados son igualmente
satisfactorios. El problema reside, en consecuencia, en como introducir el dinamismo del
sector privado en la gestion educativa publica, sin que ésta tltima pierda sus caracteristicas
democrdticas. Este desafio remite, nuevamente, al tema de la autonomia institucional, al
control de los resultados y a la compensaci6n de diferencias.

11.  ¢lLa capacidad de innovar y la autonomfa institucional son patrimonio de los pafses ricos?.

La reforma educativa basada en la mayor autonom/ay responsabilidad de los actores locales
supone aceptar la necesidad de niveles mas altos de personalizaci 6n de los servicios. Al respecto,
es necesario reconocer que existe cierta tendencia a atribuir la posibilidad de estas estrategias solo
para los paises desarrollados o sélo para-los sectores sociales medios'y altos de los paises en
desarrollo. Uno de los fundamentos, de esta posicidn es el hecho que en los paises en desarrollo
coexisten procesos de diferenciacién y procesos de deSigualdad El riesgo de ‘aceptar que la
personalizacio n esta asociada a la disponibilidad de recursocs es establecer un funcionarniento dual
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.donde las demandas de los sectores pobres sean atendidas' a través de programas masivos y las .
demandas de los sectores medios y altos a través de acciones personalizadas. Sin embargo, nadie
puede suponer, bajo el pretexto de la necesidad de atender necesidades masivas, que la atencion
personalizada es menos necesaria en los servicios destinados: a sectores de bajos recursos que
en los servicios para poblacién de altos recursos. En el caso de. la. educacion, por ejemplo, son
numerosas y diversas las evidencias acerca de las, peculiaridades . con las cuales los nifios
provenientes de familias de bajos recursos enfgentanmiés‘ exigencias del proceso de aprendizaje.

La aplicacién de estrategias diferenciadas  para el logro’ de. resultados “homogéneos
constituye, por lo tanto, un criterio necesario para el logro de -objetivos _democraticos. En este
sentido, parece necesario destacar que las orientaciones de los cambios educativos en los palses
en desarrollo- estd Intimamente vinculada al rol de la cooperacidn Internacional. Los .Tecursos -
‘nacionales, como se sabe, ademds de escasos estan normalmente concentrados en el pago de
salarios.. El margen disponible  para (inversiones’ -en capacitacidn 'de personal, innovaciones
pedagdgicas, equipamientos, sistemas de informacion, etc. es muy.reducido. Por esta razén, el rol
de la.cooperacién internacional ‘ es, desde el punto de vista' estratégico, un’ tol crucial. Definir
orientaciones --adecuadas en este campo constituye, por lo ‘tanto, una tarea :de‘ enorme
responsabilidad. i : '




