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POLITICAS SOCIALES EN AMERICA LATINA.
MITOS Y REALIDADES

Sergio Espafia (*)

SINTESIS: Desde la consideracion de las politicas sociales como marco
para analizar los programas compensatorios y de discriminacion positiva,
el Prof. Sergio Espafia centra su interés en los elementos de todo tipo que
operan como condicionantes para una eficiente gestion de esos progra-
mas.

El articulo recorre los antecedentes histdricos que prefiguraron las
actuales situaciones de inequidad en América Latina, para describir a
continuacién algunos de los factores que en la actualidad influyen
decisivamente en el éxito de las decisiones politicas y de su puesta en

préctica.

Por altimo, el trabajo intenta mostrar la importancia y validez de las

politicas sociales, contestando a las criticas que se manifiestan desde

distintas concepciones pedagodgicas o contrapuestas posiciones ideo-
légicas.

SINTESE: Desde a consideracio das politicas sociais como marco para
analisar seu interesse nos elementos de todo tipo que operam como
condicionantes para una eficiente gestdo destes programas.

O artigo percorre os antecedentes histdricos que prefiguraram as atuais
situagOes de iniquidade na América Latina para descrever a continuagao
alguns dos fatores que na atualidade influem decisivamente no éxito das
decisfes politicas e da sua posta em pratica.

Por ultimo o trabalho tenta mostrar a importancia e validez das politicas
sociais respondendo as criticas que se manifestam desde distintas
concepcgles pedagogicas ou contrapostas posicdes ideoldgicas.

(*) Sergio Espafia fue Secretario de Programacion y Evaluacion en el Ministerio
de Cultura y Educacion de Argentina.
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1. INTRODUCCION

La gestion de politicas sociales ha estado signada en los Gltimos
afios por los enormes cambios del contexto en que se desarrollan. El
agravamiento de la desigualdad social y la marginacion que produce el
tipo de crecimiento econémico de esta época; la plena vigencia de las
instituciones democraticas; las restricciones del gasto que impone el
necesario equilibrio fiscal en el marco de esquemas tributarios injustos;
los cambios culturales provocados por el impacto de la revolucion
tecnoldgica en los medios de comunicacién; el agotamiento de los
modelos de Estado dominantes durante las décadas pasadas; y las
implicaciones geopoliticas del final de la guerra fria, han significado una
acumulacion de transformaciones que por amplitud, profundidad y
velocidad, configuran el nuevo escenario en el que se despliegan las
politicas educativas que son motivo del presente nimero.

En ese contexto deben llevarse a cabo politicas que, méas alla de
las coincidencias sobre su necesidad, suelen verse envueltas en polémi-
cas en las que se mezclan distintas percepciones de larealidad tamizadas
por las concepciones ideologicas y los intereses sectoriales. Por eso
parece oportuno analizar la experiencia a la luz de algunos de los valiosos
aportes dedicados a la interpretacion de los procesos de la sociedad de
fin del milenio.

Laidea que desarrolla este articulo naci6 en conversaciones con
amigos de otros paises de Iberoamérica que compartian los desafios de
la gestion en estos tiempos, que, por vertiginosos y exigentes, muchas
veces hacen que lo cotidiano no pueda ser objeto de una reflexion mas
profunda. El Seminario Regional de Programas Compensatorios, cele-
brado en octubre de 1998, fue oportunidad propicia para advertir la
coincidencia de ciertos factores y condiciones por encima de las diferen-
cias de sus manifestaciones. Por eso cabe destacar la posibilidad que
brinda la OEIl de generar el espacio necesario para abrir el debate, y
sefialar también la esperanza de que este desarrollo constituye un aporte
para quienes estan vinculados con las politicas sociales, ya sea en las
diversas instancias de ejecucion o de seguimiento.

Considerando de interés retomar esa tarea, se abordan algunas
situaciones especificas reveladoras de las conductas de mayor significa-
cién, tanto estructurales como coyunturales, que se ponen de manifiesto
através de los problemas de ejecucion de las politicas sociales, especial-
mente la educativa, en el contexto actual de nuestros paises. Vale esta
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aclaracion previa puesto que el objeto de tales abordajes no es profundi-
zar en las particularidades de esos casos ni reabrir polémicas, sino partir
de hechos concretos para llegar a las tensiones, debilidades, limitaciones
y potencialidades que operan en el manejo de las situaciones.

Se trata de recorrer el territorio en el que se une lo politico con
lo técnico, en el que se elaboran las decisiones que deben ser tomadas
por los méximos niveles, y donde se enfrentan todos los dias las dificul-
tades para ejecutarlas. Esa relacion entre la teoriay los hechos es una de
las claves de los procesos de transformacion educativa como los que han
encarado, consus particularidades, muchos paises de nuestraregion. Por
ello se abordan temas muy diferentes, que suelen verse por separado,
pero que en el plano de la ejecucion interactlan intensamente, ya que es
la combinacidn de multiples factores la caracteristica dominante de esa
tarea, no la preeminencia ni exclusividad de alguno de ellos.

Si cambiaron el Estado y la sociedad en la Gltima década, ;qué
paso en la relacion entre ambos? Si se registraron tantas transformacio-
nesy se desarrollaron modelos de gestidén que incorporan nuevos concep-
tos para el sector, ¢por qué cuesta tanto superar los dogmatismos en los
debates y los ideologismos en las investigaciones? Si se lograron consen-
sos practicamente inamovibles en materia de politica econémica, ¢por
qué en el campo social no se logran los acuerdos minimos que posibiliten
la indispensable continuidad de las acciones? Si las declaraciones de
gobernantes, opositores y sectores mas o menos involucrados siempre
destacan la prioridad de la educacion, ¢;por qué es tan dificil sumar
voluntades politicas que lo reflejen en las decisiones? Esos interrogantes
pueden parecer demasiado lejanos del tema central de esta publicacién,
ya que implican aspectos de la historia, de la sociologia, de la economia
y de las tecnologias de gestion; pero son parte del campo de andlisis de
la realidad y, en consecuencia, ayudan a reflexionar sobre ella 'y sobre la
ejecucion de las politicas que hay que transformar.

TiTuLo |
2. DE BERLIN AL SUR

Eric Hobsbawm describe el siglo XX como el siglo «corto». Esta
alteracion de los criterios estrictamente cronol6gicos —1914 a 1991 —
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refleja los cambios de la sociedad a escala mundial. Sefiala Hobsbawm:
«lgnoramos qué ocurrira a continuacion y como sera el tercer milenio,
pero sabemos con certeza que sera el siglo XX el que le habra dado forma.
Sinembargo, es indudable que en los afios finales de la década de 1980
y en los primeros de la de 1990 termin6 una época de la historia del
mundo para comenzar otra nueva».

En el siglo XX el enfrentamiento Este-Oeste en Iberoamérica
puso de manifiesto y potenci6 los desajustes propios de una sociedad en
plena construccidn sobre las bases caracteristicas de su proceso histori-
co. Como en todo el mundo, cada bloque formé su tropa, ya fuera a partir
de la «doctrina de la seguridad nacional», para la cual se preparaba en
West Point, o mediante el entrenamiento de activistas en la tactica de la
guerrilla y de la insurreccion popular revolucionaria para la toma del
poder. Esto que hoy parece tan lejano tifi6 toda la geografia latinoame-
ricana desde la mitad del siglo con mucho dolor, impotencia y frustra-
cion. Los gobiernos autoritarios proscribian lideres y movimientos, per-
seguian activistas, censuraban artistas y comunicadores y trataban de
controlar toda produccion intelectual. Los focos guerrilleros aportaban
su cuota de violencia. Entre ambos fuegos se cerraban los caminos
democraticos pararecuperar las libertades y el Estado de Derecho, lo que
significo la postergacion de las mayorias, que quedaron a merced de las
minorias poderosas.

Sostiene Francisco Javier Pefias que «La Guerra Fria puede
entenderse mejor, no como la definitiva batalla ideolédgica por la historia,
0 como un equilibrio de intereses bipolar que gracias a su estabilidad
evito la tercera guerra mundial, sino por su papel en la consolidacién del
poder hegemanico después de la segunda Guerra Mundial, y por proveer
el contexto para la construccion y el mantenimiento del orden politico de
posguerra. El significado histérico fundamental de la Guerra Fria fue el
papel que la pugna desempefié en la disciplina dentro de los bloques y
en la legitimacion de la autoridad, creando una colusién inconsciente
entre Estados Unidos y la Union Soviética en la medida en que cada uno
intent6 poner orden en sus respectivas esferas de influencia mediante el
conflicto con el otro».

En ese contexto fue creciendo el papel del Estado en la
sociedad. Los afios 40 vieron en varios paises de nuestra region el
desarrollo de experiencias locales de estados de bienestar, con origenes
democraticos y sustento popular, que intentaron desde la soberania
nacional asociarse con sus vecinos para construir espacios de poder
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independientes. Fue la respuesta al nuevo esquema de relaciones inter-
nacionales consagrado en la Conferencia de Yalta, cuna del panorama
geopolitico de la segunda mitad del siglo.

Ese marco se expresa con dramatica claridad en algunos datos
de la historia politica de la época: 1948 en Venezuela; 1954 en
Guatemala, afio en que también accede al poder Stroessner en Paraguay;
1955 en la Argentina. Estos fueron afios claves, ya que correspondieron
a los respectivos golpes de Estado precedidos por repetidas crisis de
inestabilidad, que terminaron con la proscripcion de los lideres depues-
tos y engendraron la violencia politica que pocos afios después afectaria
tanto a la region.

Ese proceso se refleja en el modelo de Estado forjado por cada
régimen. En la Argentina se verifica, junto con la caida de la democracia,
el final de la experiencia local de un Estado que —con matices— podria
asimilarse al concepto de Estado de bienestar, y se torna el rumbo hacia
lo que posteriormente se dio en llamar el Estado burocratico-autoritario,
vigente durante las tres décadas posteriores. Un Estado regulador,
propietario y controlador de los medios de difusién, de la energia, de las
palancas de desarrollo productivo, que se prestaba al dominio politico y
ala corrupcion estructural. Un Estado que asfixiaba las iniciativas de los
distintos sectores y regiones, destruyendo el federalismo y las institucio-
nes locales con el poder monopolizado por el nivel central. Es llamativo
que, a pesar de profesar publicamente el credo liberal méas ortodoxo, en
general los gobiernos de facto argentinos no avanzaron en las
privatizaciones ni en la modernizacion de la economia. Por el contrario,
mantuvieron los simbolos del Estado de bienestar —empresas publicas,
sindicatos, obras sociales, universidades estatales, cajas de jubilacién,
etc.—; simplemente aprovecharon el enorme capital politico y econémi-
coque implicaba ese modelo (legitimidad social, producto de lamemoria
colectiva y poderio econémico, por su alta participacién en el PIB).

Los 80 marcaron el principio del fin del Estado burocratico
autoritario. El derrumbe del bloque soviético hizo que ya no fuera
necesario sostener regimenes sélo por motivos geopoliticos, y pasaron a
crecer en importancia otros factores como los derechos humanos, la
proteccion del medio ambiente y los desequilibrios fiscales. Los gobier-
nos de facto perdieron el sustento externo, y el gasto publico
sobredimensionado de un Estado que ya nada tenia de bienestar fue
agravando la crisis econdmica de una region que sufria su baja
competitividad en un mundo cada vez mas exigente, hasta llegar a los
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colapsos inflacionarios de fines de esa década e inicios de los 90, que
certificaron la inviabilidad de tal modelo.

El colapso deterioro las condiciones de vida de buena parte de
la poblacién, poniendo en serio riesgo las funciones basicas del Estado
—como la educacion— y transparentando la desocupacion encubierta
hasta entonces contenida por el empleo publico. La aplicacién de las
l6gicas de eficiencia empresarial en las empresas privatizadas provoco
una fuerte disminucién de sus plantas de personal, lo cual impacto
severamente en ciudades que habian crecido dependiendo casi exclusi-
vamente de esas empresas, generando focos recurrentes de conflictos
sociales de caracteristicas distintas a los conocidos hasta entonces —cortes
de carreteras, tomas de edificios publicos—, que mostraron muy escasa
organicidad al no ser convocados ni conducidos por sindicatos ni partidos
politicos. Estos casos, en general, terminaron resolviéndose con medidas
coyunturales de alto contenido asistencial, que al tener s6lo un efecto
de contencidén a término alimentaron el ciclo y generaron a su vez
nuevas exigencias a la capacidad del Estado para desarrollar politicas
sociales.

3. LAGUERRAY LA PAZ

Otro hecho histérico de los ultimos afios fue la distension que
se dio al compas del fin de la Guerra Fria. Si bien aiin quedan focos de
violenciainterna que afectan muy seriamente aalgunos paises—Colombia
como caso mas extremo—, y alguna cuestién bilateral pendiente, la
solucidn de viejos diferendos limitrofes entre naciones hermanas implica
también un cambio en el clima politico. A ello se suma la constitucion de
espacios supranacionales como el MERCOSUR, que imponen nuevas
reglas de juego para la economia —incluyendo dificultades en ciertas
producciones regionales—, para un mejor posicionamiento en el concier-
to internacional. Estos procesos de integracién han sido muy bien
analizados por diversos estudios, por lo que no nos extenderemos en ellos.
Pero merece resaltarse la oportunidad que generan para forjar otro
modelo de relacion del Estado con sus vecinos y con la sociedad.

La presencia de un enemigo constituy6 el factor de cohesion
para los regimenes sin sustento. Algunos episodios fueron representati-
vos de la época: la guerra por las Islas Malvinas (mas alla de la justicia de
su causa), el conato de guerra entre Argentina y Chile (evitada gracias a
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la intervencién de Su Santidad Juan Pablo Il) que Videla y Pinochet
alentaban sin disimulo, la llamada guerra del futbol, formaron parte de
unalarga lista de conflictos en nuestra regién que mostraron la tendencia
beligerante entre paises, cuyos gobiernos no reflejaban la hermandad de
los pueblos.

Ese clima se sumaba a la espiral de violencia interna y creaba
un clima muy poco propicio para el desarrollo de la educacion. Por un
lado justificaba la preeminencia del gasto militar sobre la inversion
educativa, y, por otro, la persecucion ideoldgica de «los enemigos del
pueblo». La necesidad de preparar a los paises para la defensa nacional
postergd otras cuestiones, y atendiendo esa prioridad se resolvio la puja
distributiva en una carrera armamentistica que se potenciaba en la
medida que las democracias caian.

