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Conclusiones

En los dltimos veinte afios, los Sstemas educativos de América Laina han sido objeto de
cambios de variada indole. S bien ha sido una época pralifica en intentos de reforma
educativa que, ma que bien, reflgan la intensdad e incertidumbres que viven nuestras
sociedades, sus resultados son todavia inciertos, especidmente en lo que e refiere d
logro de la equidad educetiva

El tema de la educacion admite mlitiples enfoques, cada uno con sus propias
complgidades y desarrallo. Ello explica, en buena medida, la diversdad de los recientes
cambios educativos. Con fines anditicos, éstos pueden agruparse en tres categorias que
caacterizan € tipo de reformas educdivas gplicadas. las que adgnan énfasis a la
orientacion de las politicas educativas, las que se centran en los cambios organizaivosy
las que ponen € acento en los cambios propiamente pedagdgicos. S bien existe una
edtrecha relacion entre estas categorias, puede decirse que € énfass asgnado a cada una
de dlas ha variado con d tiempo y en los digtintos paises. De manera genera, puede
decirse que los cambios organizativos son actua mente [os dominantes.

Pero a pesr de la diversidad y la multiplicidad de los cambios introducidos, todavia
subsisen problemas educativos basicos, como que ain no haya educacion bésica
completa y de cdidad para todas las nifias, nifios y jovenes de la region, y especidmente
para aguéllos con escasos recursos. Asmismo, € crecimiento de la escolaridad ha
empezado a decaer, la desiguadad educativa se ha acrecentado y aln subsisten severos
problemas de cdidad en la educacion.

S bien exigen bagdantes razones que explican € freno d crecimiento educativo,
destacaremos en ede aticulo la fdta de aticulacion e integrdidad en los cambios
adoptados, integralidad cada vez mas necesaria dada la creciente complgidad de los
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problemas y de los sisemas educativos actuaes. También porque dichos cambios y €
desarollo de los instrumentos que le dan vida han terminado respondiendo a intereses
particulares de algunos de los actores de la escena educativa. En particular, buena parte
de las acciones ha estado guiada por los intereses y la tensién entre la burocracia central 'y
los sindicatos de docentes.

En este trabgo s presentan de manera esquemdica los cambios recientes més
sgnificativos ocurridos en @ sector de la educacion, se exploran algunas de las razones
que les dieron origen, y por Ultimo se andiza hacia donde van los sstemas educativos de
la region. Como veremos, los Sdemas educaivos que se empiezan a pefilar no
necesariamente estan en condiciones de enfrentar adecuadamente € desafio de la equidad
educetiva. Por € contrario, se vidumbran riesgos que pueden ahondar la segmentacion
socid.

Un cambio de énfasis. la organizacion como punto focal

El énfads de las reformas educativas ha cambiado con @ tiempo. En efecto, de andiss
centrados fundamentalmente en la macropalitica educetiva de comienzos de dglo, en los
afos sesenta y setenta se pasd  a andisis de corte més pedagdgico. Ahora éstos son, sobre
todo, de corte organizativo.

En una répida visén a través dd tiempo, puede decirse que los grandes debates de
macropolitica, tales como d papd de la educacion en la formacion de las sociedades
latinoamericanas 0 € papd de la educacion en la formacion para € trabgo -- los
primeros propios de la primera mitad de este Sglo, los segundos de mediados de los afios
cincuenta -- fueron los ges dominantes de las reformas educativas. Los primeros debates
han perdido ascendencia porque nuestras sociedades ya estdn mas desarrolladas y porque
la congtrucciéon de nuestros Estados se encuentra hoy dia mucho més avanzada. De dlos
se desprendieron resultados fundamentdes, como € derecho de todos a la educacidn
bascay € pape activo dd Edado, tanto en cdidad de garante y financiador, como en
cdidad de director y orientador de todo € sstema. También dieron origen a nacimiento
y la congtruccion de las ingtituciones educativas.

De los segundos debates surgié una mejor comprenson del doble papel de la educacion
como formadora de las personas y de la sociedad como un todo, y también como
cgpacitadora labord de sus beneficiarios. Como consecuencia, fueron perfilandose los
nivdes educativos los bascos empezaon a orientarse fundamentamente hacia la
primera funcion, en tanto que |os niveles superiores haciala segunda

El debate de politica subsiste hoy dia, claro esta, aunque desde otras perspectivas 0 S se
prefiere, bgjo formas evolucionadas de las primeras. Como luego veremos, enfatizan €
impulso a la educacion béasica (UNESCO, 1991), y la forma de enfrentar, a través de los
programas didacticos y de los espacios educativos, los desafios de las sociedades
modernas, taes como la globdizacion y la condruccion moderna de ciudadania (véase
por gemplo, € andiss dd papd de la educacion en la articulacion entre ciudadania y
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competitividad (CEPAL, 1996)). Sobra decir que € debate sobre los fines de la
educacion debera estar sSempre presente, aunque hoy no sea d dominante.

El énfads dominante de las reformas de los afios sesenta y setenta se centrd, por su parte,
en d plano pedagbgico. Basta recordar que los ministerios de educacion de la region,
dominados por los vishles vacios que existian en materia pedagdgica que era preciso
llenar, por la importancia creciente de la formacion universitaria en pedagogia y por €
camino propuesto por adgunos organismos de financiamiento, se concentraron durante
edos afios en discusones curriculares 'y  metodologicas sobre los procesos de
ensefianzalaprendizgje. Dicha discuson estuvo, entonces, centrada en la cdificacion de
docente (d mango y la formacién de los docentes fueron temas dominantes de este
periodo) y en d contenido y la cdidad de los materides educativos. En la actudidad la
discusdn pedagdgica etda empezando a cambiar 'y no se enfoca en los insumos
educativos pero si en |os resultados obtenidos por |os estudiantes.

El énfass actud se centra en la forma de mgorar la provison de los servicios educativos.
Es decir, como pueden obtenerse meores resultados a través de la financiacion y la
organizacion de los sstemas educativos. Hay razones para dlo. La principd es que s
bien la regidon ha avanzado cuantitativamente (cuadro 1), estos avances continlian sendo
inferiores a sus poshilidades. En efecto, la region tiene una escolaridad inferior en 6
puntos porcentuales a la que deberia tener para su nivel de desarrollo econdmico (BID,
2000). Asmismo, se obsarva que d crecimiento de la escolaridad de la  region ha
empezado a decaer, en comparacidn con otras regiones (cuadro 2).

Cuadro 1. Laeducacién en AméricalLatinay € Caribe

1960 1970 1980 1985 1990 1995

Tasa bruta de escolarizacion, preescolar . 97 213 3B4 470 560
Tasa neta de escolarizacion, primaria . 825 792 85 84 927
Tasa neta de escolarizacion, secundaria . 20,7 161 273 277 469
Tasa bruta de escolarizacion, terciaria . 63 137 159 170 179
Afios de escolaridad (poblacién mayor de 25 afios) 28 34 39 43 47 49

Fuente: UNESCO. Anuario Estadistico, varios afios; las cifras agregadas por region fueron calculadas
por el INDES como promedios ponderados en funcién dela poblacion.
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Cuadro 2. Progreso ecolar: Taiwany AméricaLatina
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Fuente: Behrman, Duryea y Székely. 1999. “ Schooling Investments and Aggregate Conditions: A
Household Survey-Based Approach for Latin America and the Caribbean”. Documento de trabajo 407,
BID/COficina del Economista Jefe.

En buena medida, estos desfases se deben a problemas en las tradicionales formas
organizativas y financieras. Es necesario, por lo tanto, enfrentarlos. Pero € agpecto
organizativo no es suficiente por i solo. Redmente, su adecuada aticulacion con las
politicas educativas y con los aspectos pedagdgicos, asi como con € entorno econdmico
eingituciond, condtituye labase dd  éxito de cudquier reforma educativa.

Por gemplo, la experiencia de Brasl, y particulamente de Minas Gerais, ha logrado
superar buena parte de los problemas de eficiencia y de cdidad con enfoques integrales
que combinan medidas de politica (atencion decidida a la educacion basica y medidas
dirigidas a asegurar su universdidad), de asgnacion de recursos (que aseguran un vaor
basico por persona, para cada municipio y para cada escuela), de organizacion (que
favorecen una mayor autonomia de la inditucion escolar) y pedagdgicas (con nuevos y
digintos caminos a la actudizacion docente y a la provison de materides didécticos)
(Herrdn y Rodriguez (2000)), todas €elas gustadas a las posbilidades indtituciondes y
socioecondmicas dd pais.

Asmismo, € énfads asignado a los aspectos educativos se tradujo en formas didintas de
desarollo educativo:  primeramente la expansion cuantitativa dd sstema plblico de
educacion, en particular de la educacion basca, luego € avance cuantitativo y la
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profesondizacion de la carrera docente, y ahora en un cambio en la organizacion y
financiacion de las indtituciones educativas.

Sin embargo, los niveles educativos ya dcanzedos y la complgidad actua del sector
exigen que la accidn educetiva tenga un carécter mucho més integra que articule los
diferentes aspectos organizativos, pedagdgicos y de politica Desafortunadamente, la
region no ha logrado éxito en dicha aticulacion, en pate, como veremos, COmMoO
consecuencia del papel desempefiado por sus principaes actores. No todos han estado
presentes y por ende los cambios han quedado atrapados en las olas dd momento.
Ademas, la escasa oportunidad de aprendizgje del sector, fomentada por la inestabilidad
y la voldilidad de sus politicass, no ha permitido ir acumulando experiencia y
desarrollando arménicamente sus distintos componentes.

L os actores determinan € alcance delas reformas

El énfasis en € andiss educativo ha ido de la mano con € papd de los actores, cuyo
perfil y equilibrio también ha ido cambiando a través dd tiempo. El seguimiento de los
actores permite entender la evolucién de la educacion, como también € tipo de resultados
obtenidos.

