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ESTUDIOS

Educacion, gobernabilidad democratica
y gobernabilidad de los sistemas educativos!

Manuel de Puelles
Raul Urzaa (*)

1. Los desafios alagobernabilidad de lademocracia en
Iberoamérica

1.1. Un consenso basico y algunas inquietudes

1. En suforma mas general, se puede decir que una democracia es
gobernable cuando los gobernantes tomany ejecutan decisiones que son
aceptadas por la ciudadania sin que, aunque ellas los perjudiquen, éstos
pretendan cambiar el régimen politico. La democracia esta consolida-
da y es gobernable cuando actores politicos que pierden en el gjercicio
del juego democratico aceptan ese resultado y siguen participando y
apoyandolo.

2. Por consiguiente, gobernabilidad implica estabilidad de las insti-
tuciones democraticas a pesar de la incertidumbre en cuanto a los
resultados del juego politico, es decir, de las negociaciones y los acuer-
dos entre los actores politicos. Para ponerlo en palabras de un cientista
politico, el compromiso a aceptar las reglas democraticas es «la voluntad
de aceptar resultados con contenidos aln no definidos»?.

3. Después de la crisis generalizada de la democracia en la
region en los dltimos decenios, pareciera que en la mayoria de ellos la
ciudadaniay las fuerzas politicas comparten ahora el supuesto de que
la democracia es la forma més adecuada de gobierno. Estamos, por
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lo tanto, atravesando una etapa de nuestra historia en la cual se
acepta el consenso basico que hace posible la gobernabilidad demo-
cratica.

4. Sin embargo, la literatura reciente sobre el tema ha empezado a
llamar la atencion sobre algunos sintomas de desafeccion ciudadana con
las instituciones politicas que podrian indicar un cierto desencanto con la
democracia y, eventualmente, una falta de apoyo a ella.

5. Algunos de esos indicadores son la apatia para inscribirse en los
registros electorales, el aumento del abstencionismo electoral y la alta
proporcién de opiniones negativas acerca de la politica y los politicos que
registran las encuestas de opinion publica.

6. La pregunta que es necesario plantearse frente a ellos es si
estamos frente a una crisis de legitimidad que pone en peligro la
sobrevivencia del régimen democratico o si esos indicadores no estan
sino reflejando una nueva cultura civica que hace exigencias, también
nuevas, a las instituciones politicas. La discusion sobre el tema obliga a
tomar en cuenta el contexto mas amplio en el cual se plantea.

1.2. Elcontexto

7. Los procesos de transicion y consolidaciéon democratica por los
gue han pasado y estan pasando los paises de la regién han coincidido
0 han sido precedidos por la adopcién de una economia de mercado
abierta al mundo como la férmula para lograr el desarrollo, y con la
puesta en marcha de politicas econémicas conducentes a producir los
ajustes estructurales necesarios para la implantacion de la estrategia
elegida.

8. lgualmente es necesario reconocer e incluir en el analisis las
consecuencias internas, para cada uno de nuestros paises y para la
region, que tienen las profundas transformaciones econémicas, politicas,
sociales y culturales experimentadas en el mundo entero. La
mundializacion de la economia de mercado y la internacionalizacién de
las decisiones econdémicas, la revolucidn tecnologica y la consiguiente
readecuacion de las economias y los mercados nacionales e internacio-
nales de trabajo, la delegacion de parte del poder politico de los Estados
nacionales a 6rganos supranacionales o a poderes locales, la prolifera-
cion de acuerdos o tratados comerciales de &mbito bilateral, subregional
o regional, la creacién de una red de comunicaciones que cubre ya gran
parte del mundo, estan cambiando radicalmente la sociedad y la politica
de practicamente todos los paises y han contribuido al surgimiento de una
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nueva cultura que también cruza las fronteras y afecta en mayor o menor
grado a las culturas nacionales.

9. Porotro lado, esas tendencias y procesos, ademas de los ajustes
estructurales necesarios para adaptar la economia a ellos, han tenido
efectos negativos en los niveles y las condiciones de vida de diversos
grupos sociales, introduciendo mayores incertidumbres e inseguridades
respecto al futuro. En muchos casos, han venido a aumentar seculares
desigualdades y han creado nuevas formas de exclusién social tanto en
nuestros paises como en los econémicamente mas fuertes.

10. El predominio de la economia de mercado no ha significado la
desaparicion de diferencias en cuanto a las modalidades especificas que
adopta esa economia tanto en los paises de desarrollo antiguo, como en
las sociedades capitalistas emergentes asiaticas, de América Latina o de
Europa Central y Oriental. Por otro lado, la ampliaciéon del nimero de
paises que han adoptado la democracia representativa como forma de
gobierno no puede conducir a olvidar que no estamos frente a un
determinismo histérico. Tanto en la economia como en la politica, se
trata, al contrario, de procesos en evolucion con contradicciones internas
y sujetos a cambios. En suma, ni la perspectiva de largo plazo, ni el
analisis comparativo de las distintas sociedades en el presente momento
histérico, permiten asegurar que hayamos llegado al fin de Ia historia.

11. En ese contexto, la gobernabilidad de la democracia deja de ser
s6lo el problema de la estabilidad politica en el corto plazo de los
gobiernos y ministerios. Por cierto, la gobernabilidad democratica esta
directamente relacionada con la capacidad de las instituciones politicas
y sociales para, por un lado, agregar y articular intereses y, por otro,
regular y resolver los conflictos entre ellos. Sin embargo, cuando se la
examina desde una perspectiva de largo plazo y en el contexto econémi-
co, politico y social actual, pasa a ser inseparable de la capacidad de los
gobiernos para conducir los procesos y actores sociales hacia el desa-
rrollo, la equidad y la consolidacion de las instituciones democraticas,
ajustandose a las reglas del juego democratico y resolviendo de acuerdo
a ellas los conflictos de intereses y valores que surjan en torno a esas
metas. Por consiguiente, se trata de una gobernabilidad positiva, orien-
tada a crear un nuevo orden para la dignidad de todos y que implica
inevitablemente un proyecto ético.

1.3. Requisitos de la gobernabilidad

12. El contexto, algunos de cuyos trazos principales se acaban de
resumir, no solo ayuda a interpretar los indicadores de una desafeccién
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hacialas instituciones democraticas, sino también a precisar el sentido de
los requisitos de la gobernabilidad y a identificar las causas indirectas de
su eventual debilidad.

13. La gobernabilidad de la democracia se apoya en el consenso
basico de que, con sus limitaciones, es una forma de gobierno mejor que
sus alternativas. Para que ese consenso perdure es necesario, en primer
lugar, que los 6rganos decisorios (los poderes del Estado) y los actores
politicos (partidos politicos) que participan directamente en el proceso de
decisiones y formulacion de politicas sean vistos por la ciudadania
como sus legitimos representantes. La existencia de una crisis de las
instituciones de representacion politica lleva inevitablemente a la
falta de gobernabilidad de la democracia representativa y al reempla-
zo, violento o indoloro, de ésta por regimenes autoritarios o por otros
en los cuales las instituciones representativas dejan de jugar el papel
politico central.

14. En segundo lugar, la gobernabilidad de la democracia requiere
la existencia de canales institucionales que permitan satisfacer las
demandas de participacion social. Esas demandas son variables en
cuanto a su contenido y suintensidad en distintas sociedades y contextos
historicos, pero no estdn nunca ausentes y su no satisfaccion por los
gobiernos democraticos contribuye a quitarles legitimidad.

15. Entercer lugar, la gobernabilidad de la democracia depende en
gran parte de la eficacia de las politicas publicas y la conduccién politica.
La democracia se debilita y pierde gobernabilidad cuando la ciudadania
llega a la conviccion de que ni el interés general ni sus intereses,
aspiraciones y valores estaran protegidos sin cambios radicales en el
sistema politico y el régimen de gobierno.

16. Finalmente, la gobernabilidad de la democracia supone y se
legitimaenlaaceptaciony concrecion practica de valores morales que
le sirven de sustento, tales como la tolerancia, la no violencia expre-
sada en la resolucién pacifica de los conflictos, la libertad de pensa-
miento, la igualdad y la solidaridad, integrados en una cultura civica
democratica.

1.4. Gobernabilidady representacion

17. La estrecha relacion existente entre la gobernabilidad de la
democracia y la legitimidad de los 6rganos de representacion lleva a
mirar con inquietud los sintomas de desafeccion ciudadana respecto de
las instituciones democraticas a que se ha hecho referencia anteriormen-
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te. Aellos hay que agregar que los partidos politicos enfrentan problemas
para adaptarse al nuevo contexto econdmico, social y politico. Sus
dificultades para desarrollar programas y estrategias que recojan las
nuevas demandas sociales y, en algunos casos, para llegar a acuerdos
entre ellos que permitan establecer coaliciones estables, han llevado a
gue un numero creciente de votantes se declare independiente, es decir,
ni militante ni simpatizante de un partido politico. Al mismo tiempo, la
«volatilidad» electoral, es decir, el cambio de preferencias del electorado
de una eleccién a otra, parece haber aumentado. Por dltimo, hay que
recordar que los partidos politicos comparten con los parlamentarios la
peor evaluacién en las encuestas de opinion publica.