Asi se frustraron muchos intentos de construir sociedades
respetuosas de las instituciones republicanas, de las libertades politicas
y de los derechos humanos, basadas en los pronunciamientos populares
y en la estabilidad juridica. En definitiva, sociedades regidas por los
principios de convivencia demaocraticos y de justicia social. Esto debilitd
la capacidad financiera y técnica de los Estados para disefiar y ejecutar
politicas. La falta de continuidad, producto de circulos viciosos de
gobiernos formalmente constitucionales pero débiles y condicionados,
interrumpidos por gobiernos de facto que, agotados, terminaban en
nuevos ensayos relativamente democraticos, pusieron al Estado como
botin de guerradel gobierno de turno, sin posibilidades de profesionalizar
sus estructuras de gestion y sin controles sobre la administracion ni abre
el equilibrio de poderes.

La paz —en los paises que lograron consolidarla— abri6é nuevas
oportunidades valorables y susceptibles de ser aprovechadas por la
educacion. No obstante, lo prolongado e intenso de la etapa anterior hizo
que sus huellas perduraran en muchas conductas de la sociedad. Se
expresan en la intolerancia, el maniqueismo, la descalificacion del que
piensa distinto 0 no pertenece a determinados circulos, y que atraviesan
todos los &mbitos constituyendo un factor a superar para avanzar en la
construccion de las coincidencias basicas, imprescindibles por la tras-
cendencia de los objetivos y la magnitud de las dificultades.
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4. LATINOAMERICA. TIERRA DE CONSTRASTES

«Uno de los peligros actuales es que el capitalismo ha perdido
todo el sentido del miedo. Se aceptan niveles de desigualdad que antes
no se hubieran tolerado», dice José Rivero, mostrando una caracteristica
saliente de la posguerra fria: la reaparicion de lo mas salvaje del sistema.
La Alianza para el Progreso de los 60’ y otras formas de asistencia
financiera ensayadas para sostener los regimenes antes referidos, tenian
entre sus fundamentos el temor de que los desequilibrios sociales fueran
el caldo de cultivo para estallidos desestabilizadores del sistema que
necesitaba el bloque enemigo. Superado ese peligro, nada parece pre-
ocupar ya a la ancestral injusticia social; se agregan factores de concen-
tracion de la riqueza cada vez mayores.

No obstante, esos contrastes no son nuevos en la region. «La
globalizacidn es la latinoamericanizaciéon del mundo» arriesgd, en foto-
grafica sintesis, Alain Touraine al ser consultado sobre uno de los
aspectos mas notables y criticos de estos tiempos: la profundizacion de
la brecha entre ricos y pobres y su generalizacion en todo el mundo. Hoy
preocupan a las sociedades mas desarrolladas —el gueto de centro de las
ciudades en EEUU, los inmigrantes en Europa— por empezar a encon-
trarse en ellas niveles de pobreza y exclusidn desconocidos hasta hace
poco. En el otro extremo, paises antes muy atrasados en sus indicadores
econdmicos —el cuarto mundo—, pueden presentar fuerte desarrollo en
algunos campos, con las consecuentes elites que acumularon en poco
tiempo enormes fortunas, pero con los mismos niveles de miseria general
de siempre.

Partia Touraine de recordar que esos contrastes forman parte
del paisaje distintivo de América Latina desde mucho antes de la
globalizacién. Ese aspecto no siempre ha sido ponderado. Se suele
afirmar que los actuales problemas sociales son producto del
desmantelamiento del Estado de bienestar, olvidando esa base estructu-
ral de nuestra realidad histérica. Trasladando los estudios hechos sobre
larealidad de paises centrales se forzé laexplicacién del proceso local con
categorias desarrolladas para interpretar las transformaciones de Fran-

1No nos extenderemos en su descripcion habida cuenta los muy buenos trabajos
ya dedicados a ello —entre otros la citada obra de José Rivero—, que los vincula a las
realidades educativas.
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cia, Alemania o Inglaterra. Sin duda se agravan las consecuencias de las
crisis econémicas en sociedades tan expuestas como las nuestras,
agregando a esa pobreza estructural lo que se dio en llamar los nuevos
pobres, provenientes en general de los sectores medios o de obreros
industriales que sufrieron con mayor rigor los cambios productivos, la
adecuacion de las economias a las exigencias de la competitividad
internacional o las nuevas formas del mercado laboral. Por eso, como
veremos mas adelante, sigue siendo importante profundizar acerca de
una interpretacion de los hechos ajustada al contexto local, en lugar de
la copia de las ideas en boga.

5. «SED REALISTAS. CREED EN LOS SIMBOLOS»
Régis Debray

Ademas de los cambios geopoliticos y econémicos, participa-
mos de otros no menores que éstos que afectan los planos mas profundos
de nuestra forma de conectarnos con el mundo. La importancia que los
medios de comunicacion han adquirido hace que las politicas, su sentido
y eficacia, queden fuertemente supeditadas a los procesos mediante los
cuales se perciben las acciones. Ironizando, Debray recomienda a los
nuevos politicos concentrar su atencién en «cémo comunicar» antes que
en «qué hacer», sintetizando tal fendmeno con la maxima que titula este
parrafo.

Si bien no es nueva la vinculacion entre la politica y lo
mediatico, vale la pena reparar en que las formas de percepcién han
mutado radicalmente por el impacto de los medios electrénicos de
comunicacion. El retorno a la imagen como principal portadora de
mensajes implica un cambio dificil de incorporar para quienes hemos
sido formados en el mundo de las palabras. Es un ejercicio interesante
repasar cOmo se expresa en muchas situaciones propias de la gestion de
las politicas sociales la influencia de los medios de comunicacién,
especialmente la televisién, que, como ha sido ya muy estudiado, genera
mucho méas que nuevos mensajes, creando también nuevas formas de
interpretarlos.

Dice el autor francés: «Como la Culturay el Medio Ambiente, la
Accion Humanitaria es fuente de imagenes (y en primer lugar de los que
se titulan protagonistas). Pero tiene sobre sus competidores tres ventajas
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acumuladas. Susiméagenes son narrativas; esta narracion es participativa;
esta participacion es performativa. EI drama mas la identificacion méas
la interactividad: esta suma es exclusiva. ‘En el comienzo era la fbula,
ésta siempre estara alli’, decia Valéry. Ya un fotograma, imagen fija de un
instante, es temporalizado por nuestra mirada. Reconstruimos esponta-
neamente el antesy el después de lo instantaneo, inventamos unaaccion,
unas peripecias, un desenlace».

«Quedamos ‘conmocionados’ pero ‘superados’. El punto de
vista humanitario es de informacidn débil y comunicacion fuerte». Por
eso sefiala que en la politica actual no hay espacio para las precisiones.
«No es tiempo de ingenieros», dice refiriéndose a ciertas desviaciones
profesionales. Es el de los comunicadores, con pocas cifras y muchas
imagenes. Mas adelante veremos como este principio termina siendo
decisivo a la hora de definir las politicas, pero valga un ejemplo de estos
dias: Internet, como simbolo de la modernidad, hace que se presente la
conectividad de las escuelas como la gran revolucién educativa del nuevo
siglo. Ella de por si resolvera los problemas de calidad y equidad que
arrastramos por no ser lo suficientemente modernos. La ecuacion es
sencilla: lacomputadora por si misma representa el progreso, no importa
qué se haga con ella.

6. CONFLICTOS DEL NUEVO MILENIO

¢ Qué relacion tiene con nuestros asuntos? En Argentina (1998)
diversas encuestas coincidieron en unaopinion generalizada: se conside-
raba que era el peor afio en cuanto al financiamiento de la educacidn
publica, especialmente a las escuelas de los mas pobres. Y una paradoja:
la mayoria de las familias valoraba como buena o muy buena la escuela
de sus hijos, pero malo el sistema en general. A tal punto llegd esta
percepcién que se aprobd un impuesto especial para el financiamiento
educativo, que en realidad era adicional al salario docente.

Sin perjuicio de la necesidad que la Argentina tenia de mayores
recursos para la educacién, ese afio 1998 fue el que registré la mayor
inversién en educacidn en el pais, que fue concentrada justamente en las
escuelas de los sectores mas pobres, ya que ese incremento presupues-
tario fue provocado por el esfuerzo de algunas provincias —especialmen-
te Buenos Aires y Santa Fe— para extender la obligatoriedad
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incrementando la escolaridad del nivel inicial y de adolescentes, y por el
financiamiento nacional de programas focalizados y de infraestructura.

La contradiccion entre la percepcion y la realidad nos llevo al
fendmeno que describia Debray: en 1997 el gremio mayoritario de la
docencia inici6 una forma de protesta que gand la pantallay, a través de
ella, la opinion publica, concentrando el descontento acumulado por la
historica situacion salarial del sector, a pesar de largos afios de huelgas
y distintos planes de lucha. El reemplazo de las metodologias tradiciona-
les por una carpa estratégicamente ubicada (frente al Congreso Nacio-
nal), en laque ayunaron a modo gandhiano maestros de todo el pais, volcd
la simpatia general. «...Felizmente nuestros amigos estan alli, politicos,
cantantes, intelectuales, actores, sobre el terreno en carne y hueso (no
hay error posible: sin duda son ellos, su rostro familiar viene a autenticar,
su rostro auténtico viene a hacernos familiar la desolacion que los
enmarca y en la cual nosotros, telespectadores, correriamos el riesgo de
no interesarnos verdaderamente)» continuaba Debray.

A miles de kilometros, Chiapas, y el siguiente anélisis de
Manuel Castells: «El éxito de los zapatistas se debid en gran medida a su
estrategia de comunicacion, hasta el punto de que cabe denominarlos la
primera guerrilla informacional. Crearon un suceso en los medios de
comunicacion paradifundir sumensaje, mientras trataban desesperada-
mente de no verse arrastrados a una guerra sangrienta. Los zapatistas
utilizaron las armas para hacer una declaracion, luego explotaron la
posibilidad de su sacrificio ante los medios de comunicacién mundiales
para obligar a la negociacion y presentar un nimero de demandas
razonable que, como parecen indicar las encuestas de opinion, encontra-
ron un amplio respaldo en la sociedad mexicana en general».

Y prosigue: «la habilidad para comunicarse con el mundo y con
la sociedad mexicana, y para cultivar la imaginacion del pueblo y de los
intelectuales, impuls6 aun grupo insurgente local y débil a la primerafila
de la politica mundial. En ese sentido, Marcos fue esencial, fue extrema-
damente capaz para establecer un puente comunicativo con los medios
de comunicacién, mediante sus escritos bien construidos y su afortunada
puesta en escena (el pasamontafias, la pipa, el marco de las entrevistas),
que desempefié un papel tan importante en la popularizacion de la
imagen de los revolucionarios: a lo largo de todo el mundo cualquiera se
podia convertir en zapatista poniéndose el pasamontafias».
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TiTuLo Il. EL ESTADO

7. LAS NUEVAS FORMAS DE GESTION PUBLICA

Un aspecto insoslayable en el analisis de la politica educativa y
de los programas sociales es la reorganizacion del aparato estatal. La
redefinicion de su papel en el marco de los cambios de era repercuten
también en la forma en que el Estado desarrolla las funciones que
contindan a su cargo. Por eso nos detendremos en un aspecto que influye
mucho y que aun esté en pleno proceso en la Argentina de fin de siglo:
la descentralizacion en un pais federal. La organizacion administrativa,
juridicay econémicay la visidn publica, son elementos que condicionan
la gestién en estos tiempos de cambios.

«Dios esta en todas partes, pero atiende en Buenos Aires» suele
decirse, mostrando por la cruda claridad del refranero la representacion
popular de las instituciones publicas en la Argentina. Es el resultado de
mas de un siglo en el que el Estado nacional forjé todo un pais. El poder
central estuvo omnipresente en muchos paises formalmente federales, y
se reforzé en los afios de la Guerra Fria al compas de los regimenes
autoritarios que anularon las instituciones democraticas y eliminaron los
espacios de decision locales (gobernadores, poder legislativo, munici-
pios; todos eran delegados del nivel central).

Esa situacion reconoce sus origenes en las formas originales de
corporizacién del Estado en nuestros paises®. Como sefiala Manuel
Castells, «El Estado, no la Nacién (definida cultural o territorialmente,
0 de ambos modos), creé el Estado-Nacion de la Edad Moderna. Una vez
gue se establecia una Nacidn, bajo el control territorial de un Estado
dado, la historia compartida si indujo lazos sociales y culturales, asi como
intereses econdmicos y politicos entre sus miembros. No obstante la
representacion desigual de intereses sociales, culturas y territorios en el
Estado-Nacion, sesgo las instituciones nacionales hacia los intereses de
las elites que lo originaron y su geometria de alianzas, abriendo paso a
crisis institucionales cuando las identidades sometidas, arraigadas en la
historia o restauradas ideol6gicamente, fueron capaces de movilizarse
para obtener una renegociacion de su contrato nacional histérico.

2Un excelente andlisis histérico del caso argentino es el libro de Oscar Ozslak,
Los Origenes del Estado.
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La estructura del Estado-Nacion presenta una diferenciacion
territorial que, al compartir o no compartir los poderes, expresa alianzas
y oposiciones entre los intereses sociales, las culturas, las regiones y las
nacionalidades que componen el Estado...».

Esa estructura se consolidé con una base econémica fuerte-
mente centralista, que alimentaba la dependencia de la periferia al
centro de poder nacional. El desarrollo del sistema educativo en muchos
paises «federales» es demostrativo: las provincias tenian competencia
constitucional en la materia, pero su insolvencia financiera les impedia
ejercerla. La Nacion entonces, en forma paternalista, se hacia cargo de
brindar el servicio creando escuelas. Mas aun, la grandiosidad de la
arquitectura de las escuelas «nacionales» llevaba implicita un mensaje
de poder: en muchos casos era comparable —cuando no superior— a las
casas de gobierno o a la legislatura provincial. La escuela nacional, el
Banco de la Nacion, el correo nacional, mostraban en cada ciudad
importante del interior del pais «dénde estaba el poder». Estaba nacien-
do nuestro refran.

La fuerza (y lo arraigado) de esa concepcion se puso de
manifiesto en el desenlace del caso antes referido de la protesta docente.
Sibien el sistema educativo, excepto las universidades, ya era totalmente
dependiente de las provincias, el éxito de la reclamacién salarial se
transformd en una exigencia hacia el gobierno: «algo hay que hacer». En
el imaginario colectivo volvia a la érbita nacional el financiamiento
educativo. Una ley aprob6 esta contramarcha y trajo tranquilidad al
sector y a la sociedad en general, con un aporte extraordinario de origen
nacional de US $ 600 millones presupuestados para el afio 2000. Cabe
sefialar que el monto equivale al 6% de la masa de recursos anuales
dedicados al sector.