Los temas de politica educativa que dominaron la atencidn a comienzos de dglo fueron
promovidos por las dtas eferas de decison, pues con dlos se estaba definiendo la
condruccion de los Edtados latinoamericanos. Asmismo, en d debate sobre la
aticulacion entre educacion y mercado labord, @ sector empresarid Sempre estuvo
presente, pues de @ se desprendialaforma en que se capacitarialafuerzalabord.

A partir de los afios sesenta, los actores centraes pasan a ser otros. Aparentemente
resuetos los papees centrales de la educacion y satisfechas las gpremiantes necesidades
del sector productivo y también las necesidades educatives de los grupos con mayores
recursos, los responsables de las decisones y los gestores de la politica publica se
disgancian de la arena educdtiva y la discusén comienza a ser esenciamente pedagogica
Son los epecidistas de edte naciente terreno los que surgen como addlides y s
convierten en los principaes actores en materia educativa. Entre dlos, los docentes
surgen como importante fuerza, inicidmente dedicada a asegurar un mgor desarrollo
técnico de su profeson. También gparece como actor determinante la burocracia de los
nacientes minigterios, dedicada a asegurar un buen funcionamiento del sstema, y también
encargada de decidir @ curso de las politicas educativas.

Con € tiempo habian de cambiar los papeles de estos dos actores. Parte de la atencion y
la fuerza de los docentes iria candizandose hacia los gremios, los que a su turno
adquiririan su propia dindmica d interés de edos Ultimos fue, con & tiempo,
redringiéndose a las renvindiceciones labordes que, aunque generdmente vdidas,
sempre interpuseron € beneficio de los docentes d de toda la sociedad. Asmismo, la
burocracia de los minigerios tuvo que encargarse de tareas cada vez més complgas.
Entre dlas se destacan las de asegurar meores procesos de ensefianza y la provision
misma dd sarvicio a través de acciones adminidrativas cada vez més exigentes, taes
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como, entre otras, la supervison, € mango de los recursos financieros y humanos, la
congtruccion y dotacion de escuelas, la capacitacion y la legidacion. Nacen, por decirlo
en términos smples, los ministerios administradores y, mgor ain, los administradores de
los insumos educativos, que terminan atrgpados por la dindmica adminigrativa propia de
cada uno de estos insumos, que por su complgidad y dindamica fueron dividiendo a los
ministerios en feudos, Sin la necesaria articulacion.

En d enfoque actud de organizacion de los servicios educativos, S bien han surgido
nuevos y potencides involucrados, ninguno de dlos es @ dominante en la actudidad.
Entre los nuevos involucrados se destacan los entes regiondes, los beneficiarios 0 més
generdmente la comunidad, y también @ conjunto de indituciones, como ONG y centros
académicos, que actudmente cuentan con mayores espacios para paticipar en la
discusion y la accion educetives. A pesar de esta mayor diversdad de actores, su peso
real todavia no esta plenamente decidido. Ello dependera, entre otras razones, de la
foma en que se desarollen: la descentrdizacion educativa, que estd cambiando la
corrdlacion de fuerzas entre los niveles adminidraivos, la aticulacion de los niveles
béscos con @ sstema universtario y con los centros académicos, cada vez més llamados
a paticipar del debate publico pero no sempre presentes en é; € papel de los docentes,
quienes tienen mayor autonomia pedagdgica, edardn més vinculados con  SuS
comunidades, pero cuyo desempefio edtara sujeto a mayores exigencias, la comunidad,
gue empieza a tener un mayor poder de decisén y de control; las nuevas modaidades de
organizacion educativa, que apuntan a favorecer una mayor paticipacion de la
comunidad, tradiciondmente excluida y ahora con un pgpd centrd en la inditucion
exolar; y las moddidades de asignacion de recursos, que cambian la participacion de
sector privado, que empieza a ser uno de los proveedores del servicio educativo.

En d cao ateiormente citado de Brasl, su é&ito esuvo no solo en la
complementariedad de sus acciones, dno también en la forma en que élas afectaron d
equilibrio de fuerzas entre los actores, dandole una efectiva participacion a la comunidad,
los docentes y los administradores locales, que antes eran entes pasivos. En suma, € tema
educativo se tornd relevante para todos y se proveyeron espacios para la participacion de
todos. Se destaca, en este punto, € papd que la politica educativa local puede tener a
servir como punto de encuentro y a ofrecer los espacios adecuados a la participacion y a
lagpropiacion de los temas educativos.

El desafio actua dd sector educativo, que definira € dcance de los cambios
organizativos propuestos, es como lograr que efectivamente cambie la corrdacion de
fuerzas entre actores y que aparezcan nuevos actores. S los cambios terminan Sendo
dominados por la tendgdn entre la burocracia centrd tradiciond y los dndicatos de
docentes, los resultados no seran muy digtintos a los actuaes. Seguira € desafortunado
deterioro dd sector publico y, en consecuencia, se incrementard la probabilidad de tener
ain mayores indices de desguadad educativa Estos cambios sdlo tendran éxito
atrayendo de nuevo a los grandes decisores, jaonando la participacion de la comunidad
académica y de las ONG cdificadas, fomentando una mayor participacion de los entes
locdes e incuyendo de manera activa a los usuarios tradiciondmente pasvos. Ello
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permitirg, también, que los actores tradiciondes desplieguen toda su potencididad,
necesaria por cierto para e buen desarrollo del sector.

Uno de los puntos centrales es, entonces, darle apertura a los beneficiarios para que, con
sus derechos ganados y con una mayor conciencia de sus deberes, pasen a desempefiar un
papel més activo, haciendo sentir su voz y también su voto en las decisiones educativas
(Paul, 1991). Un segundo punto consste en asegurar que vuelvan a la arena educativa los
grandes hacedores y decisores de la palitica, asi como los otros actores ya mencionados,
que hoy por hoy se encuentran algados ddl debate educativo. Ello ocurre tanto en d
nivel naciond como end locd.

A continuacion se presentan de manera esquemdica los cambios educativos mas
notorios, agrupados en las tres categorias ya sefidadas que caracterizan los tipos de
reforma educativa: de politicas, de organizacion y de pedagogia

Cambiosen laspaliticas educativas
En cuanto alos cambios en las politicas educativas, merecen destacarse:

Entre nivees educativos, se enfatiza la educacion basica (primaria y parte o toda la
secundaria) y, en esa medida, s congda hada cierto punto € crecimiento de la
educacion publica universitaria. Fue éste, Sin duda, € punto centrd promovido en las
organizaciones mundides educativas de comienzos de la década (UNESCO, 1991;
Lockheed and Verspoor, 1991). Ello produjo, ademés de fortdecimiento de los
niveles bascos, una ampliacion de la frontera de la educacion basica (que en muchos
casos pasd de 5 a 11 afios), y una unificacion de la educacion secundaria o por lo
menos de sus primeros aflos con la primaria.

Se adgna una importancia creciente a la educacion publica preescolar, como
reconocimiento del papd definitivo que desempeiia en d desarrollo individud la
atencion de la poblacion en @ rango critico de los 3 y los 6 afios. Actudmente son
notorias las desguadades y las deficiencias en aencidn, tanto de cantidad como de
cdidad, entre los grupos socioecondmicos en este nive. Las medidas que se
empiezan a addantar son diversas, multisectorides y recurren a formas de provisién
menos formaes que las del nivel primario. Han ido cambiando tanto en su acance
como en su orientacion: s ha ampliado € intervdo de edades (en ocasones se
incluye todo € periodo desde € nacimiento hasta € primer grado, incorporando por
lo tanto a los padres en la actividad de aencion y en la capacitacion), se ha
expandido su dcance a programas no formaes, y se han incorporado actividades
nutriciondes, de desarrollo infantil y de aencién de los nifios en las escudas
preescolares (Myers, 1995).

Los recursos publicos se empiezan a orientar hacia  1os niveles educativos, regiones
y grupos de poblacién mas necesitados. Esta concentracion en grupos particulares de
poblacion se gpoya en instrumentos de focaizacion, y es uno de los ges orientadores
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de la accion publica educativa actud. Esta, Sn embargo, puede verse de dos formas
opuestas. como un mecanismo que procura darle un uso més progresivo a los escasos
recursos publicos o, contrariamente, como un mecanismo utilizado por € Estado para
descargarse de sIs responsabilidades de atencion universal. Solo en la medida en que
los criterios de adignacion y digtribucion de recursos utilizados en la focaizacion sean
transparentes y progresivos, que procuren efectivamente reducir las diferencias entre
grupos sociades y que se cuente con los mecanismos adecuados para comprobar que
esto esta sucediendo, se podra tener la certeza de que la primera de las raciondidades
prima sobre la segunda

Aungue incipientes, s observan medidas de aticulacion entre la educacion y
sectores como la sdud y @ medio ambiente. Las barreras de la accion entre sectores
socides empiezan a romperse, en especid en d desarrollo de las medidas educativas
adoptadas local mente.

La dindmica de la educacion superior, de la cua no nos acupamos en este articulo, se
relaciona con un patron diginto de crecimiento, propiciado en buena medida por la
gparicion de nuevas y peguefies indituciones como también por € fortaecimiento de
sector privado; con € deseo de establecer mejores controles internos de cadidad, que
estdn cambiando la evauacion e introduciendo la certificacion en este nive; con los
cambios y la diversficacion de la ofeta curricular, de manera que responda a las
necesidades cambiantes de una poblacién que requiere insertarse rgpidamente en €
mercado labord, que debe tener un buen dominio técnico y tecnoldgico, pero que
también estd expuesta a una rdpida desactudizacion en sus conocimientos, con la
bisqueda de formas dternativas de financiamiento, incluida dentro de dla la
polémica de recuperacion de gastos a través de la matricula; y con la introduccion de
nuevas tecnologias, en paticular de las de educacién a digancia, como mecanismo
complementario de la formacion presencid. Conviene mencionar, y dlo no es
postivo, que se obsarva un creciente distanciamiento entre este nivel y los otros
niveles educativos. La universdad tiene una dindmica cada dia mas independiente,
cobijada por su merecida autonomia, y jaonada por sus propios problemas
financieros y organizativos interncs.