18. Sin embargo, de lo anterior no se deriva necesariamente la
existencia de una crisis de representacién. Para que exista una crisis que
ponga en peligro la gobernabilidad a largo plazo y, en definitiva, la
sobrevivencia misma de la democracia, seria necesario que la ciudada-
nia llegara al convencimiento de que no importa quien gobierne porque
los que lo hagan no representaran sus valores, aspiraciones e intereses,
o seran incapaces de satisfacerlos. En este sentido, la legitimidad de los
organos de representacion depende de su eficacia para dar respuesta a
las inquietudes ciudadanas. Mientras se piense que un cambio de
gobierno, de acuerdo alas reglas democraticas, podra dar mejor respues-
ta a esas inquietudes, podra haber crisis de gobierno, pero ella no sera
de la democracia.

1.5. Gobernabilidad y participacién ciudadana

19. A pesar de que los aumentos en la participacion ciudadana
organizada son considerados un componente importante de la consolida-
cion democratica, la evolucion reciente tanto en América Latina como en
Espafia y Portugal, no ha sido favorable a su fortalecimiento. Factores
estructurales, cambios en el rol del Estado y la emergencia de una nueva
cultura méas centrada en el individuo, se combinan para debilitar a los
actores sociales y la participacion social. Nos referiremos aqui a algunos
factores estructurales, para mas adelante mencionar otros.

20. El cambio de modelo econdmico ha producido modificaciones en
laimportanciarelativa de los sectores y las actividades econémicas, y ha
hecho surgir nuevas formas de organizar el trabajo productivo que tienen
como efecto una mayor fragmentacién de la fuerza de trabajo ocupada.
Alas trabas que esa fragmentacion pone a la participacién organizada de
los trabajadores vienen a agregarse cambios en las legislaciones labora-
les que restringen la posibilidad de acciones colectivas por encima de
esas fragmentaciones.
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21. El sector informal sigue representando una proporcién muy
elevada del empleo en Iberoamérica. Almismo tiempo, los cambios en las
condiciones econdmicas han llevado al surgimiento de otras formas
precarias de trabajo, caracterizadas por baja productividad e ingresos,
inestabilidad laboral, no percepcion de asignaciones familiares y exclu-
sion de los beneficios de la seguridad social. Antigua o nueva, la
informalidad laboral no constituye una base sélida para la constitucién de
actores sociales.

22. Los bajos niveles de participacién social y popular pueden
afectar o no la gobernabilidad de la democracia segun cuan fuerte sea la
demanda por participar y si existen o no suficientes canales para ello. A
pesar de la influencia que ejercen los factores estructurales en la motiva-
cion a participar, estudios recientes muestran altos niveles de insatisfac-
cion por la falta de oportunidades para participar. La ampliacion de
canales de participacién pasa, asi, a ser una forma de dar legitimidad a
la democracia y asegurar su gobernabilidad.

1.6. Gobernabilidad y eficacia gubernamental

23. La democracia pierde legitimidad cuando la poblacion percibe
gue la clase politica antepone sus intereses particulares al bien publico
o evalUa como ineficaces las politicas publicas para resolver los proble-
mas que la afectan.

24. La primera de esas razones se relaciona directamente con la
falta de probidad y la corrupcion politica. Hay conciencia de que las
denuncias y los casos comprobados de corrupcion son otro factor que
afecta a la legitimidad de los gobiernos y que, en la medida en que ellas
lleven ala percepcidn por el electorado de que se trata de una corrupcién
gue afecta a toda la clase politica, hace ingobernable la democracia. De
allique el reforzamiento de los mecanismos de control y responsabilizacion,
tanto politica como administrativa, de los érganos del Estado que permi-
tan definir y precisar situaciones de corrupcién e imponer sanciones a los
que incurran en ellas, haya pasado a ocupar un lugar destacado en la
agenda politica.

25. En el contexto iberoamericano la eficacia de las politicas se mide
en relacién con su capacidad para disminuir la pobreza y la exclusion
social, ampliar la igualdad de oportunidades y satisfacer los problemas
concretos que afectan a la poblacion.

26. La causa directa a la que se atribuye mas generalmente el
debilitamiento, cuando no la crisis, de la representacién politica y las
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consiguientes dificultades para mantener los conflictos sociales dentro de
los margenes de la gobernabilidad democrética, es la insatisfacciéon
publica con el desempefio econémico de los gobiernos.

27. Porrazones profundamente enraizadas en su historia y cultura,
los paises iberoamericanos y en especial los latinoamericanos, se han
caracterizado por haber mantenido niveles de pobreza que en varios
casos llegaban a mas de la mitad de la poblacion total y que en los otros
no bajaban de una cuarta parte de la misma?.

28. Los datos disponibles mas recientes muestran que algunos de
ellos lograron disminuir sus indices de pobreza en los primeros afios de
la década del 90% Sin embargo, esa disminucion signific6 s6lo una
recuperacion parcial, insuficiente para llegar a los niveles que se
tuvieron en 1970. Al mismo tiempo, hay que considerar que, estimada a
partir de las encuestas de hogares, varios paises muestran aumentos de
la pobreza urbana no sdlo durante los afios 80, sino también entre 1990
y 1992.

29. Sin embargo, en relacién con el tema de la gobernabilidad,
adquiere importancia destacar que la incapacidad de los paises latinoame-
ricanos para superar los niveles de pobreza alcanzados antes de la crisis
y las politicas de ajuste, no ha significado que no hayan existido progre-
sos en las condiciones de vida de los estratos bajo la linea de pobreza®, si
se toma en cuenta el mayor acceso a servicios de agua, luz, alcantarillado,
teléfono, transporte colectivo, caminos pavimentados, medios de comu-
nicacion masiva, especialmente television, salud y educacion.

30. Otro punto a considerar en relacion con la pobreza reciente es
que, a pesar de que persiste una clararelacion entre pertenecer al sector
informal y estar bajo la linea de pobreza, la linea divisoria que separa al
sector formal del informal se ha hecho mas tenue. Ademas, en varios
paises la disminucién de la pobreza llamada estructural va acompafiada
de la pauperizacién de vastos sectores de la poblacion. Mas que lineas
fijas que separan a pobres y no pobres, la situacion actual pareciera ser
de una gran porosidad, con una acentuada rotacion o movilidad desde o
hacia la pobreza de familias y hogares con niveles de ingreso cercanos
a la linea de pobreza®.

31. En suma, el nimero de pobres es ahora mayor que hace veinte
afios y son mas los grupos sociales vulnerables. Junto con esas tenden-
cias regresivas se encuentran otras que hacen mas compleja la realidad.
Si se miran conjuntamente los mejoramientos en las condiciones de vida
de los pobres y la mayor probabilidad de dejar de ser pobres que tienen
los estratos bajos méas cercanos al umbral de la linea de pobreza, podria
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pensarse que la persistencia de la pobreza habria sido compatible con la
integracion de una parte de los pobres a condiciones y pautas de vida que
antes eran privilegio de los no pobres.

1.7. Gobernabilidad y cultura civica

32. La gobernabilidad de la democracia depende también de los
valores, las normas, las creenciasy las actitudes que estan orientando el
comportamiento colectivo y las decisiones publicas, es decir, que la
cultura civica refuerce o no las instituciones democraticas.

33. En todos nuestros paises las transformaciones a que se hizo
alusién en el parrafo 8 han llevado a un cambio en el papel del Estado. Ese
cambioincluye la privatizacion de las empresas publicas, perovamas alla
de ella y abarca una modificacién substancial del papel integrador de la
sociedad que ha jugado tradicionalmente el Estado. En el nuevo contexto
se espera que la integracion se produzca a través del mercado y pase a
ser un proceso individual y familiar, limitandose el Estado afijar las reglas
del juego, regular las relaciones entre el interés publico y el privado y ser
un agente activo en la busqueda de la equidad.

34. Ese cambio en el rol del Estado y el papel central que juega el
mercado en el modelo actual de desarrollo, estan modificando la manera
como las personas se ven a si mismas, sus valores, intereses y aspira-
ciones personales. La cultura dominante en los estratos altos y medios
urbanos, pero que permea también hacia el resto de la sociedad, valora
principalmente el esfuerzo individual, la competencia, el éxito econémico
y el consumo, mira con desconfianza la accion del Estado y no considera
que el éxito personal dependa de él. El mundo personal y el mundo
politico aparecen como dos realidades distintas y de poca influencia
mutua, el interés por la politica disminuye y empiezan a manifestarse los
sintomas de distanciamiento hacia la participacién politica y de poca
estima por algunas de las instituciones democréticas, como los Parla-
mentos y los partidos politicos, que preocupan por el efecto que pueden
tener en la gobernabilidad democratica.