Similar conflicto tuvo lugar en México en 1999, cuando el
Zocalo se poblé de representantes gremiales de algunos estados recla-
mando al Estado federal mejoras salariales, aunque con otro final en
tanto no se modificd el eje de la politica de federalizacion desarrollado
desde 1992 en ese pais.
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8. FEDERALISMO Y GLOBALIZACION

Sigue Castells en su magnifica obra La Era de la Informacién,
que constituye una contribucion fundamental para entender el fin del
milenio: «La creciente diversificacion y fragmentacion de los intereses
sociales en la sociedad red da como resultado su agregacion en la forma
de identidades (re)construidas. Asi pues, una pluralidad de identidades
transmite al Estado-Nacidn las aspiraciones, demandas y objeciones de
la sociedad civil. La incapacidad creciente del Estado-Nacion para
responder simultdneamente a este vasto conjunto de demandas provoca
lo que Habermas denomina una crisis de legitimacion».

«En América Latina, la reestructuracion de la politica publica
para superar la crisis de la década de los ochenta dio un nuevo impetu a
los gobiernos municipales y estatales, cuyo papel habia sido tradicional-
mente ensombrecido por su dependencia del gobierno nacional, con la
importante excepcion de Brasil. Los gobiernos locales, provinciales y
estatales de México, Brasil, Bolivia, Ecuador, Argentina y Chile se
beneficiaron, en las décadas de los ochenta y los noventa, de la descen-
tralizacion del podery los recursos, y emprendieron unaserie de reformas
sociales y econémicas que estan transformando la geografia institucional
de América Latina. Al hacerlo, no s6lo compartian el poder con el Estado-
Nacion, sino, lo que es mas importante, creaban la base para una nueva
legitimidad politica a favor del estado local...».

«Una investigacion sobre los datos comparativos de la descen-
tralizacion politica parece apoyar el dicho popular segin el cual los
gobiernos nacionales en la era de la informacion son demasiado peque-
fios para manejar las fuerzas globales, pero demasiado grandes para
manejar las vidas de la gente».

«En la década de los noventa, los Estados-Nacién han sido
transformados de sujetos soberanos en actores estratégicos, ocupandose
de sus intereses y de los que suponen representan, en un sistema global
de representacidén, en una situacion de soberania compartida
sistematicamente. Ostentan una considerable influencia, pero apenas
tienen poder por si mismos, aislados de las macrofuerzas supranacionales
y los microprocesos subnacionales».

La descripcion citada se ajusta a lo ocurrido en nuestro campo.
La expansion de los sistemas educativos «nacionales» termin6 en apara-
tos de tal tamafio que quedaron muy lejos de las escuelas. La burocracia
dictaba normas cada vez maés rigidas, pero que cada vez se cumplian
menos. Por eso la descentralizacion era una necesidad real del sistema,
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por encima de la convenienciay de la coincidencia con los programas de
reestructuracion del Estado impulsados por el necesario equilibrio fiscal.

9. LA FEDERALIZACION DE LA EDUCACION

A principios de los 90’ la Argentina decidio la transferencia de
las escuelas que aun quedaban bajo su érbita —secundarias y nivel
superior— a las provincias. Desde tiempo atras se venia reclamando para
evitar la superposicién de funciones y para posibilitar el ejercicio de las
competencias de las provincias. Habia sido recomendada por el Congreso
Pedagdgico Nacional, convocado por el gobierno del Presidente Raul
Alfonsin, y era una de las propuestas incluidas en la plataforma electoral
presentada por el justicialismo, que resulté ganador en los comicios
presidenciales de 1989.

La condici6n para avanzar en la ejecucion de ese consenso era
la garantia del financiamiento de los servicios. Esta cuestion se resolvi6
a fines de 1991, cuando se logré alcanzar la estabilidad monetaria y
comenzd una etapa de crecimiento econdmico. Ese crecimiento permitio
una mayor recaudacion tributaria que, a su vez, implic6 un significativo
incremento de los recursos provinciales que, por el mecanismo de
coparticipacion de impuestos, pudieron dedicarse a las funciones
indelegables del Estado. Sobre esa base de relativa tranquilidad finan-
ciera pudieron construir el gobierno central y las provincias una nuevay
claradistribucion de funciones, atendiendo la estructura federal estable-
cida por la Constitucion. Como es légico, las negociaciones fueron
arduas, pero se llegd a acuerdos en los que participaron gobiernos de
distintos signos partidarios, que se plasmaron en los llamados «Pactos
Fiscales», y, en el caso de los servicios educativos, en una ley especifica
que dio marco juridico a los respectivos convenios que se firmaron entre
el Ministerio nacional y los gobiernos de cada provincia, ratificados
posteriormente por las legislaturas locales.

No obstante, esos altos grados de consenso técnico y politico no
anularon la resistencia de los sectores involucrados, fundamentalmente
del nivel central, como muy bien sefala el trabajo de Roberto Mur y
Manuel de Puelles (OEI, 1993), y sus consecuentes costos politicos. La
memoria colectiva tenia una negativa valoracion de la anterior transfe-
rencia de las escuelas primarias que habia sido ejecutadaen 1979 —pleno
gobierno de facto—, sin financiamiento para las provincias ni marco
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juridico que protegiera los derechos laborales de los docentes y los
educativos de los alumnos. Aquella transferencia habia sido motivada
realmente sélo por razones econdmicas y en un contexto politico de
absoluto autoritarismo; esta otra s6lo requeria de la garantia econémica
y se ejecutaba en plena vigencia de las instituciones representativas de
la democracia.

Aese recuerdo se sumo una equivoca interpretacion que asimilé
la politica de descentralizacion con la ejecutada en Chile, que habia
transferido afios antes las escuelas a los municipios, cambiando la
naturaleza de larelacion de dependencia con el Estado (volveremos sobre
este asunto al analizar las investigaciones y contribuciones académicas).
Los mismos mecanismos descritos en el conflicto antes sefialado opera-
ron para que, a pesar de todo, esta medida implicara también un costo
politico significativo.

10. EL ESTADO RED

La transferencia puso en marcha un proceso que, lejos de
terminar, s6lo comenzé alli, precipitando la redefinicidn de funcionesy
responsabilidades del nivel central y de las provincias. Fue forjandose asi
un nuevo modelo de relacion, que dejé de ser competitivo o superpuesto
pasando a ser cooperativo y coordinado. La piedra angular del nuevo
edificio es la Ley Federal de Educacion, promulgada en 1993, que
establecid competencias especificas para el Estado nacional, la respon-
sabilidad concurrente en materia educativa junto a las provincias,
especialmente referida a garantizar la igualdad de oportunidades, y la
unidad nacional. Por eso, entre las transformaciones —que llevaria
mucho espacio abordar— se dio al nivel central la responsabilidad de
financiar programas destinados a compensar los desequilibrios educati-
vos producidos por el desigual desarrollo regional.

Establece la Ley 24195, en su articulo 64: «El Poder Ejecutivo
nacional financiard total o parcialmente programas especiales de
desarrollo educativo que encaren las diversas jurisdicciones con la
finalidad de solucionar emergencias educativas, compensar
desequilibrios educativos regionales, enfrentar situaciones de
marginalidad, o poner en practica experiencias educativas de interés
nacional».
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La aplicacion de la Ley Federal de Educacion es una enorme
experiencia —aun en desarrollo— de una trama de acciones ejecutadas
desde distintas instancias del sistema educativo. Involucra escuelas,
ministerios, ambitos de acuerdos (el Consejo Federal de Educacion) y de
ejecuciodn. Cierto es que la complejidad y falta de antecedentes, junto a
la inercia de ese centralismo centenario convertido en principio de
autoridad —«se hace asi porque lo dicen en Buenos Aires»—, dificultd
el desarrollo de algunas iniciativas, pero este huevo modelo mostré su
potencialidad al posibilitar en pocos afios la modificacion de la estruc-
tura de niveles y ciclos, los nuevos contenidos curriculares. Permitio
también acuerdos para innovaciones, como los operativos de evaluacién,
en los que intervienen escuelas de todo el pais por voluntad de cada
jurisdiccién.

Esta forma de organizacion, que puede resumirse en la
reformulacion del principio de conduccion centralizada (concebida
ahora como compartir las decisiones fundamentales entre los distintos
niveles del Estado) y de ejecucién descentralizada, dio al sistema la
flexibilidad que necesitaba para articular adecuadamente la diversidad
en la unidad. El Consejo Federal se revelé como el &mbito donde se
construyeron sélidos acuerdos, que permitieron desplegar a cada provin-
cia la educacion curricular sin poner en riesgo la necesaria unidad del
sistema. Esto no siempre ha sido comprendido, y algunos observadores
consideran que la falta de una normativa central y un Unico modelo de
aplicacion de la estructura supone necesariamente la anarquia y la
desorganizacion (sigue siendo fuerte la imagen «tranquilizadora» de un
Estado central que dicta normas —aunque nadie las cumpla ni tenga
formas de controlarlas—, como herencia del paternalismo propio del
modelo centralista).

Esa nueva organizacion, como red estatal, también fue funda-
mental para implementar con agilidad y eficiencia los programas
compensatorios de apoyo para los sectores mas pobres, como las becas,
el mejoramiento de la educacion primaria y secundaria, la erradicacion
de escuelas rancho o la obligatoriedad del nivel inicial. La articulacion de
tareas conforma una auténtica red de instituciones que se unen a un
mismo efecto: el Consejo Federal establece condicionesy prioridades; la
nacién aporta los recursos econémicos y supervisa; las provincias selec-
cionan los proyectos y las areas de atencion, y apoyan a las escuelas
beneficiadas; las escuelas gestionan los recursos; los docentes los aplican
enelaula; gremios, iglesias, municipios, organizaciones no gubernamen-
tales se suman a proyectos especificos segun las particularidades y la
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insercion en cada lugar. En definitiva, ha sido durante estos afios una
enorme experiencia del nuevo modelo: el Estado Red.

TiTtuLo I

11. EL GASTO SOCIAL

«Cuando alguien se queja de lo mal que se
gasta en programas sociales sospecho que
qui ere pagar menos inpuestos» (John
Kenneth Galbraith).

«En los ultimos cien afios, y especialmente en el Gltimo medio
siglo, ungran nimero de personas paso a tener buenos ingresos y no quiso
pagar por aquellos que tuvieron menos suerte. En el caracter humano hay
un egoismo innato que es casi natural. Cuando se habla de la necesidad
de que el gobierno subsidie la pobreza, la gente més favorecida suele
inventar razones de por qué eso no es bueno».

«Muchas veces estuve en América Latina, basicamente en
Argentina y Brasil. Las dos cosas que me impresionaron fueron las
injusticias del sistema tributario y el hecho de que paises que no tienen
enemigos mantengan un establishment militar tan grande». Y continda:
«mucha gente dice que no paga impuestos porque el gobierno es
ineficiente y hay corrupcion dentro del Estado. No estoy a favor de la
corrupcion, obviamente. Me gustan los gobiernos honestos. Pero tene-
mos que ser conscientes del ingenio que utiliza la gente para no pagar
impuestos. Claro que los gobiernos son imperfectos, pero hay algo de lo
gue no podemos dudar: los que atacan de forma genérica al Estado, y esto
es particularmente asi en los Estados Unidos, son aquellos que no
quieren que haya ayuda para los pobres, aquellos que pueden pagar los
servicios por si mismos. No quieren hacerse cargo de la atencion sanitaria
0 de la ayuda social. Una de las grandes actividades intelectuales de
nuestros tiempos es la generacion de ideas mediante las cuales los ricos
desarrollan teorias que los eximen de brindar ayuda. No se agrede al
Estado mismo sino a su capacidad para defender a los pobres».

Las palabras de Galbraith van al corazén del problema del

financiamiento de la educacion, porque en muchos de los paises de la
region los fondos son insuficientes a pesar del enorme esfuerzo en la
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asignacion de recursos. En la Argentina se registraba en 1998 una
inversion en educacion equivalente al 4.3% del PIB, mientras que en
Alemania era el 7%. Ahora bien, si la comparacion se hace sobre el Gasto
Publico Total, la Argentina dedicaba ese afio el 13.7% a educacion,
mientras el pais europeo lo hacia con el 9%. Estos datos, cuya variacién
anual es minima, desnudan la realidad: en nuestros paises la inversion
educativa es baja a pesar del mejoramiento que logré el sector en laescala
de prioridades a nivel del gasto del Estado. Y esto es asi porque es baja
la participacion del sector publico en la actividad econémica total.
Apenas significa el 25% su participacion en el PIB, mientras que en
Alemania es el doble.

Esa estructura tributaria injusta e ineficiente hace que el
Estado se vea en serias dificultades para sostener la expansion del
sistema, para avanzar en mas afios de educacion, con un nivel de calidad
acorde con las exigencias de los tiempos actuales. Forma parte de la
distribucion de la renta nacional, y se manifiesta de diversas formas de
acuerdo con los momentos historicos a partir de la caida de los exceden-
tes de la exportacion de la produccion primaria: la emision monetaria sin
respaldo y el endeudamiento externo para compensar el déficit fiscal,
gue no hicieron mas que agrandarlo y diferirlo para el futuro inmediato,
agravando las condiciones de desarrollo pero reforzando esa injusticia en
laestructuratributaria. Si bien—como dice Galbraith—lasimpugnaciones
sobre el uso de los recursos son fuertemente alentadas por quienes
«quieren pagar menos impuestos», es cierto que es mucho aun lo que se
puede mejorar en la eficiencia del gasto social en general, y del educativo
en particular.

Lo que no es menos cierto es que no contribuyen al mejoramien-
to de la situacién las imputaciones que suelen lanzarse desde la izquier-
da, referidas a planes perversos de desmantelamiento de la educacion
publica que se repiten atrasando 10 6 15 afios. Tampoco el voluntarismo
y las apelaciones a la filantropia, que desde la derecha se proponen para
generar sistemas paralelos al estatal, cuyo impacto publicitario es
llamativamente alto, pero sin efectiva incidencia en la realidad del
sistema.
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12. LA GESTION, «ARTE MENOR» EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

En ese marco la utilizacion de los recursos cobra un papel clave,
tanto por su impacto en los objetivos perseguidos por los programas
cuanto por su incidencia en la puja distributiva. La percepcién que se
tiene de las areas sociales desde otros rincones del Estado, en general
negativa, suele ser casi decisiva en esas situaciones. Se dice que hay
mucho gasto improductivo, que no son eficaces para ejecutar en tiempo
y al final les sobra dinero, que no se controla bien, que las metas no son
claras, que no se presupuestan correctamente los componentes. Estos
argumentos deben ser sorteados por los responsables politicos cada vez
que se elabora el proyecto de ley de presupuesto, cada vez que se
disponen recortes al gasto sobre esa ley ya aprobada, o cada vez que los
organismos de control realizan las auditorias de rutina.

Sin perjuicio de los reparos de Galbraith, es necesario que las
areas sociales profundicen su autocritica sobre los procedimientos
aplicados a la luz de las experiencias, los éxitos y los fracasos, para
advertir los factores que influyen en esos resultados. Afortunadamente
los 90’ abrieron la posibilidad de administrar recursos impensables
comparados con las décadas anteriores. El rapido incremento de los
fondos dedicados a programas —en la Argentina fueron unos US $ 20
millones en 1992, y 4 afios después mas de 500— mostro una amplia
gama de respuestas en la ejecucién, que en algunos casos resulto
satisfactoria y en otros no tanto. Una primera aproximaciéon permite
identificar ciertos aspectos a tener en cuenta.