También s observan cambios en la manera en que < llega a la agenda educativa
Ejemplo de dlo son los planes educativos con participacion, como es € caso de Plan
Decend Educativo de la Republica Dominicana (Zaiter, 1997) o la concertacion
educativa en El Sdvador (Bgar, 1997). En particular, empieza a vidumbrase una
mayor participacion de actores no tradiciondes en la definicion de la agenda
educetiva, sean édos los entes subnacionades, los usuarios mismos y las diferentes
ONG vy organizaciones privadas que empiezan a adminisrar pate ded ssema Con
todo, la educacion no consigue aln ubicarse, como antes, en los primeros lugares de
la agenda publica. En consecuencia, este aspecto se ha planteado como uno de los
mayores desafios (Puryear, 1997). En agunos de estos planes se han fijado horizontes
de més largo plazo, que superan los limites de cada administracion y que se proponen
superar lavolatilidad de las politicas educativas.
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Cambios pedagdgicos, siempre vigentes, siemprenecesarios

Es de la esencia misma de la educacion que @ debate s2 plantee en d terreno de lo
técnico-pedagdgico. No hacerlo seria perder de vista la especificidad del sector. Pero
quedarse tan s0lo en eso, como fue la tendencia dominante en los afios sesenta y setenta,
supone descuidar @ desarrollo de criterios basicos como la sogtenibilidad, la equidad y la
eficiencia de los Sstemas educetivos.

A continuacion se presentan esqueméticamente algunos de los actuales aspectos técnico-
pedagogicos. S bien agunos responden a las nuevas y cada vez més complgas
exigencias del sector, la mayoria son recurrentes en € debate pedagdgico.

Calidad

En generd, se han fortalecido € debate y la accion drededor de la cdidad educetiva Sin
duda, éste es @ tema que cautivé la accidén educativa y bien puede decirse que incluso
contindla sendo, en dgunos paises, cas € Unico tema de aencion. Con todo, subsisten
los problemas relacionados con la cdidad educativa Exigen numerosas edrategias y
acciones para meorarla (Navarro, Castro, Carnoy, 1999) y congtituyen la base para
meorar |os tradiciondmente graves problemas de la region, tdes como la dta repeticion
de los primeros grados y la bga tasa de terminacion y permanencia en la ensefianza
primaria y secundaria Hoy exise un mayor menl de edrategias para la cdidad y se
reconoce que no existiendo una sempre megor que otra, desarrollar y sdleccionar las mas
adecuadas tiene mucho de arte, que debe apoyarse en una buena documentacion. Es
importante destacar que se pasa de una preocupacion centrada en la cdidad de los
insumos educativos (fundamentamente de textos y docentes), a una centrada en la
calidad de los resultados, observada atraves de | as pruebas de logro de |os estudiantes.

Algunas de las acciones que fortaecen la cdlidad se relacionan con:
El desempefio de los docentes:

La region sigue experimentando sus tradicionades problemas de lograr que la profeson
docente sea més atrayente, megjorar la formacion de los docentes y meorar € gercicio y
e desempefio de la profesidn docente.

Lo primero se relaciona con los niveles de remuneracion de los docentes (que también
condtituye un problema en todos los servidores publicos) y con los incentivos, sdarides o
de otra indole, que ofrece la carrera docente. Los sdarios de los docentes no son
adecuados y resultan inferiores a los de otros funcionarios publicos con niveles
educativos smilares. Sin embargo, cuando se les corrige por las horas trabgadas, estas
diferencias desgparecen (CEPAL, 1998 y Navaro-Verdisco, 1999). Se genera, en
consecuencia, una tensén por la bisqueda de mejores saarios que fortdezcan la carera
docente, pero cuyo incremento no encuentra una base sdlida S se andiza bgo la lente de
la productividad horaria Pero ademés, exigen evidentes dificultades para obtener
grandes incrementos salariales de corte generd: dado que @ sector educativo es € que
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posce d mayor nimero de empleados pulblicos, cuaquier movimiento que dli s
produzca es muy sendble a los equilibrios fiscdes. Por ende, estos incrementos
raramente son viables desde € punto de vida fiscal, y tampoco tienen d afecto de los
minigerios de finanzas, que ademas cuedtionan la efectividad de egte tipo de azas no
vinculadas d desempeiio.

Dado lo anterior, se empiezan a introducir digtintas modalidades dterndativas tendientes a
meorar la remuneracion de los docentes. Una de dlas, que se ha agplicado en agunos
paises, es la introduccion de incentivos que van desde los individudes hasta los
indituciondes, desde los propiamente monetarios hasta aquélos que se basan en
reconocimientos persondes, desde aguéllos que nacen como reconocimientos hechos por
la comunidad hasta los que hace d minigterio de educacion. Las moddidades, montos y
criterios de asignacion de los incentivos varian notablemente en la regidn. Su puesta en
gecucion se relaciona con la forma en que los docentes y particularmente los sindicatos
s ubiquen frente a la evduacion de los docentes y a las posbilidedes de premiar su
desempefio. Algunos gemplos de formas de incentivos y premios d desempefio de los
docentes = observan en  Chile (Mizadla, 1999), Colombia (Uribe y colaboradores),
Bolivia, Venezuda y Bradl. Este es un terreno nuevo que procura dorir poshilidades a la
region, en vista de las limitaciones presupuestarias ya anotadas. Con todo, su éxito
depende de su disefio, que debe ser cuidedoso y redista, y compartido por los
involucrados, con dta participacion comunitaria d nivel locd y en dntonia con la visén
gue se tenga del empleado publico.

Complementariamente, se sigue trabgando en megores definiciones de la carrera docente,
aspecto que, Sn embargo, parece estancado por las conocidas tensones entre gremios  y
sector publico. También se procura atraer a docentes de alidad, por gemplo a través de
becas paralos meores, como se ha hecho en & Uruguay (Rama, 1999; Vaillant, 1999).

En cuanto d desempefio del docente, € nimero de dias y horas lectivas efectivas es otro
de los temas que més ha ocupado la atencidn, en garticular porque la region presenta los
afios escolares mas bgos dd mundo, cuando se los mide por horas de ensefianza
efectivamente ofrecidas. Pate de los incrementos sdariaes obtenidos estuvieron
vinculados a aumentos en |las horas efectivas de clase.

En cuanto a la formacion de los docentes, € debate se centra en la reforma en sus
inditutos de formacion y particularmente en sus facultades de educacion (Rama, 1999).
Con pocas excepciones, como € caso uruguayo ya mencionado, es poco lo que se ha
podido avanzar en d mgoramiento cuditativo de estos centros de formacion, que
parecen particularmente cerrados alos cambios.

El debate también se ha concentrado en € cuestionamiento de las tradiciondes formas de
capacitacion. No debe sorprender que éstas terminaran sendo mas un medio para mgorar
las remuneraciones docentes, que la ensefianza misma Se han ensayado nuevas
modaidades de capacitacion, dgunas en las que € Edtado dga de ser su  proveedor y
gparecen las univerddades y las ONG como nuevos oferentes, y otras que combinan |o
presenciad con las técnicas a distancia, que con los avances de la tecnologia empiezan a
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edar més a la mano. Con todo, estos cambios avanzan con lentitud pues, en @ fondo,
siguen sendo una vavula de escape a la tension sdarid, y porque rara vez se han podido
vincular d desempefio docente.

Préctica pedagdgica

Los temas anteriores, d igud que la modernizacion de la practica pedagdgica, la
necesdad de acudir a metodologias de ensefianza més activas (en detrimento de las
tradicionades y frontdes) y de hacer un meor uso de la tecnologia disponible, siguen
debatiéndose  continuamente (Schiefelbein, 1995), ya que son de la naturaleza misma del
sector. En agunos paises, y en especid en sus zonas rurdes y urbanas margindes, las
metodol ogias multigrado han sdo apoyadas con fuerza.

Cambios curriculares

En los programas didécticos se introducen temas relacionados con la congtruccion y
modernizacion de la ciudadania, asi como aguélos que permitan enfrentar mgor la
insercion de nuestras sociedades a las nuevas formas de desarrollo y a la competitividad
internacional  (CEPAL, 1996). AImismo, se empiezan a introducir temas relacionados
con vaores ciudadanos, convivencia, derechos humanos y defensa de minorias, y nuchos
gue permitan € desarrollo de cddigos de modernidad, informética y tecnologia. Ello sin
dgar de lado la columna vertebrd de los programas, que se relaciona con € desarrollo de
las disciplinas bésicas, propias de la educacion genera que requieren los niveles basicos
y que condtituye € sustento de posteriores desarrollos tecnoldgicos. Pero estos cambios, a
fdta de un gpoyo integra de la sociedad y dd entendimiento de lo que esta en juego con
élos han terminado dendo tan sblo una formdidad. Con d &imo de dale mayor
pertinencia a la educacion, que es uno de los principales problemas actuales y que origina
buena parte de la desercion escolar, se han abierto espacios para que las redidades
locaes empiecen a ocupar parte de los programas. Ello empieza a formar parte de la
descentralizacion educetiva.