35. Sinembargo, el desinterés por la politicay el juicio acerca de las
instituciones politicas podria no ser un cuestionamiento a la democracia
representativa sinoreflejar una demanda implicita de que ella se reoriente
hacia la solucion de problemas que exigen la accién del Estado. El interés
de la poblacién, revelado en las encuestas de opinion publica, porque la
accion politica se oriente a solucionar vulnerabilidades sociales que las
afectan o pueden afectar directamente, como son los problemas de
seguridad ciudadana, bienestar social, empleoy pobreza, pareciera estar
indicando que eso es lo que esta ocurriendo.
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36. Siesainterpretacion es correcta, los indicadores de desafecciéon
y desinterés por la politica no estarian sefialando una crisis actual de
legitimidad de las instituciones democréticas, sino una necesidad de
reorientar la accion politica hacia las nuevas demandas ciudadanas.

37. La gobernabilidad de la democracia es mucho mas que un
problema de coémo controlar un exceso de demandas sociales y evitar que
ellas terminen por destruir la democracia. Ella exige un esfuerzo colectivo
por establecer nuevas formas de cohesién e integracion social, es decir,
para constituir un nuevo orden que sea capaz de disminuir las desigual-
dades objetivas que dividen actualmente a la sociedad iberoamericanay
aumentar la igualdad de oportunidades. En ese esfuerzo corresponde al
Estado, reformado para adaptarlo al nuevo contexto internacional y
nacional, coordinar los esfuerzos del sector publico y el privado hacia el
interés de todos sobre los intereses particulares. Un actor institucional del
cual depende en gran parte el éxito o fracaso de esos esfuerzos es el
sistema educativo.

2. La educacién y su contribucion a la gobernabilidad
democrética

38. Laeducacion esta llamada a contribuir de distintas maneras ala
gobernabilidad de la democracia. Desde luego, el acceso a la educacion
basica de calidad es una condicion para la gobernabilidad de la democra-
cia, y resolver los problemas de cobertura a ese nivel educacional, que
aln sufren muchos de nuestros paises, constituye la méas alta prioridad.
Hay también consenso en que, en cuanto formadora de los recursos
humanos, condiciona en gran parte el éxito o el fracaso de los paises en
sus esfuerzos por lograr el desarrollo. En tercer lugar, se espera que
juegue un papel central en la constitucién y el reforzamiento de la
ciudadania. Por ultimo, influye en las probabilidades de ascenso y
promocién social de las familias y los individuos y afecta al grado de
cohesidn e integracion sociocultural.

2.1. Capacitacion de recursos humanos o formacién en valores:
un falso dilema

39. Eltemade la contribucion de la educacién ala gobernabilidad de
la democracia ha estado practicamente ausente de las preocupaciones
de los especialistas, al menos en lo que se refiere a su identificacion
explicita. Sin embargo, de manera indirecta ha estado presente en casi
todas las reuniones y estudios hechos para adecuar la educacién a los
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nuevos contextos econdmicos, sociales, politicos y culturales de nuestra
region. Asi, el estudio de CEPAL-Unesco sobre la educacion y el cono-
cimiento en cuanto pilares de la transformacién productiva con equidad,
propone la ciudadania y la competitividad como los dos objetivos estra-
tégicos de su propuesta’. lgualmente, la preocupaciéon porque la educa-
cion contribuya a resolver problemas ligados con la gobernabilidad de la
democracia ha estado presente, al menos implicitamente, en todas las
Cumbres de Jefes de Estado de la Comunidad Iberoamericanay en las
Conferencias Iberoamericanas de Educacion convocadas por la OELI.
Sin embargo, no puede desconocerse que el rol de formacidn de ciuda-
danos ha sido, en la practica, minusvalorado frente al de formacién de
recursos humanos.

40. La contribucidn de la educacion a la gobernabilidad de la
democracia en sociedades con presencia cada vez mayor del mercado,
va a depender en gran parte de su capacidad para contribuir a encontrar
un equilibrio entre esas dos demandas, entre la dimension instrumental-
técnicay la ético-politica. La construccién de ese equilibrio en el contexto
politico y cultural actual en el mundo, y muy especialmente en
Iberoamérica, no puede desconocer que la cuestion de los valores
civicos es inseparable de la cuestién ética. Al mismo tiempo, no puede
dejar de nutrirse de la larga experiencia histérica iberoamericana en
la convivencia, en cooperacion, entre distintas tradiciones culturales,
raciales, religiosas.

41. La reivindicacion del componente ético-politico acaba de ser
planteada con fuerza por Jacques Delors, Presidente de la Comisién
Internacional sobre la Educacion para el Siglo XXI de la Unesco. Resu-
miendo los puntos centrales del Informe de esa Comisién, Delors sostie-
ne que la capacidad de los sistemas educativos para convertirse en clave
del desarrollo, exige que cumplan el papel de formadores de mano de
obra calificada, pero «la educacién no cumpliria su misién si no fuera
capaz de formar ciudadanos arraigados en sus respectivas culturas y, no
obstante, abiertos a las demas culturas y dedicados al progreso de la
sociedad»®. A mayor abundamiento, al discutir algunas orientaciones de
trabajo que tuvo en cuenta la Comision que presidid, destaca en primer
lugar «las relaciones de la educacion con la cultura (la cultura concebida
como un factor de conocimiento de si mismo y de los demas), con la
ciudadaniay, mas generalmente, con el sentimiento de pertenencia a un
grupo y con la cohesién social (hoy méas débil que hace cincuenta afios
tanto en el Norte como en el Sur). Después, naturalmente, las relaciones
entre educacion, formacion, trabajo y empleo, las relaciones con el
desarrollo y, finalmente, el papel central que cabe a la educacién en el
progreso»°.
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42. La gobernabilidad de la democracia en las condiciones de
profundas transformaciones que experimentan nuestros paises y el
mundo exige una formacién integral, que reconoce que ni la formacién
técnico-profesional y el énfasis en la eficiencia son contrarios a la
democracia, ni los valores democraticos y la educacion para la ciudada-
nia son opuestos al desarrollo. Contra esa creencia, la psicologia y las
ciencias sociales contemporaneas muestran que la atomizacion de los
individuos, la pérdida del sentido del interés y el bien publico (colectivo)
no solo constituyen una amenaza a la gobernabilidad de la democracia
sino que afectan negativamente al funcionamiento de los mercadosy a
la sustentabilidad del crecimiento econdémico. Por lo mismo, la
inculcacidn de valores ciudadanosy el refuerzo de la ciudadania pasan
a ser condiciones tanto para el desarrollo como para la gobernabilidad
democratica.

2.2. Elsistemaeducacional enlaformacién de una cultura civica
democratica

43. Por socializacién politica puede entenderse el proceso por el
cual las personas contribuyen a crear y hacer propia una cultura civica.
La socializacién politica es un proceso que empieza en la nifiez temprana
y que transcurre durante toda lavida. En ellainfluyen la familia, la escuela
y, mas generalmente, el sistema educativo, los medios de comunicacion,
los pares y el mismo quehacer politico.

44. El sistema educativo contribuye a la creacién y mantenimiento
de una cultura civica democratica en la medida en que cumple con lameta
de conducir a:

a) la adquisicién de conocimientos acerca de como funciona el
sistema politico;

b) la identificacién con los valores democraticos;
c) la disposicion a respaldar la democracia;
d) la disposicion a participar politicamente;

e) lacapacidad de formarse un juicio critico de las instituciones, los
procesos Y las elites politicas actuantes.

45. La ciudadania democrética es resultado de una construccién
progresiva a partir de la historia y la cultura de cada nacién. Por eso, mas
qgue hacer un listado de los contenidos especificos de la educacion para
la democracia, es necesario identificar algunos valores universales y
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adaptarlos a las grandes orientaciones culturales de los paises. Esos
valores universales pueden ser articulados en relacion a tres grandes
ejes: los valores relativos a la tolerancia, la autonomia y los derechos
humanos; los relacionados con la practica de la deliberacion conjunta, la
solucion pacifica de los conflictos y la responsabilizacion por las decisio-
nes; finalmente, los relacionados con la solidaridad. Al especificar esos
valores se hace necesario tomar en cuenta la presencia del
multiculturalismo en el interior de las sociedades nacionales y del area en
su conjunto, dando cabida y reconocimiento a culturas silenciadas o
ausentes del sistema educativo, pero poniendo al mismo tiempo como
limite el pluralismo y el respeto a valores especificos e irrenunciables en
una sociedad democratica.