Los recursos humanos, fundamentalmente los que tienen res-
ponsabilidades de decision, son un factor primordial. Sus caracteristicas
predominantes tienen que ver con nuestra historia, y del replanteo de su
formacién depende buena parte del éxito futuro. Durante los 70’ por el
contexto politico, durante los 80’ por la inexistencia de fondos, y salvo
casos muy excepcionales, no hubo posibilidades de gestionar programas
sociales de envergadura. Ello llevd a la mayoria de los profesionales con
vocacidn por las politicas sociales a refugiarse en sus catedras, en ONGs
0 en organismos internacionales dedicados a la investigacion; cerca de la
problematica social pero lejos de la gerencia. Obviamente, poner en
marcha programas por cientos de millones de dolares anuales para
acciones especificas tiene fuertes diferencias con los estudios de casos.
Maés aln, es comun escuchar a modo de autocritica a funcionarios que
dicen «de eso no entiendo nada», refiriéndose a las aridas cuestiones
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presupuestarias (partidas, incisos, créditos, cuotas, etc.), legales o
administrativas.

Como demostracion de esa falencia en nuestra formacion, hoy
proliferan maestrias y postgrados dedicados a la «gestion de programas
sociales» o ala «gestién educativa». No siempre esas propuestas registran
las caracteristicas reales que tiene que abordar la formacién de recursos
humanos aptos para tal fin. Por el contrario, muchas parecen haber
reciclado las tradicionales propuestas de planificacion de programas
sociales (o de evaluacion), incorporando el nombre de «gestién» por una
cuestion de marketing, sin profundizar en el sentido del cambio ni
registrar las experiencias del caso. Tal como Goldsmith sefiala para los
teoricos del desarrollo econémico, ocurre con ciertos especialistas en
esta materia: «Quienes practican una disciplina en lugar de limitarse a
ensefiarla, estdn constantemente poniendo a prueba sus ideas en el
mundo real y, si las ideas parecen fallar, las cambian hasta dar con un
método exitoso. Un tedrico puede seguir creyendo y ensefiando las
mismas teorias sin descubrir jamas si son 0 no efectivas».

Si analizamos los contenidos de muchos materiales teéricos de
formacion de recursos humanos para los programas sociales, encontra-
remos la mayor parte del desarrollo técnico en los siguientes temas: i)
realizar diagndsticos adecuados; ii) mejorar los sistemas de informacion;
y iii) evaluar en funcion de lo planificado. Hallaremos definiciones sobre
metas, indicadores indirectos, evaluaciones ex-ante y ex-post, metodologias
para andlisis de prefactibilidad y factibilidad, etc. ¢La ejecucién? Sim-
plemente sera «el proceso de asignacion de los insumos previstos para
conseguir los productos programados en cada una de las fases, de
acuerdo al cronogramay al camino critico elaborados en la factibilidad».

Ese es a mi juicio el error: se considera la ejecucion como la
aplicacién de lo programado, como si se tratara de armar un juguete o un
aparato que tiene cada paso perfectamente planificado. En consecuen-
cia, no se le presta la misma atencién que al disefio o a la evaluacidn. No
se registra que esa aplicacion estda lejos de ser una tarea automatica, y
que, muy al contrario, es una permanente toma de decisiones sobre
situaciones imprevistas. Sucede que no todo es como se supone al hacer
el diagndstico (por bueno que sea es imposible que abarque todas las
facetasdelarealidad), y, por tratarse de programas sociales, lainteraccion
entre miles de personas que reaccionan de distintas formas por muchos
motivos (sociales, culturales, histdricos) segln los contextos, convierten
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cualquier planificacion en una base pero la resolucion de cada una de
esas situaciones sera la que selle su suerte.

Por otro lado, los conceptos modernos de los programas sociales
suelen chocar con los procedimientos administrativos del aparato estatal
que, como hemos visto, fueron forjados para satisfacerse a si mismos
antes que a servir ala comunidad. La cuestion mas seria en nuestro caso
fue la gestion descentralizada, criterio fundamental para avanzar en la
ejecucion de politicas que propiciaran el protagonismo de la comunidad,
agregando el control social para mayor transparenciay la pertinencia de
las decisiones en funcion de cada contexto concreto. Choca este principio
con la marafia persistente del Estado burocratico autoritario, que com-
plica toda medida de descentralizacion que transfiera recursos a la
comunidad.

Recuerdo una de las reiteradas discusiones con las oficinas de
control presupuestario del Ministerio de Economiay con la Auditoria, que
pretendian tener a su disposicion las facturas de compray los presupues-
tos requeridos para seleccionar la mejor oferta destinada a dictaminar el
uso de los fondos transferidos a las escuelas. Sin registrar las particula-
ridades de gestion descentralizada, costé mucho que dejaran de lado los
procedimientos de «rutina» —no prescritos en normativa alguna—
disefiados para la administracion central. Como se trataba de méas de
40.000 transferencias a miles de escuelas de todo el pais, la cantidad de
papeles que respaldaba el uso de los fondos acreditados para ponerlos a
disposicion de los auditores hubiera consumido mas esfuerzos econémi-
cos y humanos que las acciones mismas. Y, finalmente, jamas serian
controlados de verdad por los auditores. Por eso también se debieron
elaborar modelos de control idoneos, modernos, que analizaran los
procedimientos y se verificaran por muestreo en el terreno.

13. LO BUENO, SI SIMPLE, DOS VECES BUENO

Otro aspecto es el disefo de los programas que, como conse-
cuencia de lo sefialado, suelen ser complicados, con demasiadas varia-
blesy objetivos cambiantes. Es posible encontrar programas con 15 6 20
actividades, cada una con sus metas, presupuesto, contraparte y evalua-
cién especificas, que dedican recursos econdémicos y tiempo a la capaci-
tacion de quienes lo deben ejecutar, y que luego de ser capacitados
suelen ser asignados a otras tareas. La mayoria de las veces el requeri-
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miento de capacitacion es producto de lo complicado del disefio, es decir,
que la causa surge del mismo programa. Tras estos excesos puede
encontrarse cierto apego por lo complicado, que muchos lo confunden
con excelencia. Sobran ejemplos de que suele ser todo lo contrario.

La experiencia permite rescatar, entre las condiciones para el
éxito de programas de este tipo, cuatro cualidades fundamentales: deben
ser simples; tener objetivos precisos, pocosy claros; permanentes —cambiar
todos los afios de proyectos conspira contra la ejecucidn y resta confianza
en lagente—; y flexibles, para adaptarse a las diferentes circunstancias.

Avanzar en la consolidacién de estos principios organizadores
de los programas, en la modificacién de las rutinas estatales y en la
formacion de recursos humanos técnicamente preparados para la ejecu-
cion de programas que, como hemos visto, es mucho méas que la
aplicacion de un proyecto, es uno de los mayores desafios de las politicas
sociales en nuestros paises. El aporte de organismos en este sentido,
como el de la OEI, sera fundamental para que las experiencias y el
desarrollo teérico que sobre la realidad se construya, se potencien en
conceptualizaciones cada vez mas ajustadas a las necesidades y posibi-
lidades de la regidn.

14. LOS CREDITOS EXTERNOS

Las restricciones de recursos convierten a las fuentes de
financiamiento externo en fundamentales para desarrollar programas en
educacion. Atendiendo a esa necesidad, el Banco Interamericano de
Desarrolloy el Banco Mundial, acompafiando la decision de dar prioridad
alaeducacion acordada por los presidentes en la cumbre de Santiago de
Chile, dispusieron duplicar la cartera de préstamos para el sector en los
paises de la region.

Si bien es una buena noticia, seria grave error suponer que ello
se traslada automaticamente al crecimiento de los recursos. Las expe-
riencias en la negociacion y posterior ejecucion de créditos de ese tipo
muestran algunos aspectos de significativo impacto, y también ciertos
mitos que se confunden con las realidades. Los responsables suelen
quejarse de que son operaciones muy lentas y complicadas, que los
bancos pretenden imponer criterios politicos, y que, dado lo extenso de
la negociacion, cuando se aprueba el crédito el funcionario ya no esta en
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el cargo. Por su lado, los organismos financieros dicen que los paises no
cumplen los compromisos, que los proyectos responden mas a ldgicas
politicas que a fundamentos técnicos y que, por eso, deben extremar el
cuidado respecto de las garantias para el cumplimiento de las metas
acordadas.

En definitiva, una operacion financiera suele transformarse en
un problema politico cuyas consecuencias afectan, para bien o para mal
segun los casos, al desarrollo del sector. La propia negociacion de un
crédito —hay casos que llevaron mas de cinco afios, con innumerables
viajes a Washington, estudios diagnésticos, etc.—, y los riesgos de
paralisis por modelos de gestién sumamente complicados, o por falta de
fondos de la contraparte local, son cuestiones que aparecen con dema-
siada frecuencia al analizarse la cartera de préstamos para el sector
social, y que se potencian negativamente en una compleja dialéctica en
la que cada parte desconfia de las intenciones de la otra, contribuyendo
ambas a complicar y a encarecer la operacion con estudios previos y
consultorias exageradas.

Enatencidn aello, es interesante analizar las distintas perspec-
tivas del tema. «Hay una decision politica de los presidentes de privilegiar
la educacion, y de los organismos internacionales de doblar sus recursos
en auxilio de esa decision. Toca ahora elaborar propuestas de programas
y hacer que en el pais se les dé prioridad para que la duplicacion de
recursos sirva a ese objetivo. Si dejan pasar la oportunidad hay otros
niveles de educacion que van a competir con ustedes. Entonces, hay que
moverse dentro de los paises para que la prioridad no se pierda; hay que
formular proyectos. Creo que es el momento de presentar una cartera de
programas. De lo contrario no llegaremos muy lejos, porque estos bancos
se mueven al paso de dos cosas: programas que estén listos, y que se
presenten con la prioridad nacional avalados por las autoridades corres-
pondientes». Estas palabras fueron dichas por Armando Namis, experto
del BID, que participé en el Seminario Regional sobre Programas
Compensatorios realizado poco después de la cumbre de Santiago de
Chile (1998), y que se refiri6 asi a la demanda que varias delegaciones
formularon sobre las posibilidades que ofrecia el Banco para financiar
programas de ese tipo.

Cabe resefiar un antecedente que en cierta forma muestra ese
proceso. A fines de 1996 la Argentina decidié buscar financiamiento
externo para becar alumnos de 13 a 19 afios que estudiaran el nivel
secundario. Enenerode 1997 llegé aBuenos Aires la «misidn exploratoria»
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del BID, inicidandose formalmente las negociaciones del caso. Contra todo
prondstico, a principios de julio se firmo6 en Washington el memorandum
de entendimiento, y los primeros dias de agosto se celebré en Buenos
Aires el convenio entre el titular del Banco y el Estado. En octubre se hizo
el primer desembolso, comenzandose a pagar las becas, y a partir de
entonces se cumplié plenamente con lo programado.;Cuales fueron las
claves para que eso fuera posible en menos de 10 meses?

Segun explicaron mas tarde los responsables del BID, los
aspectos fundamentales fueron: i) el pais tenia claro qué queria; ii) el
proyecto «cerraba» técnicamente; iii) tuvo respaldo politico, asignandosele
prioridad desde los maximos niveles de decision; iv) se incorporaba a un
programa en ejecucién (el Plan Social Educativo). Esas claves hicieron
que las discusiones fueran arduas, pero siempre alrededor de los aspec-
tos instrumentales en funcion del objetivo. Junto a ello, la prioridad
expresada en la apertura presupuestaria correspondiente, y el respaldo
politico para llevar adelante las negociaciones.

Este fue motivo de consideracién cuando, en 1999, fuimos
invitados por el Banco a un seminario para analizar la relacion con sus
clientes —los paises—; alli vimos, junto con los técnicos del Organismo,
que hay programas que marchan realmente bien y otros que estan
paralizados desde hace afos. Los primeros gastaron muchos millones en
las metas previstas, los otros solamente gran parte de las partidas de
consultoriay diagnoéstico. Y se analizé un panorama muy difundido entre
los responsables politicos de areas sociales: que los bancos imponen
criterios y programas como si las acciones fueran decididas por el Banco,
no por los paises. Suele escucharse en despachos oficiales: «hablamos
con los bancos y estan muy interesados en este proyecto», como si ese
interés fuera decisivo para lograr la operacion. Enrigor, la frase adecuada
seria: «hablamos en el gabinete y se apoya este proyecto».

Otra fuente de error es la tendencia a colocar en los programas
de financiamiento externo la expectativa de experimentar propuestas de
transformacioén. Tan es asi que en muchos paises ésta es asimilada con
financiamiento externo, como si fueran dos términos de una misma
ecuacion. (En la Argentina, por ejemplo, mucha gente supuestamente
muy informada cree que el citado Plan Social Educativo se financia por
esa via, pero su fuente de recursos siempre fue el Tesoro Nacional,
excepto en el caso referido de las becas). Sin embargo, los programas son
exitosos cuando forman parte de la politica general de un pais. Si son
concebidos como «apéndices» quedan rapidamente aislados, y se para-
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lizan porque la sustentabilidad depende de la integracion del programa
a las politicas de fondo.

Especial atencion merecen los compromisos que debe asumir
el pais con los organismos financieros, que forman la cuestion central de
las negociaciones. Como vimos en aquel encuentro del BID —West
Virginia, octubre de 1999—, suele darse una dinamica negativa para la
ejecucion de los programas. Muchas veces, para llegar rapido a la firma
del convenio, se pactan condiciones de dificil cumplimiento por diversas
causas: i) de naturaleza politica (cambios de normativa, ajustes presu-
puestarios, etc.); ii) de razonabilidad técnica (tareas que alteran el
trabajo de las escuelas, evaluaciones, seguimientos); y iii) de factibilidad
econdmica (altos costos de administracion y diagndstico que significan
conflictos internos con el resto del sistema).

Por otro lado, algunos técnicos de los bancos tratan que los
paises acepten las condiciones porque «todo lo que salga de la rutina
exigird una ardua discusion interna para convencer a los distintos
departamentos que dictaminaran sobre la operacién». En consecuencia,
cuanto mas se parezca a lo ya aprobado por el banco, mejor. Entonces,
entre esa logicay la urgencia politica, se firman convenios con alto riesgo
para la ejecucion del programa. La experiencia parece indicar que «a
mayor discusion en la negociacion, mayor posibilidad de éxito en la
gjecucidn». La acumulacién de créditos semiparalizados, y el hecho de
que al cabo de casi dos afios poco se ha avanzado en concretar aquella
decision sobre la cartera de programas en educacién, muestran la
necesidad de poner mayor énfasis en la revision de los procedimientos,
desde el disefio mismo de los programas y el inicio de las negociaciones.