Fortalecimiento del material didactico

Ha pasado a asgnarse gran importancia d materiad didactico como uno de los eementos
fundamentales en € proceso de ensefianza-gprendizge. Se ha ampliado su provisén, que
en adgunos casns empieza a ser universd, y por ende también la financiacion de su
impresion y didribucion. Se han diverdgficado asamismo las formas de produccion y
digribucion, antes centrdizadas en los minigerios de educacion, y se ha buscado una
mayor pertinencia en los textos, de modo que tengan presentes las realidades culturdes y
étnicas de las digtintas regiones.
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Evaluacion

Ya s menciond que d énfasis sobre la calidad se ha desplazado de la atencion sobre los
insumos educativos (la cdidad de los docentes, textos e infraestructura), a una mirada
integrd de la cdidad a través de los resultados y logros educetivos. También ha habido
una creciente introduccion de mecanismos para evauar y redizar d seguimiento de los
logros de los estudiantes. En consecuencia, se observa en la region la incorporacion de las
pruebas de logro (véase, por gemplo, € laboratorio latinoamericano de medicién de la
cdidad educetiva y sus resultados), como también un intento por meorar la capacidad de
produccion y uso de las estadidticas educativas basicas como instrumento necesario para
latoma de decisiones.

Tecnologia educativa

La tecnologia educetiva es un tema que merece atencion especid, que aunque todavia
naciente, empieza a tener importantes implicaciones en @ desarrollo de la educacidon. En
efecto, uno de los agpectos mas discutidos ha sdo la forma de introducir las nuevas
tecnologias en € aula y de gprovechar las ventgias que dlas ofrecen (Brunner, 2000 y De
Moura Castro, 1999). En particular, se ha difundido la introduccidn de la informética 'y de
las metodologias de ensefianza a distancia, basadas en las nuevas posbilidades que
ofrecen las comunicaciones (via satdlite, Internet, tdevisdn, ec). Ejemplos de dlo
abundan en la regidon. En la ensefianza secundaria puede mencionarse € caso de la
telesecundaria de México; en la educacion superior aparece una diversdad de cursos con
moddidades a distancia, como los promovidos desde Monterrey; en capacitacion de
docentes hay muitiples incursones, como las de Brasl. Estos pueden ser uno de los
indrumentos, ain no debidamente probados y ensayados, llamados a cambiar la dinamica
de laensefianzay laformade acumular conocimientos en todos los niveles.

Con todo, no debe perderse de vista que tanto la informética como las tecnologias de
comunicacion a disancia continlan utilizandose como instrumentos  complementarios a
la docencia tradiciond, en especid en las zonas adegadas. El debate, a mas de la
definicidon de las moddidades a desarrollarse, ha gravitado en este punto de arranque en
u balance cogto-efectividad, en los mecanismos destinados a preparar mejor a los
docentes para que puedan reamente hacer un megor uso de estos instrumentos, y en la
manera en que e pueden masificar estos avances, como es @ caso de la dotacion de
computadoras 0 de moddidades de comunicacidon saditd. En fin, S bien se reconoce la
importancia que tienen la tecnologia y los dgemas informéicos para enfrentar los
desdfios dd nuevo dglo, no eta claa ain la forma en que pueden incorporarse
masivamente y articularse con la actividad cotidianaen escuelasy colegios.
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Cambiosen laorganizacion: € ge actual

Los cambios en la financiacion y organizacion de los sarvicios educativos son
actuamente los dominantes. No deben consderarse disociados de los de la dimensidn
politica ni tampoco de la pedagdgica, dadas sus estrechas complementariedades. S bien
promueven la participacion de nuevos actores, su éxito depende de que dlos se hagan
redlmente presentes. Sin embargo, todavia no eda clao 9 €fectivamente = eda
cambiando latradiciona correlacion de fuerzas entre actores.

Los cambios financieros recientes en materia de educacion han estado dominados, ante la
creciente  demanda por mas servicios, por una blsgueda continua de mayores recursos.
Pero también, dado que las fuentes de nuevos recursos, especiamente publicos, no son
evidentes, @ debate s concentra en la forma de darle un mgor uso a los recursos
exigentes. Todo elo ha conducido a que las fuentes financieras para la educacion se
hayan diverdficado y a que se haya optado por moddidades que asignan los recursos
directamente a la demanda a cambio o en forma complementaria a las tradicionaes
asgnaciones a la oferta. Edtas tendencias se han traducido, entre otras, en las sguientes
acciones.

En cuanto a las fuentes;

Introduccion de rentas destinadas especificamente a la educacion. (Véase, entre otras,
el Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Basica (Fundef) en Brasil o
las leyes de Stuado fiscd y trandferencias municipales en Colombia); dgunas de estas
rentas se establecen como porcentgies de los ingresos de la nacion y en muchos casos
son crecientes con € tiempo.

Mayor participacion de sector privado en la financiacion de la educacion, bgo
distintas modalidades. transferencias a este sector (totales o parciales) de los servicios
0 subsectores educativos no prioritarios, como es € caso de la actudizacion labord; e
incrementos de bs gportes directos de los usuarios para la financiacion parcid de los
servicios. En la universdad publica, por gemplo, s2 han hecho frecuentes los
copagos, que corresponden a la matricula y representan una pate del costo de
servicio educativo.

Debe sefidarse que la introduccion de los copagos tiene un efecto positivo sobre la
efidencia dd sarvicio d evitar d uso excesvo por pate dd usuaio y d vincular més d
usuario con @ sarvicio. Pero su introduccidn tiene también un efecto adverso sobre la
equidad, ad hacer inaccesble @ sarvicio para quienes no poseen los recursos para
cubrirlos. Ello es particularmente claro S no existen mecanismos, como créditos o becas,
que apoyen a los usuarios de los edtratos bgos con los cargos adiciondes en que
incurriran. EI monto de los copagos es clave para determinar su grado de regresividad (en
dgunas escudas de EDUCO en El Sdvador, la cofinanciacion puede llegar d 40% del
vador de servicio y representa una parte importante de los ingresos familiares), asi como
su cgpacidad real para racionadizar un ma uso de los servicios (por gemplo, € cobro de
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certificados de asdencia ayuda a que éstos sean demandados sOlo en los casos
necesarios).

Una tercera modalidad de participacion privada es a través de los aportes de las empresas
de la locdidad que, convencidas de la importancia de su escuela, empiezan a “ gpadrinar”
agunas de dlas, participando en su financiacion.

Como consecuencia de la descentraizacion, los entes regiondes disponen
actudmente de mayores recursos, que provienen en su mayoria de las transferencias
de nive centrd, y solo en contados casos nacen de nuevos impuestos locales. S bien
e grado de autonomia de las regiones para mangar los recursos trandferidos difiere
entre paises y guada redacion con € dcance que s le haya dado a la
descentrdizacion, resulta claro que € equilibrio en las fuentes (centrdes y regionaes)
del sector educativo ha cambiado de manera importante. Los entes regiondes gozan
hoy dia de mayores recursos educativos de mango auténomo, con los cuades deben
responder también a sus mayores responsabilidades.

En cuanto a las formas de asignacion:

Se observa una tendencia a privilegiar formas de asignacion de recursos basadas en
los sarvicios educativos prestados, vistos cas sempre a través dd nimero de
estudiantes y también agudlas formas que le permiten d beneficiaio degir d
servicio segun sus preferencias. Con esta  tendencia se asegura una mayor eficiencia
a vincular los recursos con los resultados y darle mayor poder de decision a usuario.

Hay diferentes modadidades que desarollan esta idea. Edan, por egemplo, las
moddidades que le entregan directamente los recursos a las familias para que con dlos
cubran la matricula de sus hijos, como es € caso de los cetificados o bonos para
estudiantes de bgos recursos;, o las modalidades que asignan los recursos  a las escuelas
(pUblicas 0 privadas) en funcién dd nimero de edtudiantes (€ caso de las escueas
subvencionadas de Chile es d mas consolidado en la regidn, aunque ya exisen también
experiencias Smilares de contratacion en otros paises, como es € caso de agunas zonas
de Colombia); o las moddidades que asgnan los recursos en funcidn de rangos pre-
establecidos, generdmente relacionados con € tamafio de la escuda (como es en parte €
caso de EDUCO en El Salvador y de buena parte de las nuevas modaidades de
asgnacion de recursos educativos publicos que se trandfieren a la comunidad o a las
ONG en Centroamérica, como también en las escuelas de Minas Gerals).

Admismo, la asgnacion de recursos educetivos entre niveles adminidrativos empieza a
vincularse a los resultados educetivos. El caso més notorio es € de Brasl, que a partir de
1998 puso en marcha d Fondo de Manutencion y Desarollo de la Educacion
Fundamenta y Vdorizacion dd Magisterio (FUNDEP), fondo que hace bolsa comin de
los recursos federdes y edtatdes para  luego didribuirlos a los municipios en base d
nimero de aumnos matriculados. Cuando los dineros se hayan digribuido y de dlos se
haya descontado € porcentge para pago de docentes, los municipios que no lleguen d
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minimo de gasto por adumno previamente determinado, recibiran apoyo adiciond por
parte del gobierno federd.

Otro de los cambios importantes en la asignacion de recursos ha sido € de concentrar
los recursos publicos en los niveles y servicios basicos. Es decir, en aguélos que
deben ser de dcance universa para la poblacion objetivo, y que ofrecen las mayores
externdidades (son importantes no solo por los beneficios que le ofrecen
directamente a los beneficiarios, Sho que también a través de dlos la sociedad se
beneficia como un todo). En generd, la inversdn en estos servicios tiene también un
buen efecto redistributivo. Por gemplo, b educacion basica se ha beneficiado de este
cambio, en tanto se considera un servicio bésico.