46. La escuela tiene tres instrumentos para contribuir a la
gobernabilidad a través de la educacion para la democracia y la ciudada-
nia, los cuales se sustentan en el principio fundamental de que los valores
se aprenden en la practica mas que hablando de ellos. El primero es la
relacién pedagogica: la practica de los valores democraticos requiere
pasar de la educacioén frontal a la de autoestudio y aprendizaje coopera-
tivo, en la cual hay que cumplir y poner reglas y es necesario cooperar y
trabajar en grupo, deliberar, argumentar, construir lo comdn con la
diferencia. El segundo son los premios y castigos de la escuela, enten-
diendo por ellos tanto los explicitos, que estan incorporados en las reglas
de disciplina y calificacion, como los implicitos de premios y castigos
culturales: qué valores son los que estan subyacentes en la conducta de
los docentes y en textos de estudio, cémo se valoran las etnias, el color
de la piel, el género. El tercero es el universo simbdélico del contexto del
aprendizaje: si las escuelas y los mecanismos de supervision reflejan un
universo dominado por la sospecha y centrado en el control, que tiende
a crear en los estudiantes una moral para las relaciones entre ellos y otra
en relacion con los supervisores; o si, al contrario, proporciona espacios
de encuentro entre jovenes y nifios, entre diversidades.

47.Paraque el sistema educativo forme en valores es necesario que
el maestro no se limite a ser un transmisor fijo sino que recree valores
junto con los alumnos. La pedagogia democratica supone un profesor
animador y vivir la tolerancia y solidaridad en la escuela. Esto implica un
proceso de formacién continua de nuestro profesorado, pero también una
reivindicacion del papel y la posicion del profesor®.

2.3. El sistema educativo y otros agentes de socializacion

48. La responsabilidad de la escuela como agente de socializacion
es compartida con otros agentes, entre los cuales se encuentran las

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 12 (1996), pags. 107-135



ESTUDIOS

familias, las imagenes culturales transmitidas por los medios masivos de
comunicacion y los pares.

49. La familia es el primer agente de socializacion y ciertamente
influye también en la socializacion politica temprana de los nifios. Su
influencia se ejerce tanto por lainculcacion de valores sociales, democra-
ticos 0 no demaocraticos, como por la influencia que tienen las ideologias
y el comportamiento politico de los padres y, mas generalmente, de los
miembros de la familia sobre los hijos. La creacion de una cultura civica
democraticay la socializacion en ella se facilita cuando es aceptada tanto
por la familia como por la escuela. En todo caso, el papel de la escuela en
la socializacion politica se ve reforzado si los padres son invitados a
colaborar con ella en la definicién de los contenidos de los programas, y
si los puntos de disenso son discutidos democraticamente entre los
padres de familia y la escuela. Sin embargo, no puede ignorarse que las
familias, asi como otras estructuras tradicionales de cohesién (comuni-
dades campesinas, identidades locales), estan siendo redefinidas por el
cambio en curso y requieren apoyo desde la institucionalidad educativa
para cooperar en la construccion de lademocracia. La participacion de los
padres en ese esfuerzo de la escuela es, por eso, una forma de sociali-
zacién de ellos mismos en los valores y las practicas democraticos.

50. En las sociedades modernas los ciudadanos permanecen aje-
nos al ambito politico y se contactan con él sobre todo mediante los
medios de comunicacion. El efecto de esos medios y en especial de la
television sobre la formacién de valores y actitudes es, en este momento,
objeto de debate. Sin embargo, mas alla de él, puede coincidirse en que
una confluencia de los medios de comunicacién y el sistema educativo
en un esfuerzo conjunto de formacidn de una cultura civica democra-
tica, tiene mas posibilidad de lograr los objetivos perseguidos que si
transmiten valores y emiten mensajes contradictorios. De alli que la
colaboraciéon de esos medios con el sistema educativo en una estrategia
global de educacion para la democracia sea un factor importante para el
éxito de la misma.

51. El papel socializador de la escuela se ve desafiado por los
grupos de pares. El proceso de globalizacion y los rapidos y profundos
cambios por los que estan pasando nuestras sociedades ha hecho que
hayan adquirido un papel central en la socializacién de los jovenes. Esa
socializacion estd marcada por los escenarios en que les hatocado nacer
y empezar a vivir (diversas formas de autoritarismo, estancamiento
econdmico, guerra civil, desindustrializacién, fragilidad de la
institucionalidad demaocréatica), y ha estimulado movilizaciones juveniles
y contradicciones culturales. Las polarizaciones educativas y ocupacio-
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nales han traido como consecuencia valoraciones conflictivas y diversas
del significado politico de la democracia para jovenes de distintos estra-
tos sociales. Algunos muestran pérdida de interés en la politica, un
deterioro de la opinidn sobre la misma, una valoracién negativa de las
instituciones y una aceptacién apatica de su necesidad. Otros, en cambio,
«impulsan transformaciones en los ideales politicos y adelantan reivindi-
caciones y estilos democraticos motorizados por valoraciones que le
otorgan importancia a la tolerancia en las creencias, la permisividad en
virtudes privadas y la critica y el pluralismo en la valoracion de la vida
colectiva. Igualmente, una mentalidad cosmopolita, abierta alainfluencia
del mundo exterior y de confianza en la diversidad, con mas seguridad en
si y mas esperanzada en el futuro de sus sociedades, concediéndole
importancia a la igualdad y valorando el trabajo en parametros que
insisten en la autonomia mas que en el utilitarismo™*.

52. La evidencia empirica muestra que la marginacion de amplios
sectores de la juventud urbano popular y campesina y la propensién a
integrarse en los aparatos de la economia de la droga, en movimientos
armados y en organizaciones criminales, esta ligada al fracaso escolar
tempranoy ala precarizacion laboral. Por otro lado, muestra también que
mantenerse dentro del sistema educativo contribuye a que los jévenes
desarrollen una cultura civica democratica que, aunque critica con el
sistema social y politico, no tiene una vision catastrofista del futuro, es
tolerante, concede importancia a la igualdad y rechaza las formas auto-
ritarias de resolucion de conflictos. En suma, pareciera haber en los
jévenes mismos un gran potencial a ser movilizado para reforzar una
estrategia global de educacion para la democracia.

2.4. Laeducacién como medio de movilidad e integracion social

53. Una demanda general que cruza todos los estratos sociales
medios y bajos de los paises es que la educacién sirva como un canal
para la movilidad y el ascenso social, si no propio, al menos de los hijos.
Los estudios hechos en América Latina muestran que, al menos por tres
décadas, entre 1950 y 1980, el principal canal de movilidad social fue
efectivamente el sistema educativo. Los aumentos substantivos que
experimentd en esas décadas el acceso a la educacion publica dieron
impetu a un proceso de movilidad ascendente de las generaciones
jévenes, llevd a una considerable expansion de las clases medias y fue
un factor importante de integracion social. Al mismo tiempo, la creencia
de que un mayor nivel educativo conduciria a mejores ocupaciones pasoé
a ser un elemento de la cultura urbana y se convirtié en la expectativa
normal de todos los estratos sociales.
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54. Aparentemente, los niveles educativos continGan siendo un
factor que condiciona el nivel de ingreso de las personas con posteriori-
dad a 1980. Por ejemplo, las caidas mas fuertes en ingreso durante la
década de los 80 afectaron a jovenes con poca educacién formal,
relegados a ocupaciones de poco prestigio y bajo ingreso o, en el caso de
las mujeres, a permanecer excluidas del mercado de trabajo. Al contrario,
niveles educativos mas altos seguian siendo un canal para acceder a mas
ocupacionesy de mejores ingresos*2. Sin embargo, una serie de factores
ha contribuido al debilitamiento de la educacién formal como camino para
la movilidad social. Uno de ellos es el éxito experimentado por los paises
en aumentar el nimero de afios promedio de educacion formal: mientras
mas alto es ese nivel promedio, mas lo es también el umbral sobre el cual
la educaciéon hace unadiferencia en cuanto a oportunidades de movilidad
social ascendente. Un estudio reciente sobre la materia encontré que en
las zonas urbanas se necesitan 10 o mas afios de estudio «y predominan-
temente el ciclo secundario completo, para acceder a importantes alter-
nativas de bienestar, que se traducen en mas de un 80% de probabilidad
de no caerenlapobreza®®”. “Igualmente, dentro de unatendencia general
a un aumento en los ingresos por trabajo de la poblacion adulta en los
afios noventa, quienes experimentaron aumentos mayores son los que
tienen niveles educativos de 10 y mas afios»!4. El problema esta en que
el aumento de afios de educacién formal es compatible con el hecho de
gue un alto porcentaje de jovenes entre 15y 19 afios (que llega en algunos
paises al 40%) no alcanza ese nivel y ni siquiera el de la educacion
primaria completa. Por otro lado, el crecimiento méas lento de las oportu-
nidades ocupacionales respecto al experimentado por los niveles educa-
tivos ha contribuido a incrementar los requisitos de acceso a muchas
ocupaciones, incluyendo algunas comparativamente mal remuneradas.
Este «credencialismo» ha hecho que aun cuando alcanzar el nivel
promedio de educacion aumenta la probabilidad de obtener trabajo y
disminuye la de caer en la pobreza, ese nivel no garantice por si mismo
la movilidad social.