TituLo IV

15. LOS DEBATES

Como pocos, las politicas sociales demostraron ser un terreno
particularmente fértil para la polémica. Ya sea de complicado tono
académico o de liviano estilo panfletario, dirigentes politicos, sindicales,
periodistas, expertos, sacerdotes, economistas, actores; en definitiva, un
amplio espectro de procedencias que no se priva de opinar sobre el caso
del dia. «;Cémo puede ser que cada vez haya mas pobres?»; «no podemos
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convertirnos en ‘Estado ambulancia’ que recoge a los heridos de la
globalizacion»; «se debe concentrar el apoyo sélo en los mas pobres entre
los pobres»; «de cada diez pesos sélo uno llega a la gente», son so6lo
algunas de la frases hechas mas recurrentes segln el posicionamiento de
cada uno.

En materia educativa, si hasta hace dos o tres décadas el
optimismo pedagogico llevo a suponer que la educacion podia sobrepo-
nerse a todo, soslayando incluso la falta de recursos para ella misma, los
ultimos tiempos nos fuimos al otro extremo, terminando en una suerte de
reduccionismo economicista que todo lo interpretaba desde la falta de
recursos. Desde esa vision unilateral se fue postergando el conjunto de
componentes que afecta a la naturaleza misma de la educacion, y el
debate pedagdgico quedo sepultado por cifras como si ellas fueran lo
Unico importante. Atendiendo a tales limitaciones, y apoyandonos en
quienes con valentia corrieron el riesgo de rastrear otros temas que
trascendieran ese reduccionismo, exploraremos algunos nudos concep-
tuales vinculados con las realidades y con las politicas aplicadas en
nuestros paises.

Nos detendremos en las que aparecieron con mayor recurrencia,
incorporando ciertos analisis que agregan elementos elaborados en este
mismo contexto regional. No es ocioso repasar dichos debates porque la
falta de consensos hasido un factor de debilidad para el sector social, que
se paga caro en la pujadistributivay en la discontinuidad de las acciones.
Ademas, suelen ocupar una parte sustancial del tiempo de los responsa-
bles de la gestion de los programas, y muchas veces impactan de manera
decisiva en las definiciones politicas y en las adhesiones necesarias para
implementarlas. Una vez mas, no se pretende agotar el analisis sino, por
el contrario, reforzar la propuesta de plantearlos para su profundizacién.

16. ¢ SIRVEN LAS POLITICAS SOCIALES?

Hay quienes cuestionan la eficacia de los programas a partir de
los indicadores que muestran de diversas formas el mismo fenémeno de
profundizacién de la brecha social tan expandido en estos dias. Es
paraddjico el hecho que ese cuestionamiento proviene de pensamientos
supuestamente opuestos.
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De un lado se sefiala que los programas fracasan por mal
disefiados, amparados en los indicadores que mas convengan al efecto
—si es necesario, proyecciones de proyecciones—, los comparan con los
de 15 6 20 afios atras o a partir de datos de «elaboracidn propia», porque
hay un serio vacio estadistico (el Estado burocratico autoritario no se
caracteriz6 por el rigor de su informacién); para concluir que este modelo
insensible no presta atencién a los pobres. Desde sus antipodas, los
ultraliberales coinciden en el diagnéstico: «los programas estan mal
disefiados, excesiva burocracia y gasto improductivo». Y, en consecuen-
cia, recomiendan privatizar las acciones.

Eso si, ambos coinciden en cuestionar al Estado como ejecutor,
unos a favor de ONGs, otros con sus vouchers o mayor autonomia de las
escuelas o instituciones publicas. Por conviccion o por conveniencia,
acusan a las éareas sociales de no disminuir la brecha social,
desresponsabilizando por lo tanto, consciente o inconscientemente, a la
estructura econémica de las consecuencias no deseadas pero reales que
provocan, quedando desvalorizados los esfuerzos que se hagan por
mejorar la situacion concreta de los que hoy sufren la marginacién.

«Si se vincula a la politica social con la distribucion de la
riquezay del ingreso se la torna inservible, porque los instrumentos a los
que puede recurrir no son suficientes para actuar sobre tales dimensio-
nes. Sin duda, reclamar que la distribucion de la riqueza forme parte de
la politica social resulta una pretension excesiva que le quita, ademas,
toda especificidad».

«Ello llevaaalgunos a afirmar que si no se modificaradicalmen-
te el sistema social vigente no es posible mejorar las condiciones de vida
de la poblacion. Pero realmente ¢no se puede hacer nada? La respuesta
estd condicionada ideolégicamente. Algunos pensaran que sélo caben
programas marginales y, por lo tanto, despreciables. Sin embargo,
siempre es viable llevar a cabo acciones eficaces cuando se tiene
claramente identificado el objetivo que se pretende alcanzar».

«La tarea de la politica social, entonces, no es preocuparse de
las fuentes de la desigualdad, que se encuentran en la base del sistema
y, por tanto, mas alla de su campo de accion. Este esfuerzo de delimita-
cion de las areas legitimas de actuacion no implica negar la conveniencia
de que la politica econdémica sea manejada segun objetivos de naturaleza
social. Pero, cuando asi sucede, no quiere decir que la politica social
abarque a la econémica. Esta sigue disponiendo de los instrumentos que
le permiten orientar el funcionamiento del sistema productivo».
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«Como derivacion de la confusion limitrofe y de los campos de
accion de ambas politicas suelen plantearse alternativas como ensefiar
a pescar a quienes tienen hambre en lugar de entregar pescado. La
propuesta ejerce la fascinacién de la sabiduria oriental. Pero ¢ cudles son
sus implicaciones concretas? Se ha repetido muchas veces que la légica
de funcionamiento de las economias latinoamericanas tiende a cerrar el
acceso de sectores de la poblacion en el mercado formal de trabajo.
Cuando se habla de ‘ensefiar a pescar’, ¢se busca revertir esa tendencia
desde la politica social? Si es asi se trata de una pretension insostenible.
Lapolitica social cumple el objetivo de invertir en recursos humanos (que
puede interpretarse como ‘ensefiar a pescar’) pero necesita que el
sistema productivo esté en condiciones de demandar ese personal, que
haya un ‘rio que tenga peces’ siguiendo la metafora».

Un correlato de esto se da en ciertas visiones y expectativas
sobre los aportes de la educacién. Se dijo en los 90’ que el crecimiento
econdmico naturalmente traeria mayor demanda de empleo, pero que el
problema es la falta de preparacion de la gente para los nuevos oficios.
Y si bien es cierto que los cambios tecnoldgicos y de produccion de bienes
y servicios requieren de ciertas habilidades y competencias que muchas
veces la escuela no brinda, esos mismos cambios y las nuevas formas de
relaciones laborales propias de la globalizacion que provocan disminuyen
la demanda de mano de obra. El cuadro se completa cuando frente a ese
excesivo optimismo sobre lo que la educacion puede lograr se alzan los
planteos conservadores que resisten todo tipo de transformacion con el
pretexto de resistir al kxmodelo liberal privatista que s6lo pretende generar
mano de obra barata».

Ciertas conclusiones surgen con claridad al cabo de estos afios:
la mayor o menor exclusion es producto del tipo de sociedad y de
economia que se forjé hacia fines de siglo; las politicas especificas han
demostrado ser muy Uutiles en los casos que pudieron ejecutarse
exitosamente. Y ambos aspectos permiten afirmar que es justo y necesa-
rio aplicar programas especificos precisamente por esa dindmica ten-
diente a la exclusién actual.

17. CALIDAD Y EQUIDAD, UNA MISMA CUESTION

Los planteamientos sobre la necesidad de una educacion de
«calidad con equidad», entendiendo por ello la especial atencion que se
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requiere para que la blsqueda de la excelencia no afecte la posibilidad
de acceso a los mas desfavorecidos a esos aprendizajes, expresa una
diferenciacion de los conceptos que es ldgica desde la 6ptica técnica,
pero que no debiera trasladarse mecanicamente al plano de las politicas.

En general, se tiende a calificar como baja la calidad de la
educacion en Latinoamérica a partir de los rendimientos de las pruebas
de evaluacién. Mas all& de los reparos que se formulan después respecto
de los equivocos sobre la asimilacion entre calidad y medicidn, resulta
necesario analizar esta percepcion porque de ella se derivan diferentes
cursos de accion. La preocupacion por la calidad se centra en estos
tiempos en los bajos resultados generales de los operativos de evaluacion.
Al analizarlos se encuentra una diferencia muy significativa entre los
alumnos que logran mejores puntajes y el extremo opuesto: hay un sector
de estudiantes cuyo nivel estaria casi al de los paises mas desarrollados,
pero hay otro que no demuestra dominar lo elemental; y en el medio, un
numero importante de alumnos que muestra un grado apenas aceptable
pero con prondéstico poco favorable en relacion con las nuevas demandas
del mundo globalizado.

Siguiendo el estudio encontraremos que el mapa de los resul-
tados refleja con notable exactitud el de la situacién social de la
poblacidn. Es decir, los bajos resultados basicamente son producto de la
inequidad. No es que no haya posibilidades de una educacion de calidad
en la region, sino que su distribucion desigual baja los promedios. En
consecuencia, el problema de la calidad sélo se puede resolver desde la
equidad. Los promedios so6lo mejoraran cuando los sectores mas bajos
tengan mas y mejor educacion.

Por otro lado, si bien aun restan ciertos «nucleos duros» para
llegar a la escolarizacidn plena, durante las ultimas décadas se ha
avanzado significativamente en el acceso a los niveles de educacion
basica. Sin embargo, tales avances no resultan suficientes ya que el
hecho de que los nifios concurran a la escuela no significa que logren los
conocimientos indispensables. Por ello, que la escolaridad cumpla su
verdadero objetivo involucra necesariamente la dimension de la calidad.
Mas aln, los pocos afios de escolarizacidon también tienen que ver con la
calidad de los aprendizajes. Muchos de los nifios y adolescentes que
abandonan la escuela lo hacen después de su fracaso como alumnos,
motivados por su dificil vinculacion con el sistema, y terminan fuera de
él atrapados por el resto de factores sociales que sin duda influyen.
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La brecha entre ricos y pobres se proyecta hacia los que
«aprenden mucho» y los que —a lo sumo— apenas «van a laescuela». Por
eso estimo conveniente variar el enfoque, lamentablemente tan difundi-
do, de calidad y equidad como términos distintos, cuando no contradic-
torios. En nuestra regién uno esta indisolublemente ligado al otro. Sélo
mejorara la calidad con politicas de equidad, y s6lo mejorara la equidad
centrando la atencion y los recursos en posibilitar aprendizajes de
calidad.

Ello se inscribe en la Declaracion Mundial de Educacion para
Todos, que resaltd que los Estados deben evitar la desescolarizacién
tempranay la baja calidad de los aprendizajes que brinden las escuelas
para los sectores sociales mas pobres. Por eso recomendo6 a los paises y
a los organismos de cooperacion financiera la ejecucion de acciones
compensatorias de las desigualdades sociales, para que todos los nifios
pudieran acceder a una educacion de calidad.

En sus «Objetivos, Articulo 1, punto 1: Cada persona —nifio,
joven o adulto— debera estar en condiciones de aprovechar las oportu-
nidades educativas ofrecidas para satisfacer sus necesidades basicas de
aprendizaje. Estas necesidades abarcan tanto las herramientas esencia-
les para el aprendizaje (como la lectura y la escritura, la expresion oral,
el calculo, la solucion de problemas)». La prioridad asignada a la lectura
y a la escritura conviene ser recordada para que la escuela vuelva a
concentrar su atencién en dichas capacidades, a veces relegadas por
otros contenidos o por la ilusidn de avances tecnoldgicos que prometen
resolver los problemas de aprendizaje.

18. EVALUACION Y CALIDAD. OTRA CONFUSION

Un elemento adicional que se incorpord a la politica educativa
en los procesos de reforma fue la evaluacion de los rendimientos de los
alumnos como parametro de calidad y estrategia de transformacioén. Su
irrupcion no pasé desapercibida, y cada pais que decidié aplicar pruebas
nacionales estandarizadas para medir los aprendizajes debi6 afrontar
altos costos politicos. Los cuestionamientos ideoldgicos que rodearon sus
inicios fueron otro caso que remitié a las dificultades de construir
consensos necesarios para el desarrollo de las politicas educativas.
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Las principales y mas recurrentes objeciones partian de un
supuesto: «Se pretende demostrar que las escuelas estatales son peores
paraque los padres lleven asus hijos a las privadas». Otras ponian en duda
la razonabilidad técnica: «;Cémo van a hacer una prueba igual a los
chicos del centro de la ciudad que a los del monte?». Todas coincidian
en acusar: «Esto ya se hizo en Chile, y es para justificar la municipaliza-
cién y trasladar a la familia el problema de la educacion», decian ante
cuanto microfono o estrado académico se cruzara.

Lo cierto es que los operativos se hicieron sin que ocurriera
ninguna de las catastrofes anunciadas. Por el contrario, se lograron dos
grandes avances: i) hoy se dispone de una informacion inexistente hace
pocos afios; ii) se comenz6 a instalar lo que se dio en llamar una «cultura
de la evaluacion», tanto en los ambitos de decisién como en la sociedad.

Pero tanto debate ideologista terminé distorsionando el analisis
técnico. Como suele ocurrir, a la reaccién «antievaluacion» le sucedio
cierto sobredimensionamiento de sus aportes, llevandola a la categoria
de solucién de los problemas mas que a convertirse en un elemento de
diagndstico. Dadas estas implicaciones, resulta oportuno repasar con
detenimiento ciertos conceptos que involucran la vision de la evaluacion
en si misma, y, sobre todo, las distintas posibilidades de su uso. Este
proceso se vivid, con los matices del caso, en casi toda la region, segin
se verific6 en el Seminario de Evaluacidn realizado por la OEl en Buenos
Aires (agosto 1999). Como en otros casos, el propdsito de este abordaje
no consistid en agotar el temasino en dejar planteadas algunas lineas que
merecen un tratamiento méas profundo.

En primer término, resulta llamativo que se asimile calidad con
evaluacion. Como sefialan Aletta Grisay y Lars Mailck, del IIPE de la
UNESCO, «Algunos planificadores y analistas de politicas en educacién
tienen la tendencia a utilizar indiferentemente los conceptos de calidad
y de resultados escolares cuando analizan la evolucion del sistema
educativo, o al comparar la situacion de una escuela o un grupo de
escuelas con respecto a otras».