Por otra parte, dado que los recursos publicos son escasos, éstos se han tratado de
concentrar en quienes més los necesitan, que son los mas pobres. La focdizacion ha
estado en boga, y se ha empezado a asgnar mayores recursos para 1os municipios o
regiones con dtos indices de pobreza La focdizacion en este sentido es un
ingdrumento vdido para favorecer d €efecto redigributivo de gasto publico. Sin
embargo, ha estado acompafiada de otros problemas, como que en ocasiones se haya
perdido de vista @ objetivo de ofrecer una misma educacion para todos y puedan
edarse proveyendo servicios diferenciados por € nivd de ingresos de los
beneficiarios.

En cuanto a la organizacion:

El cambio més dgnificativo es d movimiento hacia la descentrdizacion educativa
los digintos niveles subnaciondes empiezan a aparecer con fuerza tanto en la
adminigtracion como en la financiacion educativa Pero los caminos seguidos en la
descentrdizacion han sdo diversos (Di Gropedlo, 1997 y BID/IDRC, 1999): Cogta
Rica ha mantenido, por gemplo, un grado importante de centrdismo; Colombia le ha
adgnado mayor énfass d nive departamentd y recientemente también d municipd,
en egpecid a los grandes municipios Bolivia y Brasl han fortdecido sus municipios.
Pero lo destacable, més que € nivel adminigrativo en @ cud se pone € acento, es €

canbio de competencias entre niveles, y la necesdad de precisr las respectivas
responsabilidades.  Estas deben estar acompafiadas de una mayor autonomia para
adgnar los recursos propios y trandferidos. Hay también un mayor convencimiento
de que € grado de descentraizacion, o de centrdizacion, es un medio para conseguir
los resultados educetivos, y que no exise un Unico camino a seguir en este proceso.

En su sdeccion desempefian un papel importante los involucrados, la capacidad y los
contextos indituciondes de cada pais. El pape dd nivd centrd como € de los
sndicatos es definitivo, ya que élos no s0lo son los actores dominantes de este
proceso, SN0 que ademés tienen intereses contrapuestos en @. De la forma en que se
superen sus tensones y de la manera en que politicamente se edtructuren las reformas
adminidraivas de la region, es que s iran configurando, en la practica, los digtintos
sistemas de organizacion educetiva.
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Los recientes cambios organizativos le confieren a su vez gran importancia a la
gestidon de la inditucion escolar. Antes la escuela, como organizacion, era dévil. Hoy
dia se le ha querido fortaecer, bgo distintas modalidades. en algunos paises se busca
gue ela misma defina sus planes y rutas de accion (por gemplo, a través de los
proyectos educativos indituciondes de Colombia); se fomenta también una mayor
autonomia para mangar los recursos que estén a su dcance (Minas Gerails, EDUCO-
Sdvador, etc). Desempefian un papel més activo los directores y la comunidad
educativa, por gemplo con d renacimiento de los comités escolares, que empiezan a
tener un creciente papd en la orientacion de la escuda

El énfass asignado a la paticipacion en sus digtintas moddidades es otro de los
grandes cambios dd sector. Ademés de las implicaciones que €la tiene sobre las
modaidades de asignacion basadas en la demanda, de una mayor presencia de la
comunidad en la adminigracion y también en d financiamiento con la introduccion
de copagos, recientemente se ha procurado rescatar la importancia de la participacion
en € desempefio cotidiano de la institucion educativa. Esta va desde la participacion
de los padres en las juntas escolares de administracion y en € control dd desempefio
de los docentes (como en € caso de EDUCO en remocion y nombramiento de
docentes), la participacion en la evauacion de las indituciones (por gemplo en la
provisén de incentivos paa la  inditucion escolar) y la paticipacion en la
elaboracion de los planes educativos ingituciona es (Colombia).

Con la mayor complgidad de los ssemas educativos y la gparicidn de nuevos
prestadores, la regién ha empezado, aunque tardiamente, a incursionar en & campo
de la regulacion. Ejemplos de dgunas de las moddidades seguidas son la regulacion
de la cdidad a través de la fijacion de estandares basicos para los insumos
(bésicamente docentes e infraestructura) que deben satisfacer los proveedores
privados de la educacion bédsica o a través de la fijacion de listas de proveedores
acreditados (como, por gemplo, listas de textos aprobados por € minigterio de
educacidn); € impulso a digtintas formas de acreditacion indtitucional (que en € caso
universtario funciona més entre paes y en los otros nivdes mediante
reconocimientos por pate dd minigerio); y un naciente uso de la informacion, a
través de las pruebas de desempefio y del control que la comunidad empieza a gercer,
y a través dd control de costos mediante la fijacion de topes para los vaores de la
maricula (Colombia), y de la promocion de un ceto funcionamiento de los
mercados en € sector educativo.

Junto con la regulacion, con los desafios que plantea la descentrdizacion y con la
creciente complgidad organizativa de sector, s ha procurado avanzar en la
aclaracion dd papd que desempefian los entes regiondes, depatamentaes y
municipdes, y de la forma en que étos s aticulan entre s y con los nuevos
proveedores de la educacion.

La evauacion se ha convertido en un indrumento clave para la toma de decisiones.
Al respecto, no s0lo se observa una importante incorporacion de las pruebas de logro,
sSno también una mayor capacidad para producir y usar las edtadidticas basicas
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educativas en los digintos niveles subnacionales. Pero a pesar de los avances
experimentados en este aspecto, subsisten grandes desafios que habra que superar s
Se quiere avanzar en lamodernizacion de los Sistemas educativos de la region.

A manera de conclusén para esta seccion, puede decirse que en la region s ha
introducido una gran cantidad de cambios educativos, de muy variada especie, que han
respondido a diversas raciondidades y enfoques. Los cambios en la proviséon de
sarvicios educativos han sdo los dominantes, especidmente la blsgueda de ficiencia
(Malina, 1999). Sdlo recientemente y en menor grado empieza a surgir la equidad
educativa como criterio orientador de la accion educativa. Las experiencias més exitosas
son aguéllas que han logrado combinar adecuadamente las diferentes modaidades y
enfoques, como € de paliticas, pedagdgico y organizativo. EIl mayor éxito se ha logrado
mediante experiencias integraes como la ya mencionada de Minas Geras, en las que s
conjugan dementos organizativos (gpoyo a la inditucion escolar y poshbilidad de ser
auténoma en dgunas de sus actividades, incluso en adgunos dementos pedagdgicos),
elementos financieros (asignacion de recursos en consecuencia), y un cambio radicd en
la participacion de los actores (dta participacion, en paticular en € nombramiento del
director de la escuda y d seguimiento de las actividades, gpoyo de las autoridades
educetivas locales, tc.).

Laequidad educativa: la asgnatura pendiente

A diferencia de otros sectores, @ educeativo tiene una financiacion publica dominante, con
fuentes principdmente del nive centrd. El ssema educdtivo, en consecuencia, se basa
en € dstema pulblico (que en la region representaba cerca dd 85% de la matriculacion
primaria y d 75% de la secundaria), que generdmente esta regido por una misma
organizacion indituciond. Ello le asegura y fadilita d nivd centrd d papd de orientador
y director de todo € dstema Tanto la financiacion plblica como su organizacion
responden a la necesidad de poner en practica € derecho universal a la educacion basica
y € papd asignado d Estado como garante de la educacion, producto de las luchas que
s dieron a lo largo de toda la primera mitad de este siglo en torno a la educacion.
Perderlos seria uno de los mayores retrocesos educativos en la region. Lo grave es que €
riesgo existe.

Como ya se sefidd, ain no ha sdo posible asegurar @ derecho de todos a la educacion.
En pate porque la financiacion publica ha sdo en dgunos casos insuficiente: en cas la
mitad de los paises de la region, los gastos educativos por persona no adcanzan a 100
ddlares d afio, cifra que resulta en extremo bga, no sdlo S se compara con las de otras
regiones, sSno también con respecto a los costos y necesidades educativas.En efecto, este
gasto -- S bien se duplica cuando se calcula como proporcidn de gasto asignado para las
personas en edad escolar -- continla sendo muy bgo frente d vaor de un afio escolar.
En la regidén se observan ademés grandes diferencias en d gasto educativo por persona,
gue llegan a ser superiores a 10 veces entre los extremos (cuadro 3a).

Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) 17
“ Disefio y gerencia de politicas y programas sociales”
© INDES 2002



Cuadro 3a. Gasto publico educativo per capita (dolares de 1997)
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Fuente: CEPAL. Panorama Social. 1998

Estos gastos, con todo, han venido recuperdndose durante los afios noventa, recuperacion
que ha compensado la caida registrada en los afios ochenta. Representan, en promedio,
porcentgies sgnificativos ded PNB y dd gasto publico total de los gobiernos (cuadros 3b
y 3c). Pero nuevamente se observa gran diversdad entre paises. por gemplo, los paises
con menores gastos relativos d tamafio de su economia son tres veces inferiores a los de
mayores esfuerzos. En promedio, los gastos educativos latinoamericanos como
porcentgje del tamafio de su economia, son superiores a los de otras regiones con
desarrollo econdmico similar. En consecuencia, para aumentar los gastos educativos, por
lo que abogamos, no existe una férmula smple que pueda aplicarse a todos los paises: en
UNoS CasDS Sera Preciso generar un mayor crecimiento econdmico, 0 hacer crecer los
gastos del gobierno con respecto d tamafio de la economia, 0 aumentar la prioridad que
tiene actuamente la educacion dentro dd gasto del gobierno (véase la descomposicion

del gasto socia en Moalina, 2000).
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Cuadro 3b. Gasto publico en educacion (% del PNB)