55. En la actualidad, la movilidad social ascendente, y en especial
la movilidad hacia cargos de responsabilidad directiva, pareciera depen-
der méas de la calidad de la educacidn que de la cantidad de afios de
estudio®™. A pesar de los esfuerzos hechos por los gobiernos para
disminuir las diferencias de calidad entre la educacion publica y la
privada, la evolucién del sistema educativo formal no parece haber
evolucionado hacia una mayor igualdad de oportunidades educativas. Al
contrario, la creacion de diversos tipos de establecimientos que ofrecen
servicios de muy desigual calidad a distintos grupos sociales, dependien-
do de su capital educativo y su nivel de ingreso, y que responde a diversas
demandas del nuevo mercado ocupacional creado a raiz de la
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mundializacion de la economia, ha creado mayores dificultades para la
movilidad social de quienes provienen de hogares que no han podido
financiar los estudios de sus hijos. La carrera por el éxito profesional y el
logro de posiciones de mando en el sector privado y, en menor grado, en
posiciones de alta responsabilidad del sector publico, se corre por una
pista de dificil acceso para quienes no tienen los medios econdémicos para
adquirir las calificaciones necesarias.

56. Elaumento de las desigualdades en cuanto a las oportunidades
de acceso a las instituciones educativas de mejor calidad, asi como la
brecha mas amplia que separa las instituciones a que tienen acceso las
elites y las disponibles para quienes no tienen los medios para pagarlas,
puede llevar a la constitucién o, mas bien, al reforzamiento de una elite
tecnoburocratica, internamente homogénea a pesar de pertenecer a
partidos politicos diferentes, cuyos miembros podrian dirigir sin contrape-
so el pais, sea por sus posiciones en el sector privado, sea por ocupar
cargos claves en el Estado. Ademas de afectar negativamente a la
integracion de nuestras sociedades, esa tendencia no contribuye a
reforzar lalegitimidad de las instituciones democréaticas nila participacién
organizada de la ciudadania, socavando asi dos de los pilares sobre los
cuales se apoya la gobernabilidad a largo plazo de la democracia.

57. El efecto de la educacién formal esta condicionado por factores
externos a ella y, en nuestro caso, por las grandes desigualdades
sociales que caracterizan nuestras sociedades. En esas circunstancias,
no se puede esperar que la escuela pueda crear igualdad por si misma
donde ella no existe. Aunque la experiencia indica que politicas focalizadas
de apoyo educativo a los estratos mas necesitados pueden producir
efectos positivos no despreciables, una estrategia eficaz de constitucion
de ciudadania y reforzamiento de la cohesién social requiere integrar las
politicas educativas con otras econémicas y sociales que ataquen con-
juntamente las desigualdades iniciales.

58. Si la educacién va a contribuir a hacer mas gobernable la
democracia en Iberoamérica, tendra que centrar los esfuerzos en dejar de
ser «laregidn mas inequitativa del mundo en términos de distribucién del
conocimiento»*, Si bien no es realista aspirar a lograr una igual calidad
para todos, corresponde al Estado velar porque la educacion publica y
privada cumpla con estandares minimos de calidad.

59. Sin embargo, la fijacion de esos estandares, el apoyo de
insumos basicos (tiempo del profesor y del director de la escuela, textos
de estudio, local adecuado, etc.) y el mejoramiento o reemplazo de las
técnicas pedagdgicas, no son suficientes para disminuir las grandes
desigualdades en la distribuciéon del conocimiento, ni tampoco para
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revertir la tendencia a que la educacién pierda su caracter de canal de
movilidad social. Para que ocurran ambas cosas se requeriria suprimir las
barreras que limitan actualmente el acceso ala educacion media comple-
ta y superior. Esto exige que el Estado asuma la responsabilidad de
proporcionar educaciéon media de excelencia abierta a todos, indepen-
dientemente del nivel socioeconémico familiar, y de establecer un siste-
ma de becas que permita continuar estudios universitarios a los alumnos
destacados de ella que estén motivados para hacerlo. Parte importante
de esas becas podria ser financiada por el sector privado si el Estado crea
los incentivos econdmicos adecuados. También, la exigencia de la
igualdad de oportunidades en la distribucidon del conocimiento hace
necesario que el Estado estimule y apoye los esfuerzos de las universi-
dades estatales para modernizar su gestion y ofrecer educacion de alta
calidad, sin perder el caracter de canales de integracién y movilidad social
que tradicionalmente han cumplido en la regién.

2.5. El papel de la educacién superior

60. Los establecimientos de educacion superior tienen un papel
importante que desempefiar en defensa de la democracia, en el estable-
cimiento de paradigmas de su funcionamiento y en el andlisis critico de
su desarrollo. Sin embargo, como reconoce una publicacion reciente de
la Unesco sobre el tema, «se precisa una nueva vision de la educacion
superior que combine las demandas de universalidad de la educacion
superior y el imperativo de una mayor pertinencia para responder a las
expectativas de la sociedad en que opera. Esta vision recalca los
principios de libertad académica y autonomia institucional e insiste al
mismo tiempo en la necesidad de responder ante la sociedad»'’. Igual-
mente, la Unesco subraya que para que las universidades contribuyan al
desarrollo y la gobernabilidad de la democracia es necesario que el
Estado reconozca que «todo auténtico centro de educacién superior, sea
cual fuere su forma de 'propiedad’, tiene un cometido de indole principal-
mente publica» y que, por consiguiente, el apoyo publico a la educacién
superior sigue siendo esencial para que esta pueda desempefiar su
mision educativa, social e institucional®.

61. Mas en concreto, la universidad contribuye a la gobernabilidad
de la democracia; en primer lugar, en la medida en que ella esté abierta
a todos los que tienen las calificaciones de entrada y postulan a ella, con
independencia de su origen social. Lograr este objetivo es tanto una
contribucion a la movilidad social como a la democratizacion de las elites
politicas, la gran mayoria de cuyos miembros son egresados universita-
rios o han cursado algunos afos de educacion a ese nivel.

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 12 (1996), pags. 107-135



Educacion, gobernabilidad democraticay...

62. En segundo lugar, la universidad juega un papel irreemplazable
en la impostergable tarea de preparar al profesorado que tendra la
responsabilidad de la educacién democratica y en valores en los otros
niveles educativos.

63. Entercer lugar, es necesario que la educacioén para la democra-
cia forme parte de la educacién de todo estudiante universitario. Para
esto, entre otras medidas, se requiere introducir en los programas activida-
des que permitan a los alumnos examinar y discutir la dimension ética del
desarrollo y la democracia, asi como la de las distintas disciplinas
profesionales, y crear instancias que permitan a alumnos y profesores
dialogar con dirigentes politicos en un ambiente de pluralismo y respeto.

64. En cuarto lugar, las universidades estan llamadas a contribuir a
introducir la perspectiva de largo plazo en la discusién politica, mediante
lainvestigacion de problemas que puedan afectar a la sustentabilidad del
desarrollo y la gobernabilidad de la democracia.

65. Finalmente, la universidad hace una contribucion a la cultura
civica democratica con un ejercicio democratico de la autoridad univer-
sitaria, creando espacios endonde los problemas internos puedan ser
debatidos con respeto a los valores democraticos y las practicas
democraticas.

66. En suma, el sistema educativo va a acrecentar su contribucion
ala gobernabilidad de la democracia en la medida que la formacion ética
de los estudiantes y la educacién para la democracia, vistas como parte
integral de los esfuerzos por consolidar y dar sustentabilidad al desarrollo
y la democracia, sean constitutivas del curriculo y de las actividades
extraprogramaticas a lo largo de todos los niveles educativos, desde el
preescolar hasta el de la educacion superior; que ese esfuerzo se haga
incorporando a él a la familia, los medios de comunicacidn, los propios
educandos y los actores politicos y sociales; que el Estado asuma su
responsabilidad de dar una mayor igualdad de oportunidades aseguran-
do no sélo una educacion publica primaria sino también secundaria de
calidad, y la oportunidad de que todos los que tengan los requisitos y
estén interesados en hacerlo, puedan acceder a la educacion universita-
ria; que las universidades incluyan la formacién ética y la educacién para
la democracia como responsabilidades al mismo nivel que las de formar
profesionales y cientificos y de investigar, asi como de asumir el desafio
de servir de soporte intelectual a los otros niveles educativos en ese
esfuerzo, y de ser capaces de orientar a la ciudadania y los actores
politicos acerca de las consecuencias a mediano y largo plazo de
tendencias actuales y de contribuir a la busqueda de alternativas a ellas
o de solucién alos problemas que puedan plantear para el desarrolloy la
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gobernabilidad democratica. Ese esfuerzo exige la incorporacion activa
del profesorado y una mayor comunicacion con los niveles técnicos de los
ministerios de educacioén, abriendo para esto nuevos canales de partici-
pacion en el disefio, la gestion y la evaluacion de los programas.