Con el titulo de ‘Calidad’ muchos documentos o capitulos de
libros importantes desarrollan casi exclusivamente referencias a los
operativos de evaluaciéon. Es muy comudn encontrar parrafos como el
siguiente: «A lo largo de las dos ultimas décadas ha habido una notable
proliferacion de estudios que han tratado de identificar los factores
determinantes de la calidad de la educacién, medida ésta por los
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rendimientos de los estudiantes en pruebas de aptitud de diferentes
di sci pl i nas». No obstante, mas adelante podremos encontrar que «es
muy importante tener en cuenta que en este tipo de pruebas solo se
detectan algunas habilidades cognoscitivas de los estudiantes. Quedan
totalmente excluidas, en cambio, las capacidades no cognoscitivas tales
como los valores éticos, lamotivacion, lainiciativa o lavaloracion del logro
que, segun se acepta generalmente, pueden ser tanto 0 mas relevantes
que las primeras, no so6lo por su valor intrinseco sino también como
predictoras de cualquier dimensién de éxito laboral o vital que quiera
imaginarse». Hecha esta salvedad se despliegan todo tipo de analisis y
propuestas con base en resultados que, como acabamos de ver, son muy
limitados.

¢Qué ocurre para que a pesar de tenerse conciencia de la
limitacién de esta informacion se consagre como legitimadora para
cualquier analisis o propuesta de accion? Una pista a examinar es el
«marketing». La cultura del poder politico ha sido fuertemente influida
por los economistas, cuyo idioma son los niimeros. Son indispensables
para establecer cualquier comunicacién, aun a sabiendas de que reflejen
poco la realidad. Los hombres de negocios prestaran atencion a quien
muestre graficos con curvas, formulas que integran diferentes variables
y relaciones entre «la calidad» y el salario de los maestros o el producto
bruto por habitante. La solicitud de créditos a la banca internacional de
fomento se basara en gran parte en que «el objetivo es mejorar los
resultados de los operativos». Del mismo modo, los medios de comunica-
cién masivos, sean electronicos o graficos, dedicaran mucho espacio a
presentar como gran descubrimiento los porcentajes que demuestran
que los chicos pobres saben menos que losricos, y perseguiran la primicia
de la «mejor escuela» como secreto de Estado, organizaran paneles e
invitaran a expertos a escribir articulos para explicar los resultados
durante las 48 horas posteriores a la difusion. Luego todo volvera a la
normalidad.

Diriamos con Debray que esos nimeros ganaron la categoria de
simbolos. Hay un efecto consumista que lleva casi compulsivamente a la
cuantificacion. Lo que no se puede contar no existe. Luego si esos
nameros son lo Gnico que tenemos, se convierten en indiscutible fuente
de verdad. Parece que la mayor virtud que exhiben los resultados de los
operativos es la de ser la Unica informacion de logros del sistema
educativo. Es un fenémeno tipico de nuestro tiempo que mereci6 una
advertencia de Jaim Etcheverry, a partir de una cita que resulta intere-
sante de Roszak: «lainformacion ha adquirido las cualidades de esa seda
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impalpable, invisible y tan elogiada de la que esta supuestamente hecho
el manto etéreo del emperador desnudo», es decir, todos lo aceptamos sin
cuestionamiento. Y agrega «el prestigio de la informacién, que se
encuentra en el centro de la sociedad contemporanea, nos estéa llevando
alapeligrosaconclusion de que lainformacion equivale aconocimiento.

«Uno de los defectos de la cultura moderna es que nos ensefia
que todo problema puede ser medido en términos econdémicos. Cuando
la herramienta principal de una sociedad es la medida, mas que la
comprension, se incurre en graves errores».

Lo cierto es que estamos ante una fenomenal cadena de
equivocos: calidad = evaluacion; y evaluacion = medicion (por propiedad
transitiva, calidad = medicion). Se sabe que son tres cosas distintas que,
sin embargo, terminan fundiéndose en una sola: calidad es lo que puedo
medir. Esa simplificacién hace mas faciles los estudios y las interpreta-
ciones. También hace mas faciles los errores.

Esto se advierte con claridad por la llamativa distancia entre la
prudencia de la presentacion técnica de los operativos —que suelen
acotar con precision los propésitos y el alcance—y la forma en que se da
uso a los resultados. Los materiales de presentacion de los operativos
muestran en general gran cuidado en sefialar que se trata de una
medicion y no de una evaluacidn; que es la fotografia de un momento y
no el registro de un proceso; que se toman aspectos muy parciales y no
laintegridad de la formacidn; que tienen muchos factores aleatorios, por
lo que no se pueden hacer comparaciones entre escuelas con rigor
cientifico solo por los resultados. En definitiva, previenen que Gnicamen-
te es una aproximacion a ciertos aspectos de la realidad del sistema.

Tanta precaucion desaparece en cuanto surgen los resultados.
Se sacan conclusiones terminantes, se destacan «las mejores escuelas»,
que apareceran con justificado orgullo en la portada de los periédicos, se
sostienen teorias y hasta se formulan politicas audaces. Se llega a
sostener que evaluar es transformar. Pasada la paranoia del progresismo
de principios de la década, ahora el ultraliberalismo dice que se evalla
poco. Afines de 1999 se presento en la Argentina un proyecto de cambio
en educacion. Su primera medida fue la de que la generalizacion de las
pruebas de calidad «deben ser censales para todos los niveles de
educacion, deben publicarse los resultados». Y propuso que se evaluara
a alumnos, docentes, egresados, ingresantes, etc.; ello mejoraria —no
hay lugar a dudas— nuestra educacion.
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Lejos de ser inocuas, su mal uso tiene consecuencias no
deseadas sobre las que se debe reparar. Tal vez la mas grave sea la
subestimacion de otras dimensiones que las escuelas deben atender,
fundamentalmente la retencién. Hay escuelas que encuentran en sus
altos promedios la justificacion de cierta propensién a «dejar ir» a los
alumnos con dificultades; y esos resultados desalientan los esfuerzos
para que la atencion se centre en los alumnos con problemas mas que en
los exitosos. Esto fue sefialado claramente por supervisores de escuelas,
que advertian la dificultad de exigir cambios de conducta a las escuelas
maés expul si vas «ahora que tienen el diploma de felicitacion y la portada
del periddico de la provincia colgados en la direccion.

Como hemos visto, sobredimensionar los efectos de la evalua-
cién termina postergando involuntariamente la atencion sobre otras
variables concretas que repercuten efectivamente en los aprendizajes de
los alumnos. En definitiva, el show se sobrepone al valor trascendente de
los resultados de la medicién por su potencialidad demostrativa de las
tendencias del proceso educativo, tanto a nivel del sistema cuanto de sus
distintas instancias (local, escolar, por niveles, etc.), realmente Utiles
para profundizar en el estudio de los factores que afectan a las dificul-
tades y fortalezas.

Mayor precisién respecto del significado de cada término —me-
dicion, evaluacion y calidad—, mas cautela en el uso de los resultados y
moderacidn en las expectativas del impacto de la evaluacion, crearan
mejores condiciones para la explotacion racional de la informacién que
recoge cada operativo, y una mayor contribucién para la comprension de
los procesos del sistema educativo.

19. FOCALIZACION Y JUSTICIA SOCIAL

Untema de gran controversia hasido el de la focalizacion. Como
en otros casos, unos lo descalifican porque aparece recomendado por el
Banco Mundial «como complemento del desmantelamiento del Estado
de bienestar». Desde otro extremo se sostiene la necesidad de ayudar sélo
a los mas pobres entre los pobres, en funcion de criterios de eficiencia
econdmica, para evitar el riesgo de dar alglin apoyo a quien no lo precise
tanto.
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Es muy importante clarificar los conceptos ya que es un
principio que, como veremos, tiene especial significacion para las
politicas sociales en nuestra region. Los expertos de CEPAL Cohen y
Franco abordan este tema: «Ha sido usual que se reconociera el derecho
arecibiralgunas prestaciones atodos los habitantes, independientemen-
te de su capacidad de pago. De esta forma se perdia total o parcialmente
unode losfundamentosde lapoliticasocial, su caracterredistribucionista».

«Se trata de retomar el principio de atender primero a los mas
necesitados. En la pugna entre el universalismo y la selectividad se opta
por la segunda, por cuanto aquél conduce a tratar de la misma manera
casos diferentes. La equidad aconseja no aplicar la misma solucion a
situaciones distintas. En definitiva hay que ‘dar mas a los que tienen
menos’. Hay que aplicar una discriminacion positiva, ya sea de base
territorial (Edwards y Batley, 1978; Franco, 1983), ya mediante selec-
tividad puray simple. Los avances de la informaética facilitan la tarea de
seleccionar a los destinatarios de las prestaciones sociales».

Y continda: «lo anterior exige focalizar las prestaciones, esto es,
optar por una poblacién-objetivo determinada teniendo en cuenta el
monto de los recursos disponibles».

La aplicacion que en la practica se ha hecho de estos criterios
merece ser profundizada, por lo que su consignacién en el presente
trabajo pretende ser s6lo una aproximacion al debate. Lejos de agotar sus
distintos aspectos, simplemente se describen algunos elementos desde
la experiencia concreta de las consecuencias de cada decision.

La cuestion es: ¢qué significa focalizacién en Latinoamérica?
¢ Se puede hablar de focalizacién con los altos niveles de pobreza que
tenemos? Adelanto mi respuesta: no s6lo se puede sino que se debe,
justamente porque las necesidades son grandes y los recursos limitados.
Pero lo que debemos forjar es un criterio de focalizacion diferente al
conocido en otras regiones del mundo en tiempos en que las desigualda-
des comienzan a agravarse. En nuestros paises la focalizacion significa
ocuparnos solo de una parte, es cierto, pero esa parte sera seguramente
un numero muy significativo, superior a los supuestos que suelen
manejarse cuando se habla de focalizacion en el mundo desarrollado. Si los
pobres son muchos tenemos que buscar la forma de llegar a todos ellos.
Por eso trasladar experiencias y metodologias de otras latitudes —como
suele hacerse— acostumbra terminar siendo perjudicial en relacién con
lo que se pretende.
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Es sin duda un esfuerzo técnico, porque involucra otras formas
de hacer los diagndsticos, de establecer las metas, de asignar recursos y
de evaluar acciones. Pero también otras formas de indagar la realidad: no
puede hacerse desde el «laboratorio», exige una gran vinculacién con las
escuelas, con los docentes y las familias.

La «universalizacion aparente» y la «ultrafocalizacion» tienen
ciertas ventajas para quienes gestionan los programas. La primera no
exige esfuerzos por seleccionar; la segunda los hace muy faciles por ser
para pocos el beneficio. Tal vez por eso se ha recurrido a ellas a pesar de
sus consecuencias negativas. La focalizacion tiene sentido si abarcaa la
totalidad del universo que se caracteriza como poblacién-objeto. Es
frecuente encontrar en presentaciones de proyectos una acabada des-
cripcion de los dramas de millones de personas que requieren determi-
nado apoyo, pero que luego tienen complejos mecanismos de instrumen-
tacion y altos montos por unidad a pesar de la baja inversion total.
Entonces comienzan a aplicarse en un porcentaje poco significativo de
escuelas como «experiencias piloto». Probablemente esa escalareducida
permite concentrar recursos financieros y humanos, de modo que los
resultados raramente parecerdn negativos. Sobre todo comparandolos
con las escuelas «testigo», que continuaran con su carga de problemas,
mas una novedad: ver como otras tienen una masa de recursos impresio-
nantes y ésta ninguna.

Eso puede parecer una simplificacion, pero no son pocos los
casos concretos que es posible encontrar. Sus perjuicios deben ser
seriamente evaluados: hay un «efecto desaliento» en el resto de pobla-
cién de similares caracteristicas muy negativo, y resulta casi imposible la
generalizacién de tales experiencias. EI monto per capita y el tipo de
apoyo en asistencia técnica producto de la complejidad del disefio que
suelen tener estos proyectos, no hacen factible la llegada a la totalidad
de la poblacion objeto. De ahi hay un solo paso a la discontinuidad del
proyecto, con lo cual la experiencia piloto se agota en si misma.

Por el contrario, la focalizacion que la realidad educativa de
nuestros paises requiere es aquella que permite llegar a los millones de
nifios y jévenes cuyos hogares no estan en condiciones de brindarles las
condiciones para un transito escolar medianamente exitoso. Obviamen-
te, esa magnitud supone un esfuerzo enorme en términos presupuesta-
rios, logisticos y técnicos. Esa magnitud impone también un planteo del
tema que parta de las condiciones concretas en que los programas se
aplican, y de un horizonte que incluya a todos los que corresponda. Es
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decir, que sea factible su extension a la generalidad de la poblacion
objeto.

Por otro lado, la focalizacion es un principio organizador que no
se agota a nivel macro. Las conducciones locales deben prestar especial
atencién a las escuelas que muestran mayores dificultades. A nivel
escolar la institucién debe identificar sus principales problemas y, en
funcién de ellos, planificar las acciones concentrando sus recursos
humanos y materiales. Del mismo modo, cada docente en su aula debe
apoyar especialmente a los alumnos que mas lo necesiten. Trabajar con
base en prioridades pedagdgicas y en proyectos de retencién y de
ensefianza, son ejemplos de como este principio tiene vigencia en las
escuelas.

20. POLITICAS COMPENSATORIAS EN EDUCACION. DOS VISIONES
CONTRAPUESTAS

Las experiencias muestran la posibilidad de aplicar esos crite-
rios de focalizacion ajustados a larealidad. Los programas compensatorios
ejecutados por Argentina, Brasil, Chile o México, cada uno con sus
particularidades, muestran un alto grado de efectividad en el apoyo a los
sectores mas necesitados para mejorar sus posibilidades educativas.
Resulta oportuno profundizar los conceptos que inspiran estas politicas,
que suelen no ser debidamente considerados a partir de ciertos prejuicios
gque asimilan la tarea focalizada con el mero asistencialismo.

Vale partir de algunos sefialamientos de Rivero, que dedic6
acertados pasajes de su libro Educacion y exclusion en América Latina a
estos asuntos: «En suanalisis sobre programas de naturaleza compensatoria
en laregion, Sylvia Schmelkes plantea que existen dos claras visiones de
fondo acerca de la compensacion para lograr la equidad educativa. Una
es la de organizary ejecutar los programas en funcién del déficit cultural,
y laotraes laque fundamentaen ellos el criterio de la diversidad cultural.
La primera busca igualar e incluso superar las condiciones de la oferta
existente en zonas urbanas de clase media». Y agrega «En los programas
en los que predomina la vision del déficit cultural, usualmente se
empieza por desconfiar del profesionalismo del docente».
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20.1. ACERCA DEL DEFICIT CULTURAL

Un concepto circula en estos dias que manifiesta tal visién:
«Hay que llevar los mejores maestros a las peores escuelas» dicen algunos
expertos, cosechando incluso adhesiones de sectores del progresismo
que interpretan dicha propuesta como el fundamento para estimulos
especiales —salarios, carrera profesional— que propicien la eleccién de
las escuelas mas dificiles. Sin duda es muy positivo todo reconocimiento
a los docentes que se desempefian en condiciones complejas, en tanto
viene a compensar el mayor esfuerzo que la ensefianza y la contencion
implican en determinadas situaciones. Pero concebir el cambio de
docentes como factor decisivo significa, en rigor, responsabilizar a los
actuales docentes de esas escuelas por el fracaso de sus alumnos.