Pais 1980 1985 1992 1995
Argentina 2,7 nd 31 45
Bolivia 4.4 21 nd 6,6
Brasil 3,6 38 4,6 nd
Chile 4,6 44 29 29
Colombia 1,9 29 31 35
CostaRica 7,8 4,5 44 45
Cuba 7,2 6,3 6,6 nd
Ecuador 5,6 3,7 2,7 34
El Salvador 39 31 1,6 2,2
Guatemala 1,8 1,8 15 1,7
Honduras 32 4,2 41 39
México 4,7 39 49 53
Nicaragua 34 6,8 nd nd
Panamé& 4.8 4.6 55 52
Paraguay 15 15 2,6 2,9
Peru 31 29 nd 38
Rep. Dominicana 2,2 18 1,6 1,9
Uruguay 2,3 2,8 2,8 2,8
Venezuela 44 51 53 5,2

Fuente: World Education Report, UNESCO (1995: para los datos de 1980y 1998: paralos
datos de 1985 y 1995).
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Cuadro 3c. Gasto publico en educacion (% de gasto publico)

Pais 1980 1985 1992 1995
Argentina 151 Nd 157 15
Bolivia 253 Nd Nd 82
Chile 11,9 153 12,9 14
Colombia 143 Nd 109 129
CostaRica 22 27 214 19,9
Cuba Nd Nd 12,3 10,2
Ecuador Nd 20,6 192 Nd
El Salvador 171 125 Nd Nd
Guatemaa 11,9 124 11,6 18,2
Honduras 14,2 138 159 16,5
México Nd Nd Nd 26
Nicaragua 104 10,2 Nd Nd
Panama 190 18,7 189 209
Paraguay 164 16,7 11,9 16,9
Perti 152 157 Nd Nd
Rep. Dominicana 16 14 89 132
Uruguay 10,0 93 154 133
Venezuela 14,7 203 235 24

Fuente: World Education Report, UNESCO (1995, para los datos de 1980 y
1992; y 1998, para los datos de 1985 y 1995).

Pero no basta con obtener mayores niveles de gasto. Los resultados en materia de
cobertura y cdidad de la educacion bésica, como ya se dijo, no son satisfactorios y son
inferiores a los de otras regiones con niveles smilares de desarrollo e incluso con niveles
inferiores de gasto educativo. En parte, porque los contextos ingtitucionaes y paliticos de
la regién no han favorecido la sogtenibilided de la accion educativa, y en parte porque
tampoco se la prestado d sector la debida atencion, decisoria y politica. Pero también
porque los sitemas educativos no han sabido dirigir y articular adecuadamente sus
acciones de politica, de organizacion y técnico-pedagdgicas. Asmismo, las recurrentes
dificultades ddl sstema publico, producto de su inestabilidad en @ servicio ofrecido, fdta
de cdidad y las continuas tensones entre la burocracia y los gremios docentes, han ido
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diezmando € interés por este sector. La llamada ineficiencia del sector tiene, entonces,
causas externas e internas al sector.

En consecuencia, no resulta sorprendente que la racionadidad dominante de los cambios
organizativos haya sdo la busqueda de la eficiencia No por €lo puede decirse, sin
embargo, ya se hayan corregido las deficiencias en este campo. Muchas de las acciones
encaradas 0 bien no se han consolidado o son de dificil aplicacion, como es € caso de la
regulacion o la asdgnacion a la demanda. Pero también porque muchos de los problemas
de eficiencia estén vinculados a los de fdta de equidad, que sgue sendo uno de los
puntos criticos dentro del sector educetivo.

En efecto, estos resultados deficientes pueden deberse también a que nunca £ ha
desarrollado con firmeza @ criterio de equidad educativa. No puede tenerse éxito s d
criterio de equidad no se hace explicito desde € comienzo y no se precisa la forma en que
orienta las politicas educativas y los ingrumentos financieros y organizativos S este
criterio no se coloca a la vanguardia del debae, no se rexlvera inercid o
esponténeamente (Reimers, 1999). S slo s emprenden caminos eficientistas, seran los
grupos pobres los que primero se veran afectados, acrecentandose con dlo la fdta de
equidad.

En efecto, dgunas desigualdades educativas, en vez de reducirse, se han ido agravando
con € tiempo, como es @ caso de la digperson en la cantidad de afios que adcanza la
poblacion (cuadro 4). Las brechas por estratos socioecondmicos siguen siendo, en todos
los niveles, en extremo marcadas. 9 bien en & acceso no parece exidir desiguadades
importantes (cuadro 5a), étas se acrecientan a medida que £ avanza en d dstema
educativo (cuadros 5b 'y 5c¢), tornandose inaceptables d término de la educacion basica.

Cuadro 4. Aumento dela dispersion en educacion

Desviacion estandar en afios de educacion para América Latina

4.8
4.6
4.4

4.2

3.4
3 | | | | 1 1 | | | | | | | | | | | 1 1 | | | | | |

.2
1970 1975 1980 1985 1990 1995

Fuente: Birdsall, N. y Londofio, J.L. Inequality and Human Capital Accumulation in Latin America. BID,
1997.
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Cuadro 5a. Por centaje de nifios que alcanzan € primer grado de educacion

Rep. Dominicana

— 40% maspobre 40% medio ®=— 20% masrico
Fuente: Filmer, Pritchett y Tan (1998)

Cuadro 5b. Porcentaj e de nifios que alcanzan € quinto grado de educacion

Guatemala

~
Colombia—™———
“— 40% mas pobre 40% medio <= 20%més rico

Fuente: Filmer, Pritchett y Tan (1998)

Brasil
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Cuadro 5c. Porcentaje de nifios que alcanzan € noveno grado de educacion

Rep. Dominicana

Colombia Brasil

™ 40% maspobre T 40% medio T 20%maésrico

Fuente: Filmer, Pritchett y Tan (1998)

Las diferencias de escolaridad por quintil de ingresos son enormes (cuadro 6a): basta
mencionar que en Argenting, que es @ pais de la region con menor desguadad en
materia de escolaridad, € 20% més rico muestra una escolaridad de 13 afios, en tanto que
el 20% més pobre de apenas la mitad de los anteriores, es decir de 7,5 afios; y que en
Bradil, que es @ pais de la region con la mayor desigualdad en escolaridad, € 20% més
rico muestra cas 10 afios promedio de estudio, en tanto que € 20% més pobre

equivalente gpenas una cuarta parte de dllos, es decir 2,3 afios.
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Cuadro 6a. Afios de escolaridad en hogaresricosy pobres

-

Paragu % 10 / ‘/Paﬂ
. g Ca-
B'K’\ ‘ / \‘ decil 10
Ecuado ! \ ) Venezuela

T\'\\>‘?</ decil 9

ruguay*
Brasil MAF Y CostaRica

deciles 1-3

Chile \\ Argentina
. -
[ ] - .
Panama -~ - // ) El Salvador
M éxico T Honduras
Fuente: BID. 1998. | PES, gréfico 1.12 Bolivia*

* Paises con datos urbanos solamente

Edstas desiguddades se pueden captar en un indice agregado, correspondiente a una
aproximacion  del coeficiente de Gini aplicado a la educaciont. En é aparecen vaores
elevados aunque, valga decirlo, menores a los que existen en la digtribucion del ingreso
(cuadro 6b). La educacion estd, entonces, menos concentrada que los ingresos,
cumpliendo con su papd de contribuir a la iguadad de oportunidades. Pero es iguadmente
caro que la educacion esta lgos de dcanzar nivees aceptables de distribucion. Al
respecto, basta mencionar que los indices de concentracion educativa de los paises
angloparlantes de la region son inferiores a 0,25, nive apenas dcanzado por uno de los
paises hispanoparlantes de la region.

! Para la construccién de este indicador, la poblacién ha sido ordenada por ingresos y no por educacion,
como corresponderia, en “estricto senso”, a un indicador de concentracion educativa. Este coeficiente
tiende aser igual a1l en el caso de desigualdad méximay 0 en caso de igualdad perfecta.
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Cuadro 6b. Concentracion dela educacion

Pais Afo" Coeficiente Coeficiente de
de Gini de Gini de
Educacion’ ingr esos

Argentina 1996 0,229 048°
Chile 1996 0,261 0,56
Uruguay 1995 0,268 043"
Venezuea 1997 0,294 047
Panama 1997 0,297 0,56
Peru 1997 0,306 0,46
CostaRica 1995 0,318 0,46
Paraguay 1995 0,361 0,59
Republica Dominicana 1996 0,374
Ecuador 1995 0,377 0,57
Colombia 1997 0,378
México 1996 0,406 0,55
Brazil 1995 0454 0,59
Balivia 1996 0457 0,553
Honduras 1998 0,476 n.d.
El Sdvador 1995 0,524 0,51
Nicaragua 1993 0,532

* Ultimo afio con informacion disponible.

2 Indice que mide & nivel de concentracion de la escolaridad de la poblacion de 25 afios 0 més. El O representala
perfectaigualdad y el 1 representatotal desigualdad.

3Laencuestade Argentinaincluye solo a Gran Buenos Aires.

4 Las encuestas de Boliviay Uruguay s6lo incluyen datos urbanos.

Fuente: Duryea, Suzanney Miguel Székely, 1999. “ The Determinants of the Distribution of Schooling in
Latin America: Micro/Macro Approach”. Version mimeografiada, BID (para el Coeficiente de Gini de
educacién); e Informe para el desarrollo humano. 1998. BID (para el Coeficiente de Gini deingresos).

Pero también se observan importantes desigualdades en otros resultados académicos. En
efecto, las distancias en los resultados obtenidos en las pruebas de logro entre estratos
socioecondmicos son abismaes (cuadros 6¢ y 6d). Edtas diferencias dgan ver que buena
parte de los esfuerzos educeativos se pierden, ya que grupos importantes de la poblacion,
gue generdmente son los més pobres, muestran resultados académicos que no son
satisfactorios frente alos estandares minimos fijados.