3. Lagobernabilidad de los sistemas educativos

3.1. Quéentender porgobernabilidad de los sistemas educativos

67. La gobernabilidad de los sistemas educativos, del mismo modo
que la aportacién de la educacion a la gobernabilidad democratica, no ha
sido hasta el presente un tema con lugar propio en la literatura especifica,
si bien problemas como los conflictos escolares, la idea de un consenso
basico en educacion, la preocupacion por la ineficiencia de los sistemas
educativos, la cuestién de la desigual distribucion del saber entre la
poblacidn o la participacion de la comunidad educativa en el gobierno y
administracién de los centros docentes, han sido, y siguen siendo, objeto
de especial atencion por los especialistas. Por otra parte, desde la
aparicion de los sistemas educativos nacionales en el siglo pasado, la
gobernabilidad de estos sistemas no ha dejado nunca de estar presente,
con mayor o menor fuerza. La educacién moderna se ha configurado,
desde sus inicios en el siglo XIX, como una institucién publica, esto es,
como una institucién que, sin perder su vertiente privada, afectaba a una
esfera muy amplia de sujetos y de instituciones -padres, alumnos,
profesores, grupos sociales organizados, iglesias, medios de comunica-
ciony autoridades politicas-. Desde entonces, los sistemas educativos se
fueron delimitando como un ambito de accién publica en el que se
entrecruzan derechos diversos, intereses distintos y politicas diferentes,
lo que equivale a decir que los sistemas educativos, al mismo tiempo que
se hanido consolidando, no han dejado de ser un ambito publico de dificil
gobernabilidad.

68. La gobernabilidad de los sistemas educativos se refiere, dentro
del marco democratico en que hoy se desenvuelven, a la capacidad para
atender las demandas y las necesidades de educacion tanto de la
poblacion escolar como de la sociedad, asi como ala aptitud para resolver
los conflictos internos que se producen en su seno. Desde la perspectiva
de las demandas, ya se ha hecho referencia anteriormente ala existencia
de un doble requerimiento que hace énfasis al mismo tiempo en valores
individuales y en valores colectivos o societarios: encontrar el equilibrio
entre ambos tipos de valores es posiblemente el reto mas dificil que tienen
hoy los sistemas educativos. Desde el punto de vista de las necesidades,
la segmentacion de la poblacién, los indices de analfabetismo que aun
persisten y el alto grado de pobreza que registran todavia hoy muchos
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paises del area, refuerzan la necesidad inexcusable de los sistemas
publicos de educacion. Finalmente, nadie niega hoy la presencia de los
conflictos en los sistemas educativos; precisamente de lo que se trata
es de identificarlos, encauzarlos y resolverlos. Cuando la naturaleza
de los conflictos es tal que los sistemas educativos se vuelven
ingobernables, entonces el conflicto escolar suele desbordar sus fronte-
ras intrinsecas y producir un conflicto externo que inevitablemente apa-
rece sobre la mesa de los respectivos gobiernos, pudiendo desembocar
incluso en un problemaimportante parala gobernabilidad democratica de
los paises.

69. Del mismo modo que la gobernabilidad democratica se apoya
fundamentalmente en la legitimidad de la representacién politica, en la
capacidad o eficiencia del sistema politico para resolver los conflictos y
en la participacion de los diversos actores en el propio sistema, la
gobernabilidad de los sistemas educativos aparece condicionada por la
existencia en su seno, o no, y en qué grado, de los principios de
legitimidad, eficiencia y participacion.

3.2. Legitimidad y educacion

70. Un sistema educativo es considerado legitimo en funcién de la
confianza que el propio sistema crea, bien porque es capaz de responder
a las demandas y necesidades sociales que hacia él se dirigen, bien
porque es capaz de resolver los conflictos que en su interior se producen,
bien por ambas cosas. En todo caso, la legitimidad se basa en la
capacidad de infundir confianza, lo que supone que todos los actores que
intervienen en el mundo de la educacion prestan su adhesion a una serie
de principios y valores que informan socialmente a los sistemas educa-
tivos de todos los paises. Para ello es preciso alcanzar un consenso
basico, en mayor o menor medida, sobre las grandes cuestiones que esos
principios y valores revelan.

71. Entendemos por consenso el producto de tres factores: una
coincidencia sobre aspectos nucleares o fundamentales de la organiza-
cion de la educacion; un talante negociador asentado en el respeto a la
pluralidad, fuente y razdn de la democracia moderna; y un procedimiento
de toma de decisiones que cuenta con la participacién de los sectores
interesados o afectados. El consenso incluye, pues, un interés y un
nacleo basico comunes, pero no excluye el disenso, que es el nervio
central de la vida politica democratica. Pero el disenso hace referencia
siempre a cuestiones que, aun siendo importantes, sustantivas y consi-
derables, no afectan a los aspectos basicos o capitales de la vida politica
determinados por el consenso.
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72. Elconsenso en educacion supone que las cuestiones nucleares
guedan fuera del enfrentamiento electoral, permitiendo asi la continuidad
de laaccion de gobierno, la persistencia de los recursos y la permanencia
de las estrategias de reforma educativa a medio y largo plazo. Obviamen-
te, este consenso basico solo seré posible sila educacién se convierte en
una cuestion nacional de alta prioridad, en un asunto de Estado. En la
actualidad, las circunstancias del &rea han obligado a muchos gobiernos
a realizar reformas educativas profundas, pero «las transformaciones
educativas deben ser politicas de Estado, ejecutadas a largo plazo, por
encima de las coyunturas y con la mayor participaciéon de todos los
sectores politicos y sociales. Deben implicar metas nacionales de mane-
ra que su continuidad programatica y financiera esté garantizada. Deben
procurar acuerdos y consensos que den base de sustentacion a los
cambios que se realicen»®®,

73. Entendemos que un consenso nacional sobre la educacion
deberia considerar, con mayor o menor intensidad, la realizacion de
acuerdos basicos sobre los siguientes aspectos: contenidos, destinata-
rios, organizacion, financiamiento y responsables de la educacion.

74. Hablar de los contenidos que hay que transmitir nos conduce al
problema del curriculo. Preguntarse qué ensefiar incluye interrogarse
sobre la produccion y distribucién del conocimiento que los sistemas
educativos deben garantizar de cara al siglo XXI, en el que ya estamos;
entrafia preguntarse, asimismo, sobre las demandas sociales de toda la
poblacidn, no sélo de las elites o de las tecnoburocracias. La respuesta a
todo ello conduce ala elaboracion de un disefio curricular minimo de alcance
nacional, conindependencia de la organizacion, centralizada o descentra-
lizada, de la educacion. El posterior desarrollo del curriculo minimo seria
un objetivo de las diferentes politicas educativas, territoriales o no.

75. El problema de los destinatarios ha sido, y en cierta medida sigue
siéndolo, una cuestién crucial: a quién ensefar. Se trata de armonizar la
presencia histérica de dos grandes principios, ambos necesarios pero
muchas veces considerados como antagonicos: libertad e igualdad. Hoy,
sin embargo, el planteamiento tiende a conciliar los efectos de la libertad
de la ensefianza con las exigencias que se derivan de la igualdad (todos
tienen derecho a la educacion): ensefianza libre, sin duda, pero sin
producir por ello una desigual distribucion del saber y del conocimiento;
calidad de educacion, ciertamente, pero estandares minimos de calidad
paratodos, esto es, hay que conjugar el dificil equilibrio de la apuesta por
la calidad con la equidad social. Estas son, efectivamente, cuestiones
nucleares que de no resolverse adecuadamente pueden poner en peligro
la legitimidad y la estabilidad de los sistemas educativos y, por tanto, su
gobernabilidad.
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76. La organizacion escolar (coOmo ensefiar) no es un problema
adjetivo o un problema menor: hace referencia a los tipos de escuelay
de universidad que necesitamos para hacer frente a los retos actua-
les de un mundo sin fronteras, cada vez mas influido por la revolucién
tecnolégica. Supone también superar el modelo de escuela napoleo6nica
que haimperado durante casi dos siglos, autoritaria y elitista, y sustituirlo
por una escuela democratica y participativa, es decir, un espacio
publico que hace de la participacién de la comunidad educativa en el
gobierno y administracion del centro docente el eje de la organizacion
escolar. Supone, finalmente, hacer de la escuela el nervio central de los
sistemas educativos, lo que implica acuerdos basicos sobre el conte-
nido y limites de la autonomia escolar (pedagégica, econémica y admi-
nistrativa).

77. Los recursos a aplicar responden siempre a la pregunta qué
gastar y son en todos los paises una cuestién cardinal en la definicién y
en la ejecucion de las politicas. Pero de lo que se trata ahora es de llegar
a un acuerdo basico sobre la siguiente proposicion: si la educacion es
considerada como un asunto publico de alta prioridad, entonces los
gobiernos deben asegurar presupuestariamente esa prioridad, deben
fijar el lugar de la politica educativa dentro del conjunto de las demas
politicas sociales, en el bien entendido que no basta incrementar el gasto
publico en educacion -«gastar mas»-, sino que hay que aumentar también
la eficiencia del gasto -«gastar mejor»-: la rendicion de cuentas se
convierte asi en un elemento inseparable de la politica del gasto.