Recuerdo que cuando se comenzd a trabajar con especial
énfasis en las areas rurales de nuestro pais, muchos pensaron que los
maestros no estaban preparados para participar en un proyecto que
implicaba mayores exigencias y conocimientos. Al cabo de tres afios de
ejecucion, el aporte de ellos se revel6 como uno de los factores de éxito
mas claros. Ocurre que con propuestas apropiadas, con material didac-
tico adecuado y con una capacitacion especifica al servicio de un
proyecto, los docentes encuentran campo para mejorar sus practicas y
hallan una motivacion muy especial en la satisfaccion de sentir esa
mejora. Por ello, mas que cambiar a los docentes, el camino parece ser
ayudar a que ellos mismos cambien, desarrollando sus capacidades a
partir del fortalecimiento técnico pero también animico. Por eso la
propuesta de hacer més atractivas esas escuelas debe ser bienvenida,
pero no parareemplazar a los actuales maestros sino para estimularlos en
su esfuerzo por mejorar, por lo cual debe haber igualmente acciones muy
claras en ese sentido.

Tal vision tiene una particular significacion en el medio rural.
Alli se encuentra la poblacién usualmente calificada como més atrasada.
Durante décadas sufrieron la aplicacion de una politica uniformizante,
imponiendo a esas comunidades, en gran parte aborigenes, las pautas
culturales urbanas de turno. Ahora esto suele aggiornarse con proyectos
gue responden al mismo espiritu, propiciandose la aplicacién de expe-
riencias innovadoras, exitosas en otros contextos, pero desestimando
investigaciones que muestran la conveniencia, desde todo punto de vista,
de partir de la valoracion de la cultura existente, como la recopilada por
Ernesto Cohen en su publicacién Educacion, Equidad y Eficiencia.
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«Las evidencias indican que la participacion de los padres
mejora el costo-impacto de los proyectos de reforma educacional desti-
nados a lograr mayor calidad y equidad».

«La participacion comunitaria y familiar en la escuela rural
parece contribuir a los efectos beneficiosos de un paquete de medidas
disefiado para mejorar el aprendizaje. Se reconoce, por un lado, que el
riesgo de fracaso deriva no sélo de carencias del alumno y de su medio,
sino de la tendencia de la propuesta pedagégica tradicional a suponer
que el nifio trae del hogar los cédigos de la cultura predominante. Pero
los niflos de medios populares —especialmente campesinos—y sus
padres manejan otros codigos y conocimientos, los de su propia cultura.
Por tanto, el rendimiento mejora si se tienden puentes en dos vias entre
maestros y padres, para que ambos sean ‘bilingties’ en los dos lenguajes
silenciosos que son las culturas de la escuela y del medio local. Esos
cambios, sin embargo, son resistidos por muchos profesores».

«El hecho es que la escuela tradicional supone (y desde ese
supuesto opera) una base cultural que es distinta de la que el nifio del
medio rural y su familia y comunidad manejan. En consecuencia, sus
experiencias, capacidades personalesy destrezas no son aprovechadas en
el proceso educativo. La falta de adelanto en este tema se debe en gran
parte a que ‘las escuelas ponen mas empefio en conocer las debilidades
que las fortalezas de los nifios’ (Levin y Soler 1995) y de sus familias».

«En suma, la valoracion de las culturas populares es rebatida
por la comunidad educacional. Se sigue insistiendo en que el bajo
rendimiento se deberia a un ‘bajo nivel’ cultural del hogar. De esta
manera, las propuestas de aumentar la cobertura a nivel preescolar y de
otorgar horas extras de ensefianza en escuelas pobres, aunque son buenas
en si, no deben ser concebidas como una manera de ‘salvar al nifio de su
medio’» (pag. 123).

Resulta irénico que esta oposicion venga tanto de la derecha
politica (que ve la propuesta de participacion de los pobres como
demagogia populista) como desde laizquierda (que lave como el dominio
del «consumidor» en una logica de mercado que invade el mundo
académico).

20.2. LA DIVERSIDAD CULTURAL

Siguiendo con Rivero, «La segunda visién, que enfatiza la
diversidad cultural, implica innovar educacionalmente tratando de
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adaptarse a las caracteristicas singulares de lademanda a fin de asegurar
resultados equiparables a los esperados en medios urbanos». La diferen-
cia consiste en que estos programas «no toman la escuela urbana como
patrén, sino que se consideran las dificiles caracteristicas de la pobla-
cion, con otras fortalezas y necesidades».

Prosigue Rivero con un aspecto interesante que revela la
posibilidad de avanzar en la conceptualizacién de dichas acciones: «La
dificultad de encontrar experiencias con estas caracteristicas permite
concluir que los programas educativos compensatorios, en la perspectiva
de la diversidad cultural, son alin incipientes y escasos. Sin embargo, se
puede colegir también que, bien concebidos y organizados en funcién de
la diversidad de situaciones y usuarios, pueden convertirse en piezas
clave para que el concepto de educacion permanente tenga mayores
posibilidades de concrecioén (...) Los casos del Programa para Abatir el
Rezago Educativo (PARE) en México y el Plan Social Educativo de
Argentina, expresan las potencialidades y limitaciones de programas
compensatorios, especialmente disefliados y con importante
financiamiento de fuentes nacionales e internacionales».

En efecto, ambos programas responden conceptualmente al
principio de diversidad cultural, se asientan en inversiones muy signifi-
cativas, y aplican los criterios de focalizacion, descentralizacion, partici-
pacion y centralidad pedagdgica. En el caso argentino, el Plan Social
Educativo comenzé en 1993 con una inversién de $63.000.000 (pari-
dad 1 a 1 entre peso y dolar), que se duplicé a partir del afio siguiente.
Esa cifra se repartié entre equipamiento didactico, libros —20 millones
de volumenes en el periodo 1993-1999—, infraestructuray material de
apoyo para los docentes (capacitacion orientada especialmente a los
aprendizajes basicos (lengua y matematicas); orientaciones para la
elaboracion de proyectos institucionales, orientaciones para la identifi-
cacion de prioridades pedagdgicas, entre otros).

Tal vez el concepto que mejor representa este principio es el
referido al bilingiismo intercultural. Este procura un planteo en la
formacion de los pueblos aborigenes que combine dos opuestos: la
afirmacion de sus raices culturales y las posibilidades de incorporacion
plena a la vida en sus sociedades. En definitiva, se trata de encontrar la
mejor forma de llegar a la igualdad de oportunidades y de posibilidades
a las que tienen derecho todos los habitantes. Durante muchos afios se
impuso un modelo cultural en el que se ensefiaba sélo el espafiol, sin
tomar en cuenta costumbres, cosmovisiéon ni formas de organizacion
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comunitaria. Esa propuesta fracas6 en la mayor parte de los casos porque
a los nifios les costaba mucho aprender a leer y escribir una lengua que
solo existia en la escuela. Frente a esa postura, tampoco parece ser
solucion el extremo opuesto, es decir, el encierro en las antiguas pautas
culturales como algunos grupos proponian al recordarse el Quinto
Centenario en 1992. Por eso, el concepto de bilingliismo intercultural
resulta superador de esa confrontacion, en la medida que permite
combinar el principio de respeto por la identidad cultural de los pueblos
—de estricta justicia y fundamental para la construccion de la persona-
lidad a partir de la reafirmacion de la autoestima—, con el de igualdad
de oportunidades, en tanto brindan al alumno la apropiaciéon de los
bienes culturalesy el desarrollo de capacidades que le permiten insertar-
se en la vida comunitaria, laboral y personal.

Esta aproximacion permite la adecuacion segun las caracteris-
ticas de cada situacion: hay casos en los que la lectura y la escritura se
ensefian en lengua materna; otros en los que se hace en espafiol y luego
se avanzasobre el idioma aborigen. Depende del grado de interaccion que
cada comunidad tiene con la cultura oficial. Como sefialaba Luis Enrique
Lépez en el Seminario de Programas Compensatorios, «no existe unasola
forma de hacer educacion bilingiie. Por ese afan homogeneizador con
que se ha trabajado en educacién, a menudo oponemos educacion
bilinglie a educacién en castellano, y pensamos que toda la poblacién
aborigen debe ser tratada de una misma manera (...) Si se trata de nifios
indigenas que tienen un manejo pasivo de su lengua, no podemos
forzarlos a iniciar el aprendizaje de la lectura y la escritura en ella,
tenemos que partir de la variedad de castellano que usan. Se trata de
imaginar desde la educacion bilingtie una pedagogia de y en la diversi-
dad, suficientemente potente para responder al reto de la gran variedad
de situaciones y combinaciones que es posible encontrar. Por eso
consideramos que lo que se ha avanzado en materia de educacion
bilinglie puede contribuir también al mejoramiento de la calidad de la
educacion en general».

Por ello es preciso resaltar la necesidad de continuar con la
construccion de categorias propias elaboradas desde las experiencias
desarrolladas en la region, compartiendo las iniciativas en marcha en los
distintos paises, para lo que sera de gran valor la accion de los organismos
de cooperacién técnica. Programas como el de Formacion en Educacion
Intercultural Bilinglie para los Paises Andinos (PROEIB-Andes) signifi-
can importantes aportes, junto al camino recorrido por paises como
Bolivia, México, Perd, y mas recientemente Argentina, Brasil, Chile o
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Paraguay, que es preciso sean apoyados dado el desconocimiento y la
incomprension que aun existe de este fendmeno en ciertos nucleos
especializados en educacidn. En nuestras facultades no se registra esta
problemética, y hasta hay quienes identifican la ensefianza de la lengua
aborigen como lengua extranjera en los documentos curriculares.

21. LAS PRIORIDADES EN LA ESCUELA

Una de las contribuciones mas revolucionarias de Jomtiem
radica en la primordial tarea pedagdgica de la escuela. Y para no dejarla
enretorica, arriesga propuestas que a veces resultan poco atractivas pues
parecen demasiado simples. Laidentificacion de lalecturay la escritura,
de las operaciones matematicas basicas y de la resolucion de problemas
como aprendizajes absolutamente fundamentales, significa que a ellos
debe supeditarse el resto de conocimientos y habilidades. Por eso el
ejercicio de establecer prioridades es una de las claves de la conduccion,
en cualquier instancia del sistema, desde el ministerio hasta el aula.

Si se coincide con dicha definicidn, todos los recursos deben ser
enfocados hacia esos objetivos, lo cual significa sacrificar otros, con los
consecuentes costos politicos. Esta tensidn se expresa en todo tipo de
decisiones. Al definir el presupuesto anual, al elaborar el disefio curricular
y los planes de estudio, al asignar los docentes de cada curso, en cada
situacion se planteala cuestion de las prioridades. Por eso la explicitacion
de los criterios es fundamental para responder con coherencia a ese
desafio cotidiano. Tal linea nos llevé hace unos afios a elaborar materiales
—desde el Plan Social Educativo— sobre prioridades pedagogicas de las
diversas areas por niveles, que aportaban una metodologia concreta para
encarar la elaboracion de esas prioridades en funcién de los grupos de
alumnos, convirtiéndose en una de las més apreciadas herramientas por
los docentes, al punto que la destacaron como fundamental en la
evaluacion cualitativa del Plan.

Un ejemplo de cémo se pierde el rumbo se verificé en la
desvalorizacion que durante décadas sufrié el uso del libro en la escuela.
Primero por lapersecucionideoldgica, luego por demagogia economicista
y hasta por interpretaciones distorsionadas de ciertas propuestas peda-
gdgicas, lo cierto es que durante muchos afios el mensaje fue que los
libros no eran importantes para que los chicos aprendieran. En la
Argentina eso determiné que cayera el uso de libros de texto a menos de
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la mitad en tres décadas. So6lo en los 90’ se propicié una fuerte
revalorizacion de éstos, expresada en la renovada propuesta educativa y
en politicas activas de provision de textos —cosa que no ocurria con esa
intensidad desde hacia 40 afios— para los sectores de menores recur-
sos®. Esa experiencia, al igual que la brasilefia, la chilena o la mexicana,
indica la disponibilidad de libros en las aulas como uno de los factores
de mayor incidencia en la mejora de los aprendizajes, especialmente
entre los més pobres.

El nuevo desafio para la lectura se presenta con el inicio del
siglo. La Gltima maravilla para resolver lainequidad se llama Internet. Se
anunciaque suacceso desde todas las escuelas implicaautoméaticamente
concretar la justicia social en educacion. Esta propuesta de generaliza-
cidén «tranquiliza la conciencia» de los sectores medios, aunque algunos
pueden suponer que simplemente legitima su requerimiento de contar
con apoyo para incorporar ese bien cultural a la formacidn de los hijos.
«Internet es hoy la revolucion educativa que beneficiard a los mas
pobres» se plantea con ponderable optimismo. AUn parecen no ser
suficientemente tenidas en cuenta advertencias como la que formulé el
Premio N6bel de Fisica Georges Charpak en la reciente cumbre «Gober-
nar en el Siglo XXI» celebrada en Berlin, que reunié a una quincena de
Jefes de Estado. Dijo alli que no se debe considerar a Internet como la
solucion a todos los problemas: «Es s6lo una herramienta, como un
lapicero. Y no por tener un lapicero y saber usarlo uno se convierte en
poeta» (diario «Clarin», Buenos Aires, 3 de junio de 2000).

22. LAS INVESTIGACIONES

A principios de los 90’ decia Enrique Iglesias (Presidente del
Banco Interamericano de Desarrollo): «Nos bombardearon tanto las ideas
foraneas como la crisis internacional. La crisis econémica de los ochenta

3Este tema fue especialmente abordado en el reciente Congreso de la Union
Mundial de Editores —Buenos Aires, mayo de 2000—, para el cual elaboramos un
documento por encargo de la OEI que puede ser consultado por viaelectrénica. Alli se hace
un andlisis pormenorizado sobre las causas y consecuencias del uso del libro, tanto desde
la perspectiva social como cultural en lo relativo al futuro de los idiomas espafiol y
portugués.
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fue muy impactante en la region. Aan no hemos evaluado cuén profunda
fue en el cambio de actitudes y de ideas. Ha habido en este aspecto una
verdadera perestroika, que algunos llaman revolucion silenciosa. Esta
Ameérica Latina esta aprendiendo pacificamente de ciertos limites que
empezamos a descubrir. No debemos flagelarnos por el pasado; simple-
mente tenemos que entender que estamos en un continuo devenir
histoérico en todos los aspectos, incluso el de las ideas» (Enrique Iglesias:
Las Nuevas reglas de Juego, ed. La Oveja Negra, Bogota, 1991).