Evidentemente exiden relaciones importantes entre estos resultados y la permanencia de
los edudiantes —y por lo tanto la desguddad tiene importantes implicaciones en la
ineficiencia de los 9gemas- |0 que entre otras cosas ha motivado que buena parte de la
accion educativa reciente se haya orientado a favorecer la cdidad. Es particularmente
importante que estas acciones apunten a favorecer, en primer término, a los mas pobres,

yaque son los los que muestran |os resultados més deficientes.
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Cuadro 6¢c. Resultados delas pruebas de matemética, cuarto grado®

25% con resultados Media 75% con
mas baj os resultados mas
altos

Publico Privado Publico  Privado Pablico Privado

Argentina 244 267 269 293 295 319

Balivia 222 237 245 265 269 294

Brasl 239 265 266 296 293 330

Chile 234 253 257 277 284 305

Colombia 230 245 251 268 275 290

Honduras 217 224 241 243 267 267

Meéxico 236 262 261 289 288 314

Paraguay 226 242 252 270 279 301

Republica 211 214 234 238 261 262
Dominicana

Venezuela 205 206 226 228 248 261

! Resultados desagregados por nivel deingreso
Fuente: Primer Estudio Internacional Comparativo, UNESCO (1998).
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Cuadro 6d. Resultadosdelas pruebasdelenguaje, cuarto grado®

25% con resultados Media 75% con

mas baj os resultados mas altos

Puablico Privado Pablico  Privado Pablico  Privado
Argentina 24 282 281 313 310 351
Balivia 205 237 232 271 261 302
Brasl 247 275 275 34 301 332
Chile 244 271 276 303 308 338
Colombia 229 256 261 283 292 314
Honduras 225 233 252 267 280 300
México 225 263 259 295 295 328
Paraguay 227 248 260 281 288 312
Republica 207 211 240 234 276 373
Dominicana
Venezuela 218 233 247 259 277 289

! Resultados desagregados por nivel deingreso.
Fuente: Primer Estudio Internacional Comparativo, UNESCO (1998).

Persisten, ademés, las tradiciondes desiguadades en € sistema, como las desiguadades
por género (que cabe aclarar han venido disminuyendo en la mayoria de los paises y
epecidmente en los primeros niveles), por zonas urbanas y rurales, o por diversdad
étnica, que completarian d diagndstico de la desiguadad.

Con dlo s ilugtra que la region esta bastante lgos de haber dcanzado la equidad, que es
tanto de acceso como de permanencia y uso del servicio, como también de resultados
académicos. Ad, la universdizacion en la educacion béasca, es decir de una educacion
igual paratodos, estodavia un espejismo a pesar de nuestros mandatos congtitucionales.

Es posble dcanzar la equidad educativa sempre que las acciones y los esfuerzos
educativos se orienten en ese sentido y que haya claridad y compromiso de los distintos
actores. En este sentido, revise dngular importancia que se fortaezcan las acciones
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dirigidas a favorecer @ acceso y uso de la educacion basica por parte de los pobres, de
modo que se promueva la iguddad de sus logros educativos con los otros grupos
demogréficos, es decir que todos dcancen los esténdares basicos fijados, como también
la igualdad de acceso, es decir que todos puedan ingresar sin discriminacion a todos los
grados de la educacion bésica, y lograr igud permanencia y uso de los servicios
educativos.

Dentro de los cambios que apuntan & meoramiento de la equidad, merecen destacarse €
creciente énfass asignado a la ensefianza preescolar (que permite nivelar la iguaddad de
accesn y uso de los primeros grados), € énfasis asignado d meoramiento de la caidad
de los primeros grados de la ensefianza primaria -- que es donde se observan las mayores
discriminaciones — d mayor rendimiento de las escudas mas deprimidas, y d cambio en
dgunos criterios de asignacion de recursos, de manera que los recursos lleguen
efectivamente a las poblaciones mas necestadas desde € punto de vista educativo. Se
trata de acciones y tratamientos diferenciados que permiten desarrollar  politicas
universales. En e cuadro 7 se presentan algunos € emplos de accion en esa direccion.
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Cuadro 7. Algunas politicas que promueven la igualdad de oportunidades en la

educacion basica

I gualdad de oportunidades en

Acciones

Acceso

Uso

Resultados

Derecho universa ala educacion bésica (marco legidativo
adecuado).

Oferta universal del £ grado, sin ninguna discriminacién
(econdmica, geogréfica, étnica, de género, etc.).

Oferta universal del 2° d (ltimo grado de la ensefianza
basicay grados subsiguientes.

Acciones gque contrarresten la discriminacion en e acceso
y la permanencia en esos grados (bonos-transporte, apoyo
financiero a familias en desventgja, apoyo aimentario).
Oferta con insumos que satisfagan estdndares bésicos de
cdidad.

Control de lacomunidad: ningun nifio fuera de laescuda

Presencia de preescolar, donde hay resultados débiles en €
acceso y la permanencia.

Flexibilizacion horaria

Acciones que contrarresten cualquier discriminacion en la
permanencia del estudiante durante sus estudios (apoyo de
transporte, apoyo financiero a familias en desventga,
gpoyo alimentario).

Ayuda econdmica complementaria a quienes mas lo
necesiten.

Explicitacion de criterios de promocion entre grados y
discusion de dlos con la comunidad.

Desarrollo de elementos que hagan pertinente € programa
docente a la comunidad.

Refuerzo académico a estudiantes mas necesitados.
Refuerzo académico a escuelas retrasadas.

Refuerzo académico (y de infraestructura adicional,
biblioteca-centros de computacion, de recreacion, etc.) en
MunNi Ci pios retrasados.

Existencia de mecanismos de evaluacion y seguimiento.

Las digtintas moddidades de provison de los servicios educaivos pueden mgorar la
equidad educativa, sempre que en €efecto dla sea un criterio que antecede la accidn
educativa. En efecto, y s0lo para sefidar un gemplo, solo con consideraciones de equidad
puede disefiarse una adecuada asignacion de lecursos a la demanda: no sdlo para que los
recursos lleguen a quienes mas los necesitan, sino también para que su monto varie en
funcion de las necesidades de la poblacion, acrecenténdose en aguellos grupos que
muestran menores logros educativos (que se puedan reforzar entonces las acciones de
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meoramiento de la cdidad en esos grupos), 0 aumentdndose en aquéllos que requieran
recursos complementarios para poder permanecer dentro del sstema, como es € caso de
los programas con subsidios complementarios como Progresa en México o Beca Escuda
en Brasl. Ello supone, entonces, encarar acciones diferenciadas que corrijan  las
desguddades de acceso, de permanencia y de uso de los servicios educativos. Ello
supone primero un adecuado reconocimiento de dichas desiguadades, para que puedan
ser contrarrestadas. No hacerlo puede llevar a que las nuevas formas organizativas y de
asignacion de recursos aumenten, por @ contrario, lainequidad.

En € trazado y desarrollo de la equidad educativa importa tener claro qué tipo de
desiguadades se quieren corregir en un marco de poshbilidades limitadas y por ende tener
claros los objetivos perseguidos. Ello permitird que la accién educativa sea evaduable, que
es uno de los aspectos en los cudes més se requiere avanzar. Avanzar en la ddimitacion
de los objetivos es un proceso que involucra a todos los estamentos de la sociedad, lo que
supone, entonces, la blsqueda de consenso, todavia més dificil de obtener cuando deben
fijarse prioridades dentro de posbilidades limitadas. Ese marco redista y la existencia de
consenso en torno a € es uno de los grandes vacios en @ desarrollo de las politicas
publicas de la region. Su  consecucion seria un gran paso, que conferiria mayor fortadeza
y sogtenibilidad ala politica educativa.

Su busqueda, y con dla la busqueda de la equidad educativa, supone un importante
reacomodo de los actores. Por su alcance, es un tema que incorpora a los distintos
interesados en la educacion: los encargados de las decisiones de la palitica educdtiva,
quienes tradicionadmente y después de los grandes debates de comienzos de siglo han
dudido la discuson, resolviéndola de manera particular y suponiendo que la equidad
llegagd naurdmente tan S0lo garatizando una cieta financiacion publica;  los
adminidradores de la educacion en los digtintos niveles, quienes deben dirigir su accion y
favorecer las moddidades de provisén de servicios educativos mas propicias a la
equidad; los docentes y sindicatos, ya que su actividad se orienta a favorecer las
necesdades de los més necesitados, a fin de dcanzar los estandares fijados e igudar los
resultados de todos, y los usuarios, que con un pagpel més activo, con voz en las
decisones, pueden exigir su derecho a una mgor educacion, como también cumplir con
Su deber de promocion y megoramiento de |os servicios educativos.

L os dos sistemas educativos que se perfilan

Los cambios recientes, y particulamente los organizativos que buscan favorecer la
competencia entre oferentes educativos y que le confieren un mayor papd a los
prestadores privados, se han introducido de acuerdo con dos modalidades: una por fuera
dd dgdema educdivo tradiciond, cuya caacteridica es la de incrementar la
paticipacion privada en la provisén dd savicio financiada publicamente, en d
entendido que es a través de dla y dd establecimiento de pseudomercados educetivos
que = puede mgorar la €eficiencia del sector, y otra en la que los cambios se han
redizado dentro de un Sstema publico que ha tenido la suficiente flexibilidad y apertura
para aamilarlos. En estos dltimos la provisén publica sgue sendo dominante, aunque
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con caracteridicas didtintas a las dd modelo tradiciona. Con la primera modalidad se
generan los sstemas educativos dudes, y con la segunda los sistemas publicos modernos.