78. Lasresponsabilidades publicas sobre la educacién deben some-
terse también a un gran acuerdo nacional. Hay que repensar, una vez
mas, las relaciones entre el Estado y la sociedad (iglesias, sindicatos,
empresarios, comunidad escolar). Afirmada la pluralidad como unade las
bases de los regimenes democraticos, la pretension del Estado al
monopolio de la ensefianza, en la medida en que lo hubo, pertenece ya
al pasado. Hoy se reconoce entodas las democracias la vertiente privada
de la educacion y, por tanto, el papel de la iniciativa social en la
satisfaccion de necesidades de educacion, con independencia de la
mayor o menor calidad de los servicios que presta. Pero las exigencias
derivadas del principio de igualdad se siguen dirigiendo hoy hacia el
Estado, porque éste sigue siendo también el Gnico poder que puede
contrarrestar la desigual distribucidn del conocimiento en las sociedades
actuales. Es el principio de igualdad el que en educacionreclama la figura
del Estado garante, un Estado que ha de asegurar el derecho de todas las
personas ala educacion -mediante la escolarizacion obligatoria y gratuita
en la educacion basica y mediante una politica de puertas abiertas de la
educacion secundaria y superior-, un Estado que ha de avalar unos
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estandares minimos de calidad y una distribucién no desigual de los
saberes. Especial consideracion merece, pues, el problema de las rela-
ciones entre educacion e igualdad, porque no se trata s6lo de contrarres-
tar las desigualdades que el propio mercado produce, sino también de
evitar que la escuela sea en si misma una fuente de desigualdades
educativas. Para alcanzar estos fines, las politicas educativas deben
integrarse en el marco mas amplio de las politicas sociales, econémicas
y tributarias de los paises. Para ello es preciso recuperar la centralidad
del Estado y el rol simbdlico que en el pasado tuvo, so pena de renunciar
alafuncion compensatoria que sdlo los poderes publicos puedenrealizar.

79. Para el logro de estos acuerdos los procedimientos no son una
cuestion menor. Hay que delimitar claramente los actores sociales y
politicos (ministerios de educacion, autoridades regionales y locales,
sindicatos de profesores y de empresarios, asociaciones de padres y de
alumnos, iglesias, medios de comunicacién, organismos internacionales,
organismos no gubernamentales, partidos politicos). Hay que precisar
bien los asuntos susceptibles de acuerdo y hay que acordar calendarios
aceptados portodos los actores. Y, sobre todo, hay que articular espacios
publicos para la discusién y debate de los temas centrales.

3.3. Eficienciay educacion

80. Los sistemas educativos no soélo tienen que ser legitimos,
también tienen que ser eficientes, capaces de responder a las demandas
educativas de la sociedad. La eficiencia supone, sin duda, una buena
administracién, una buena gestion de los recursos, pero la eficiencia es
algo mas; es ante todo una categoria politica: alude ala capacidad de los
sistemas educativos para responder a las necesidades cognoscitivas,
morales y simbodlicas de la poblacién escolar y de la propia sociedad. La
eficiencia no se reduce, pues, a la mejora de las técnicas de administra-
cion de recursos, aunque obviamente lo incluye.

81. La eficiencia como categoria politica comprende también una
administracion capaz de poner en ejecucion las politicas publicas de
educacion. Las reformas educativas promovidas en nuestros paises no
siempre han atendido suficientemente al factor administrativo. Ahora
bien, no se trata de ampliar sin mas las organizaciones administrativas ni
de introducir técnicas sofisticadas -mayor complejidad administrativa no
es sinénimo de eficiencia-, sino de aportar una mayor racionalidad a las
organizaciones evitando las disfunciones organicas, la duplicidad de
aparatos, la superposicion de ambitos competenciales y, en definitiva, el
exceso de érganos estatales. Tampoco se trata de identificar gestion de
la educacion con gestién empresarial, omitiendo la especificidad de las
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instituciones educativas y el lugar central que debe ocupar siempre el
proceso escolar.

82. Muchos de los paises del area estan inmersos en procesos
importantes de descentralizacion. Conviene resaltar que la descentrali-
zacion, sea administrativa o politica, o redna ambas caracteristicas,
refuerza la gobernabilidad de los sistemas educativos desde el punto de
vista de la eficiencia, no solo porque descongestiona los ministerios de
educacién, agobiados porinnumerables problemas, permitiéndoles aten-
der a las cuestiones verdaderamente importantes que afectan a la
generalidad de la nacién, sino también porque facilita la gestion de los
asuntos al entregarlos a unos poderes locales que por su proximidad
pueden conocerlos y resolverlos mejor y con mas prontitud. Todo ello con
independencia de los lazos, evidentes, que unen los términos descentra-
lizacién y participacion, de los que nos ocuparemos después.

83. La eficiencia en la gestion de la educacion reclama una mayor
atencion a la cualificacidon del personal propio de administracion, en
especial a la formacion de administradores de la educacion (que debe
tener un tratamiento especifico y no una pura adaptacion de las técnicas
propias de la empresa privada). Implica también no menospreciar los
problemas propios de la gestidn, atender a la planificacién educativa e
implantar un sistema de evaluacion de la misma organizacion administra-
tiva. Una administracion de la educacion, en el marco de un régimen
demaocratico, debe contar, ademas, con funcionarios permanentes, es
decir, con administradores profesionales no sometidos a los vaivenes de
los legitimos cambios de gobierno.

84. Especial consideracion merece la gestion de los recursos
humanos. El profesorado no debe ver en los ministerios de educacion a
sus «enemigos potenciales», sino alos proveedores de recursos, apoyos
y politicas. Las grandes exigencias que la sociedad presenta hoy a
nuestro profesorado no pueden cumplirse sin una politica firme y soste-
nida de apoyo permanente por parte de los poderes publicos. Esto supone
revisar las politicas de formacion docente, y con ellas a las mismas
escuelas de formacion del profesorado, sin descuidar por eso la promo-
cion de auténticas politicas de perfeccionamiento o formacién continua
de los docentes.

85. Las politicas de formacion y perfeccionamiento del profesorado
no bastan. Exigen ser completadas por una politica dirigida a la
profesionalizacion de los docentes. Elementos imprescindibles de esta
politica son la dignificacion de los salarios -hoy erosionados hasta limites
imposibles en muchos paises- y la mejora de las condiciones laborales.
La conjuncién de todas estas politicas lograra la formacion de un
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profesorado consciente de su nuevo papel, no sélo transmisor de cono-
cimientos sino sujeto activo de las reformas educativas, animador del
proceso de ensefianza-aprendizaje e innovador en su propia aula.

86. Mejorar la calidad de la gestion de los recursos financieros es un
presupuesto necesario de la eficiencia de los sistemas educativos. Hace
ya algunos afios que un notable especialista de la educacion sefialé que
si las grandes empresas funcionaran con las pautas financieras que
gobiernan los sistemas educativos, cundiria el panico en Wall Street (y en
el mundo entero) en muy pocas horas. La necesidad de una adecuada
gestion financiera de los recursos econémicos aplicados a la educacion
es posiblemente hoy mas fuerte que en el pasado. La gestién de los
recursos economicos no puede seguir siendo tan deficiente y artesanal
como hasta el presente.

87. Pasada la edad dorada de las inversiones publicas en educa-
cion, cada diaresulta mas obvio que las politicas educativas, ala hora de
allegar recursos, tienen que competir con las demas politicas sociales, en
especial con las que detraen recursos para satisfacer necesidades como
la sanidad publica, las pensiones o los gastos de proteccién social. Por
otra parte, no siempre mas recursos en educacion suponen la eficiencia.
Hay que garantizar el buen uso de los recursos, por lo que es preciso
acudir a técnicas de supervision del gasto; pero, sobre todo, hay que ser
responsables del gasto, hay que introducir en los sistemas educativos la
rendicion de cuentas. Los ministerios responsables de los recursos
publicos serdan mas sensibles a las demandas de los ministros de
educaciéon cuanto mas eficientes sean éstos en la gestion de los recursos
econdémicos.

88. La eficiencia de los sistemas educativos exige la evaluacion de
resultados. La evaluacion es considerada hoy como un elemento central
para la mejora de la organizacion y del funcionamiento de los sistemas
educativos. Para ello hay que evaluar no sdlo a los alumnos, al profeso-
rado y a los centros docentes, sino también a las organizaciones y a las
politicas. La creacion de sistemas nacionales de evaluacion, dotados de
la suficiente autonomia y de la necesaria cualificacion técnica, puede ser
un instrumento clave para la eficiencia de los sistemas educativos.