El «<bombardeo de ideas», al decir de Iglesias, no constituye una
particularidad de los 80’ sino que continu6 durante la década siguiente.
El problema es que nuestra tradicional permeabilidad a las teorias de
moda hizo que muchas interpretaciones de los acontecimientos se
fundaran mas en ellas que en el andlisis cientifico de la realidad,
oscureciendo los debates en lugar de aclararlos. Para sostener posiciones
se parte de postulados ya elaborados, sin cuestionarlos, y se interroga la
realidad en busca de elementos que encajen con las teorias que cada
orientacién ideoldgica elija.

No se trata de desconocer los aportes tedricos surgidos en todo
el mundo, ni de volver a posturas «aislacionistas». Si de destacar el valor
de que latareaintelectual esté menos condicionada por los preconceptos
y mas abierta al analisis de los hechos, como los aportes efectuados por
muchos estudiosos locales que han ayudado a interpretar aspectos
sustanciales de los procesos desde la realidad. Sin embargo, vale la pena
repasar algunos casos de las distorsiones que suelen sobrecargar el
morral de las politicas transformadoras, distrayendo esfuerzos en polémi-
cas estériles, no para volver a ellas sino para alentar los esfuerzos por
construir o adaptar categorias teéricas ajustadas a la realidad.

Uno de los ejemplos es la discusion sobre la descentralizacion.
El ultraliberalismo insiste en que la reforma se diluye por falta de una
politica mas audaz en ese sentido, que otorgue a las escuelas poder de
decision casi absoluto en su funcionamiento, incluyendo la contratacion
de los docentes o fijando premios diferenciadores. El ideal perseguido es
el financiamiento de la demanda en lugar de la oferta, confiando en que
el mercado genere por competencia la mejora de la calidad. Paralela-
mente, desde la vertiente progresista se sostiene que toda descentraliza-
cién es un paso mas en el alejamiento del Estado de su responsabilidad
en la educacion, oponiéndose a toda iniciativa en tal sentido.
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Esto se puso de manifiesto cuando en la Argentina se transfirie-
ron las escuelas secundarias a las provincias (1992). Unos dijeron que
se pretendia municipalizar y privatizar la educacion, usando como
argumento lo ocurrido en Chile. Pasados unos pocos afios, la denuncia
vino de la otra vereda. El ultraliberalismo sostiene ahora que se perdio
una oportunidad histérica al paralizarse el proceso de descentralizacién
en la transferencia a las provincias, dado que éstas no hicieron lo propio
con los municipios o con las instituciones. El comin denominador fueron
los articulos de todo tipo, forzando analogias pero desaprovechando la
oportunidad de investigar el proceso concreto. ¢ Para qué investigar cémo
fue la transferencia si lo hicieron antes los chilenos? Mejor anunciar el
final de la educacidn publica o el triunfo del estatismo ineficiente que el
esfuerzo por analizar lo que efectivamente se llevaba a cabo.

No fue esa la Unica decision rechazada a priori desde el
antecedente de otro pais. Asi se impugnd la nueva estructura de niveles
y ciclos «porque ya fracas6 en Espafia»; se oponian a las politicas
compensatorias «porque son la receta del Banco Mundial», sin investigar
sus componentes, procedimientos y resultados. Es altamente significa-
tivo lo ocurrido con el Plan Social Educativo argentino. Se ejecutd
durante 7 afios, con una inversion total de casi 1.000 millones de délares
en 16.000 escuelas de todo el pais. Como responsable del Plan Social
Educativo recibi solo dos pedidos de colaboracion para su estudio: uno
del Instituto Internacional de Planificacion Educativa, dependiente de
la UNESCO, y otro de FUNDARED (una ONG argentina dedicada a los
programas sociales). Un ejemplo es el de la pedagogia de Alternancia, un
modelo educativo de enorme éxito en las zonas rurales que se aplica en
nuestro pais desde hace mas de 30 afios. Todavia hoy es desconocido en
las universidades y hasta en las provincias en las que se desarrolla la
experienciadesde un principio. Parece que paraalgunos especialistas en
educacion es mas importante estar al dia con las Ultimas teorias en
circulacion por el primer mundo que bucear la realidad concreta,
seguramente duray poco propicia para las complejas formulaciones o los
estudios que engrosan bibliotecas.

23. ES MEJOR SER RICO QUE SER POBRE
Otras investigaciones son sorprendentemente realistas, 0, mas

aun, hiperrealistas. Dice un estudio elaborado por una fundacién norte-
americana: «Los nifios que disfrutaron de la interaccion estimulante con
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otros nifios y con juguetes, que contaron ademas con buena nutricién,
muestran un mejor desarrollo de las funciones del cerebro que aquellos nifios
desnutridos y que no fueron expuestos a una estimulacion temprana. Los
impactos pueden ser acumulativos». Otros estudios mostraron las diferen-
cias de indicadores entre regiones muy distantes en su desarrollo econémico,
y volvieron, una y otra vez, a ratificar que es mejor ser rico que ser pobre.

Nadie puede poneren duda lavinculacion entre pobrezay riesgo
escolar. No obstante, obviedades como la sefialada pueden tener efectos
paraddéjicos poco constructivos para mejorar las condiciones de quienes
sufren. Involuntariamente terminan estigmatizandolos y contribuyendo
a la paralisis y a la resignacion. «A estos chicos con darles de comer y
zapatillas ya es mucho, porque pobrecitos, ;qué van a aprender si la
cabeza no les da?» puede escucharse a través de distintas bocas en frases
dichas muchas veces con sincero dolor, otras con lastima autoexculpatoria.
Una tarde encontré en un paraje aislado de la Patagonia a un grupo de
estudiantes universitarios que explicaban a los maestros que los cambios
alimentarios de las familias repercutian irreversiblemente en las posibi-
lidades de aprendizaje de los alumnos.

Nada mas lejos de estas consideraciones que pretender negar la
cuestion social, ni subestimar el efecto de las diferencias nutricionales.
Simplemente parece necesario encontrar el equilibrio entre aquel «op-
timismo» educativo por el cual se esperaba que laescuela se sobrepusiera
atoda desventaja externa, y este «determinismo» social sobre el que toda
accion parece inutil. La conviccién de que laeducacion es el instrumento
por excelencia de lajusticia social implica fe en la capacidad de los nifios
y jévenes en tanto reciban la educacién que necesitan.

24.T0DOS PUEDEN APRENDER

Ultimamente se presentan dos lineas de pensamiento que
confluyen en la «zona de riesgo» que seflalamos. De un lado —el
progresista— se viene escuchando con cierta frecuencia laaplicacion del
concepto de educabilidad, no ya como condicién innata de todo ser
humano sino como resultado de las condiciones sociales previas a la
escolarizacion de cadanifio. Hay incluso quienes buscan el indicador que
permita identificar el namero de nifios «por debajo de la linea de
educabilidad». Del lado del ultraliberalismo el concepto es el darwinismo,
es decir, la presunciéon de que hay factores sociales y culturales que

REVISTA IBEROAMERICANA DE EDUCACION. N° 23 (2000), pp. 51-102



MONOGRAFICO

terminan torndndose en genéticos, al punto de predeterminar el futuro
de los nifios. En definitiva, unos desde el reconocimiento del drama
social, otros desde la exaltacién de lo organico, ambos coinciden en
relativizar las posibilidades de éxito de los mas pobres.

Estoy seguro de que lejos del &nimo de quienes desarrollan esas
teorias esta condenar a quienes tienen la desgracia de conformar esa
franja de la poblacion destinada a la marginacidn definitiva que implica
lafalta de educacién. Pero mas alla de las intenciones, las consecuencias
de tan terminante caracterizacién pueden llevar justamente a esa
conclusién. Por eso resultan tan importantes las contribuciones de las
experiencias e investigaciones que analizan las causas del éxito en el
rendimiento y escolarizacion de alumnos de sectores postergados, como
la disponibilidad de libros en las aulas, la cercania de la escuela, la
adecuacién de la propuesta curricular o la educacién preescolar; todos
ellos muestran fuerte incidencia sobre las posibilidades educativas de los
alumnos, a pesar de sus dificiles puntos de partida familiares®.

Esos elementos redoblan la importancia de las sefiales que se
emiten desde la conduccioén politica del sistema. Como afirma Tedesco,
«un aspecto es especifico de los educadores, y su importancia adquiere
actualmente una dimension considerable: la conviccion de que todos los
niflos pueden aprender (...) Las investigaciones clasicas sobre el efecto
Pigmalién en el proceso de aprendizaje muestran que las expectativas del
docente tienen un papel crucial en el éxito de los alumnos». Este punto
debiera ser el mandato ético que informara la actividad de politicos y
técnicos unidos para enfrentar los desafios de la educacién en nuestros
paises, porque dificilmente podemos transmitir tal demanda si la propia
conduccion no tiene esa confianza y la traduce en hechos concretos. Es
lo justo y necesario.

25. LAEXPERIENCIA DE AMPLIAR LA COBERTURA DE LA ESCUELA
RURAL

A partir de 1996 el plan puso en marcha una propuesta
disefiada para apoyar la transformacion de las escuelas rurales de 7 afios

4En ese sentido hay que destacar trabajos como los de Violeta Arancibia, Viola
Espinola y Rodrigo Martinez, publicados por Ernesto Cohen, que amplian la vision de la
problematica.
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de nivel primario en establecimientos de Educacion General Basica de 9
afios. Esto se apoya en cuadernos de trabajo para cada alumno, que
desarrollan los contenidos curriculares con actividades elaboradas en
funcion de las caracteristicas de la vida rural. Los ejemplos, las investi-
gaciones, los ejercicios, todo ello fue tomado del mundo mas préximo a
esos jovenes. El desafio era posibilitar la continuidad de su escolarizacion
con los niveles de calidad de los aprendizajes equivalentes a los de las
escuelas urbanas.

Después de casi 4 afios de aplicacion concreta (en 1996 se
ensayd en 36 escuelas; en 1997 en 420; en 1998 fueron 1800
establecimientos; y en 1999 se lleg6 a 2200) los resultados son
francamente alentadores: la contencion de los alumnos fue casi total, y
los aprendizajes adquiridos permitieron a los primeros egresados inser-
tarse sin problemas en las escuelas secundarias urbanas, en las que
contindan sus estudios. Este afio 2000 hay alumnos cursando el 9° afio,
confirmandose los comportamientos de retencién de matricula sefiala-
dos. ;Qué ocurri6 para que se revirtiera la tendencia histérica de fracaso
y abandono de los adolescentes de zonas rurales en sus intentos de
proseguir estudios secundarios?

La clave estd en lo que Rivero resalté sobre el respeto, el
aprovechamiento diriayo, deladiversidad cultural. La propuesta peda-
gogica se centro en las potencialidades reales de los alumnos, no en las
carencias supuestas en relacion con el modelo urbano. Eso significé una
fuerte batalla ideoldgica, no exenta de costo politico, puesto que cuando
se anunci6 su aplicacién se alzaron criticas en contra del proyecto.
«Quieren segmentar la educacién». «Escuelas para pobres distintas de
las del resto». «A estos chicos hay que sacarlos del campo. {Qué mejor que
llevarlos a la ciudad? Alli si que podran superarse». Estas frases son
representativas de la vision prejuiciosa con la que desde ciertos cenacu-
los académicos se impugno la propuesta de que en lugar de trasladar los
alumnos a la escuela puso a ésta donde estan ellos.

Larespuestade lasfamilias fue unode los datos méas impactantes.
El proyecto consiste en la implantacion del 3° ciclo del nivel de Educa-
cion General Bésica (7°, 8°y 9° grados), y en cada escuela que inicid la
inscripcién de alumnos para 7° ésta fue mayor que la matricula de 6° del
afio anterior, duplicdndola en algunos casos. Ocurrié que volvieron a la
escuela muchos chicos que ya habian terminado su primaria, pero que,
apoyados por sus padres, querian seguir estudiando. El sistema educa-
tivo, forjado desde las ciudades, no brindaba para ellos una propuesta
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aceptable. Todas las familias rurales se enfrentaban histéricamente al
dilema de dejar el campo para seguir estudiando, o dejar de estudiar para
seguir en el campo. El resultado final muchas veces era el peor de todos:
dejaban el campo para estudiar, pero fracasaban en el intento por las
enormes dificultades de adaptacion a tantos cambios, y pasado uno o dos
afios también dejaban la escuela.

La reinsercion de alumnos puso a prueba uno de los principios
del proyecto: laflexibilidad. Al trabajarse con los cuadernos de cada area,
los alumnos mantienen a la vez su propio ritmo de aprendizaje y su grupo
de compafieros. Estan asistidos por «tutores», que son docentes de
primaria cuya funcién es acompaniar a los alumnos para ayudarlos con los
temas y para que, mas alla de las materias, encuentren en esa figura al
maestro, al adulto, tan importante para esa etapa en la construccion de
la personalidad. Como este docente no esta especializado en las discipli-
nas, también se incorporan profesores de secundaria que periédicamen-
te llegan hasta cada escuela, motivo por el cual algunas provincias
denominan al modelo como «itinerancia». Ellos son quienes siguen el
proceso de los alumnos, solucionan dudasy corrigen errores. Ayudan alos
tutores a profundizar en los temas con los chicos, a planificar actividades
de investigaciony a ajustar la planificacién a los avances de los alumnos.
Unade las incognitas previas eracomoresultaria el contacto entre tutores
y profesores. Las diferencias de formacion y de experiencias previas
generaban cierto temor en la relacion. El tiempo demostré que, si bien
exige una preparacion cuidadosa, el funcionamiento potencia mutua-
mente las virtudes de cada uno, ya que, lejos de superponerse, comple-
mentan sus perspectivas a favor de los alumnos.

Si bien la elaboracidn de los materiales fue muy estudiada, la
dimension afectiva resulté también fundamental: los adolescentes en-
contraron el ambito de encuentro que necesitaban, siguen estudiando
con sus compafieros que empezaron hace mas de 6 afios, «crecen» en la
escuelaytienen unadulto —el maestro tutor— que se ocupade ellos, que
puede hablar desde sus intereses.

Paralaelaboracién de la propuesta se estudiaron detenidamen-
te los componentes del programa Nueva Escuela colombianay la peda-
gogia de alternancia, ambas propias del medio rural. Esta Gltima, con
significativa experiencia en Argentina y Brasil, ha mostrado excelentes
resultados en el nivel secundario a partir de un protagonismo real de los
alumnos y de sus familias en los aprendizajes.
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Para mayor conocimiento del proyecto Tercer Ciclo de la
Educacidon General Bésica en Escuelas Rurales puede consultarse el
estudio efectuado por Claudia Jacinto, IIPE/UNESCO, presentado como
estudio de caso al Seminario Regional de Programas Compensatorios en
Educacién, 1998.
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