89. La investigacién educativa ha solido ser, en la realidad de
nuestros paises, uno de los elementos de los sistemas educativos menos
apreciado, una ocupacion para estudiosos o teéricos a la que se dedican
escasos fondos y a la que, en definitiva, no se le otorga reconocimiento
social. Sin embargo, la creacidn de sistemas nacionales de informacion,
basados no solo en la evaluacién sino también en la investigacién
educativa, ha de permitir el conocimiento efectivo de la situacion de los
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sistemas educativos, la comunicacion entre el Estado y los actores
sociales, los efectos reales de las politicas concretas, las bases positivas
para la concertacién con los actores sociales y, en general, la aportacién
de la informacion que haga posible la toma de decisiones con mayores
garantias de acierto.

3.4. Participaciony educacion

90. La participacion social es el tercer elemento que forma parte de
la gobernabilidad de los sistemas educativos. Aunque la participacién
politica nace con la democracia moderna, la participacion social es mas
reciente. La aparicion de los movimientos sociales después de la segunda
guerra mundial ha dado fuerza a la participacion social, que ha desplega-
do multiples formas por medio de asociaciones ligadas al sindicalismo, al
feminismo, a la ecologia, a los consumidores, y que, en el campo
educativo, ha puesto en primer plano la necesidad de las asociaciones de
profesores, padres y alumnos.

91. Lafuerzade la participacion social estriba en su capacidad para
reforzar la democracia en campos no estrictamente politicos, pero si
publicos -lo publico no se reduce alo estatal ni a lo social, sino que abarca
a ambos-, pudiendo contribuir en alto grado a la gobernabilidad de los
sistemas educativos. La participacion social es el medio que puede llenar
la brecha siempre existente entre la clase politica, las elites directoras y
la ciudadania: los ciudadanos no s6lo deben ser convocados a las urnas
cada cierto tiempo, sino que también deben ser invitados a participar en
los asuntos que les afectan directamente. Tal es el caso de la
educacion. Asilo han considerado los ministros de educacién de América
Latinay el Caribe, que han afirmado muy recientemente que es necesario
«desarrollar mecanismos que faciliten la gestion participativa de las
familias y el fortalecimiento de la escuela. Es necesario disefiar o
fortalecer modalidades que permitan la participacion de la comunidad en
lagestiony el desarrollo o implementacion de proyectos institucionales de
las escuelas»®.

92. La descentralizacion no se agota en transferir el poder de
decision a los poderes publicos que dependen del Estado. En educacién,
la descentralizacion no puede detenerse en los umbrales del aula si
gqueremos que efectivamente los profesores, las familias y los alumnos
participen activamente en el proceso educativo. Para ello es preciso
descentralizar la gestion de la misma escuela y descentralizar el curricu-
lo, esto es, hay que devolverle a la escuela la autonomia que alguna vez
tuvo y dar participacion a la comunidad escolar en la elaboracién del
proyecto educativo de la propia institucion.
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93. Laautonomia de la escuela debe ser administrativa, econémica
y pedagodgica, dentro de los limites generales impuestos por el Estado. La
autonomia de gestion implica robustecer la organizacion escolar, dotarlade
medios y reforzar el papel del director del centro docente (atencién preferen-
te merece hoy la figura del director escolar en su labor de liderazgo de la vida
de centro; para ello hay que replantearse su perfil profesional, su formacion
y su seleccién). La autonomia econdmica significa agilidad de los procesos
administrativos y capacidad de maniobra, pero también responsabilidad
por la gestién de los recursos publicos, es decir, rendicién de cuentas. La
autonomia pedagogica del centro docente supone la descentralizacion
del curriculo, esto es, la formacién de un curriculo basico nacional que
pueda ser adaptado a las necesidades de la escuela mediante la forma-
cion del proyecto educativo institucional de cada centro docente.

94. La participacion social en la educacion se efectlla mediante la
intervencion de muchos actores, incluidos los poderes publicos. Pero no
debe olvidarse que la escuela, si bien no es el Uinico agente educativo, si
es la Unica institucion cuya misién fundamental es educar a las nuevas
generaciones. Por otra parte, la especificidad de las instituciones educa-
tivas no se resume ni se limita a asegurar la distribucién del capital
cultural, la socializacion de los saberes o la produccion del conocimiento,
sino que las instituciones educativas constituyen el espacio publico
donde se crean, o no, las condiciones que facilitan la formacién de una
mentalidad democratica. La practica democratica en las escuelas, tan
necesaria para la formacion de ciudadanos, tiene en la participacién
social uno de sus mejores instrumentos, pero esa practica democratica
debe traducirse en cambios en la relacién profesor-alumno, en la adop-
cion de metodologias activas que favorezcan la participacién en los
procesos de aprendizaje, en la creacion de estructuras que encaucen la
participacion en la gestién diaria de la vida de las escuelas. De ahi que
ocupe un lugar de excepciéon la comunidad escolar, formada fundamen-
talmente por alumnos, padresy profesores. La participacién democratica
de la comunidad escolar en los centros docentes puede, por si misma,
avalar el crédito de las instituciones educativas y mejorar la eficiencia de
la organizacion de la educacion.

95. La participacién social en la escuela implica la incorporacion
activa de la familia al control democratico del centro docente, lo que lleva
consigo un cambio de roles, tanto en los padres como en los profesores,
cambio que no estara exento de tensionesy de conflictos. Igual sucederéa
con la participacion de los alumnos. Es preciso, por tanto, que al mismo
tiempo que se crean estructuras que faciliten la participacion de alumnos,
padres y profesores en la gestion de las escuelas, se delimiten también
los fines y los contenidos de la participacion.
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96. La participacion social de la comunidad escolar apunta, asimis-
mo, a las politicas educativas. Ello se facilita, como ya quedé indicado,
mediante estructuras organizativas que en la escuela integran a alumnos,
padres y profesores, tanto en la gestion democratica del centro docente
como en el desarrollo de los proyectos educativos de cada escuela,
aunando asi los términos descentralizacion y participacion. Pero la
participacion social de la comunidad escolar no se detiene en el &mbito
del centro docente sino que debe extenderse a todos los ambitos territo-
riales en que se manifiestan los poderes del Estado. En ambos casos
resulta necesario que la participacién sea positiva, efectiva y de calidad.
En estas tareas los ministerios de educacion tienen un papel insoslayable
de impulso, direccién y animacion.

97. Los poderes del Estado tienen en un régimen democratico una
misidn inexcusable. No es sdlo que les corresponda establecer el marco
legal por el que debe canalizarse la participacién social en la educacion,
sino que la gobernabilidad democrética y la gobernabilidad de los siste-
mas educativos demandan de los poderes del Estado politicas de fomen-
to y de estimulo de la participacion social en el ancho mundo de la
educacion (asociacionismo escolar, cursos de formacion para la partici-
pacién, constitucion de consejos escolares, ambitos territoriales de
participacion, etc). La falta de participacion social, en una etapa de
importantes reformas educativas, no sélo supone un déficit democratico
porque no intervienen los diversos actores en algo que les afectaen grado
sumo, sino que puede poner en peligro la viabilidad de las reformas vy,
consecuentemente, la gobernabilidad de los sistemas educativos.

Notas

(1) El presente documento ha sido elaborado por los profesores Manuel de Puelles
y Raul Urzua, incorporando al mismo las reflexiones de los expertos reunidos en Talca,
Chile, el 9 y 10 de mayo y las de los viceministros de Educacion reunidos en Lima, Perd,
del 12 al 14 de junio; en México, D.F., México, del 24 al 26 de junio; y en Santiago, Chile,
el 4y 5 de julio de 1996.

(2) Lamounier, Bolivar,1979, «Notes on the Study of Re-Democratization», Wilson
Center, Washington, D.C., Latin American Program Working Paper, N°58, citado en
Przeworski, Adam,1991, Democracy and the Market, Cambridge: Cambridge University
Press, pag. 14.

(3) CEPAL, Panorama Social de América Latina, Edicién 1994, Cuadro 22.

(4) CEPAL, Ibid, Cuadro 22.

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 12 (1996), pags. 107-135



ESTUDIOS

(5) Como se ha dicho en relacién con Brasil, «si, desde el punto de vista de la renta,
las ganancias obtenidas por los pobres durante los setenta se perdieron en los ochenta,
la dltima década no fue de hecho una 'década perdida' en lo que se refiere a las
condiciones de vida de los sectores mas vulnerables de la poblacién». (Draibe, Sonia y
Arretche, M., Descentralizagdo e politicas de Combate a Pobreza: Observagfes sobre o
Caso Brasileiro, UNICAMP, 1995 no publicado.

(6) Para un andlisis de este punto véase CEPAL, Panorama Social, Edicion 1993,
pgs. 38 y siguientes. También Minujin, Alberto y Lépez, N., «Sobre pobres y vulnerables.
El caso argentino», UNICEF, Buenos Aires, Serie Documentos de Trabajo, N° 18.

(7) CEPAL-Unesco,1992, Educacion y Conocimiento: Eje de la Transformacion
Productiva con Equidad, Santiago, Chile: Naciones Unidas.
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