El sistema dual

En € dgema dud coexisten dos subsstemas. € publico y d semiprivado. El subsstema
publico tiende a edtar dominado por los actores tradiciondes, burocracia centrd y los
gremios de docentes, es impenetrable y reacio a los cambios, sean  éstos financieros u
organizativos. Se caracteriza por estar centralizado o, en € megor de los casos, por tener
una cierta desconcentracion de funciones. Utiliza asignaciones tradiciondes de recursos,
basicamente por insumos, asignaciones que en lo que respecta a los recursos humanos
responden a las necesidades de los docentes que condicionan € presupuesto de todo €
subsstema

En este subsistema, los docentes, a través de sus gremios, tienen gran poder para afectar
decisones tdes como los nombramientos, la ubicacion, las modalidades de capecitacion
y la manutencion de carreras docentes. En generd, dichas decisones gpuntan a meorar
las condiciones de los docentes, lo que, Sn embargo, en ocasones puede resultar
contraproducente para € desarrollo del sector. Por gemplo, los intereses de ubicacién
epacid de los docentes no coinciden con los de las necesdades educativas, y sus
tradados se vuelven, entonces, un tema dificil de abordar. Asmismo, en la fijacion de los
sdarios, y més precisamente de los incrementos sdarides, choca € interés de querer
cobijar a todos los docentes por igud con € interés de vincular los incrementos a
desempefio. Como es cad imposible aumentar de golpe los sdarios de todos los docentes,
U incremento en términos redles termina sendo bgo, contrario a lo que se podria
acanzar de otra manera. Para compensar  estas deficiencias, los otros beneficios, como la
edtabilidad y las pocas horas efectivas de clase, cobran un peso desmedido. Todo €lo
tiene consecuencias negativas sobre la calidad de los servicios.

El problema dd subsstema publico radica, entonces, en que dada su conformacion
evidentemente centrdizada y las tendones entre sus actores centrdes —gremios y
burocracia centrd- es cad imposble introducirle cambios los que favorecen d
meoramiento de la caidad no necesariamente meoran las condiciones de todos los
docentes, los que meoran las condiciones de todos los docentes no necesariamente
meoran la prestacion del servicio, y ademés, para que tengan @ impacto deseado, no son
viables en términosfiscaes,

En reaccion a eda inmovilidad surge un subsstema pardéo, e semiprivado,
caacterizado por un financiamiento plblico y una adminigracion  privada No nos
referimos agqui  d  tradiciond sSgema privado, con financiacion 'y administracion
privadas, que sempre ha exigtido en la region, de tamafio reducido y concentrado en la
poblacion de mayores ingresos (cuadro 8). Este sector privado tradiciond ha sido
margind, en especid en los paises con Sgtemas educativos consolidados, y no son de
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interés en este punto®. Nos referimos, en cambio, € naciente sstema de escudas y
colegios que gozando de una financiacion pulblica, pasa a ser administrado por el sector
privado, en parte como un mecanismo de mayor eficiencia, y en parte como una reaccion
a las dificultades anteriormente expuestas ddl sstema publico. Es € caso de programas
como EDUCO de El Salvador, de buena parte de los nuevos programas de Guatemda
(Pronade) y Nicaragua, de las escuelas subvencionadas de Chile, y de las escudlas de Fe y
Alegriaen Venezuda

Cuadro 8. Porcentaje de alumnos matriculados en la educacion privada

Preprimaria Primer nivel Segundo nivel
Pais 1980 1995 1980 1995 1980 1995
Argentina 32 31 18 21 39 nd
Balivia 8 107 8 107 17 26%
Brasi 46 23 13 12 Nd nd
Chile 20 49 20 40 24 44
Colombia 64 56 14 18 45 39
CostaRica 13 9 3 5 9 10
Ecuador 12 40 16 20 A nd
El Salvador 20 31 7 15 50 64
Guatemda 21 3 14 17 3 nd
Honduras 16 212 5 46 nd
México 1 8 5 19 1
Nicaragua 43 26 12 15 18 24
Panamé A 25 6 9 1 13?
Paraguay 63 38 15 13 27 24
Per(i 27 22 13 12 15 16
Rep. Dominicana 87 55 18 22 24 33
Uruguay 25 29 16 16 17 16
Venezuela 17 17 13 15 26 35

& Datos de 1992
nd: No disponible
Fuente: World Education Report, UNESCO (1995, para datos de 1980 y 1998, para datos de 1995).

Ese sgema nace como una reeccion a las dificultades insdvables que presenta €
subsstema publico, en € cud € poder de los involucrados tradicionaes hace imposible
introducir cambios. El subssema semiprivado tiene formas modernas de administracion,

2 Una contradiccion de este sector privado, es la de haberse apoyado en el sector plblico que lo ha
subvencionado através de sus docentes e infraestructura. En algunos paises hatenido libertad, y en otros a
estado regulado por el sector publico.
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y adgna gran importancia a la gestion d nivel de la escudla;  recibe los recursos publicos
generdmente a través de asignaciones por capitacion o por subsidios a la demanda,
formas que buscan incentivar la eficiencia y € comportamiento de los mercados, estas
formas de asignacion de recursos, ademés, proporcionan a los usuarios poder en las
decisones de su inditucion, otra de las caracteristicas centrdes de este subsistema; su
forma de rdacionarse con los docentes es digtinta a la dd subsstema plblico y esta
guiada en buena medida por la administracion privada: sus sdarios en términos absolutos
son ago superiores a los dd sstema publico (ése es su aractivo), pero no ofrecen la
misma estabilidad y tienen mayores exigencias en cuento a lajornada diariade docente.

Cabe advertir la importancia que cobra en este sistema la presencia de un ente regulador
de nivd centrd, que es d llamado a impedir que este subsstema privado termine
actuando como una rueda sudta 0 haciendo de la educacién una “mercancid’ (o
“commodity”, segin la expresdon de Esping-Andersen  Filgueira). Sin embargo, esa
funcién vitd de regulacion es ain muy dédil en la regidn, todavia mas puesto que la
regulacion en lo socid es una atividad nueva y de mayor dificutad que la
adminigracion misma.  En consecuencia, S bien € dcance dd subsstema semiprivado
eda ain por determinarse, dadas las dificultades regulatorias sefidadas no parece que
vaya a ocuparse con la debida intensdad de la poblacion més necestada. Esta no es su
inclinacion naturd, pues la poblacion mas necesitada exige una aencion mas costosa y
dado que este subsstema se financia a través de formas per cipita, la posbilidad de la
“seleccion adversa’ sempre estara latente. Con dlo se estén acrecentando los riesgos de
una mayor desgualdad y se eda perdiendo una de las caracteristicas esencides de los
actuales sistemas educativos. la de conservar un sSstema comun para toda la poblacion.

Asmismo, dada la natura inclinacién dd subsstema privado por concentrar su atencion
en los grupos favorecidos de la poblacion, que tienen mayores poshilidades para
conseguir fuentes complementarias de financiacion, € subsstema semiprivado ofrecera
una educacion de meor cadidad (para los grupos mas favorecidos) que terminara por
fomentar la segmentacion en cdidad entre los grupos de poblacion atendidos por los dos
subsisemas. Con dlo = estaria ofreciendo una educacion diferenciada por grupos de
poblacion, basada en sus digintas poshilidades econdmicas, y la educacion edtaria
perdiendo otra de sus principdes funciones la de favorecer una igudacion de
oportunidades, en este caso de logro educativo.

El sstema dud supone, entonces, atos riesgos para la equidad educativa. No esta clara la
forma en que puede asegurarse que @ subsstema publico mantenga una presencia activa,
en este caso dirigida a la poblacion pobre, con los estédndares de calidad debidos, o la
forma en que puede asegurarse una buena regulacion de todo € sstema, de manera que €
subsistema privado tenga también estandares de cdidad y de cumplimiento y que s
minimicen los efectos de sdeccion adversa de sus beneficiarios y como evitar que la
segmentacion naturd que produce la existencia de dos subsstemas se profundice con €
tiempo, ahondando con dllo las desigua dades entre grupos de poblacion.
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El sistema publico moderno

El dsema plblico moderno se caracteriza por tener financiacion puablica universd,
presencia publica cas monopdlica en la provisén y, a diferencia dd subssterma publico
tradiciona, por que su organizacion se ha modernizado: se observan cambios efectivos
en la adgnacidn de competencias educativas (que dan lugar a formas diversss y
descentrdizadas) una mayor participacion de la comunidad en la gestion educativa, y las
formas de asignacion de los recursos empiezan a seguir mas de cerca las necesdades y
los resultados educativos. En consonancia, se han producido cambios en las formas de
remunerar y organizar los docentes. Las caracteristicas modernizantes de este sstema
son dmilares a las dd subssema semiprivado dd moddo dua, pero dentro de un
esgquema publico. En la regidn, los casos de Costa Rica y Brasil son los que mas s le
parecen.

Evidentemente, este sstema requiere nuevos actores, con poder de decision, que dteren
la tradiciond tenson entre burocracia central y gremios de docentes. Sin dterar esta
tensOn que domina buena parte de las decisones edratégicas del sstema publico, es
imposble modernizar € dSstema publico. La introduccion de estos cambios no es, sin
embargo, tarea fécil, como lo demuestran los resultados observados hasta la fecha en la
region. Para promoverlos se requiere avanzar por 1o menos en tres frentes, todos dlos de
dificil desarrollo: la descentralizacion, los recursos financieros y la prioridad que se
asgnad tema educdtivo.

En cuanto d primer frente, ya se indicd que la descentrdizacion y la participacion
ciudadana son dos eementos fundamentaes que pueden promover & cambio del sector.
Pero sus procesos de desarrollo tienen muy diversas moddidades, unas que llevan a
promover redmente la participacion activa de los digintos actores, y otras que terminan
tan S9lo reproduciendo d nivel locd las tensones tradiciondes. Dada la economia
politica de las reformas educativas en la region, es mas probable que sea la segunda
modaidad la dominante, con lo que no se edtaria logrando un cambio en la correlacion de
fuerzas del sector educetivo.

Un segundo frente se relaciona con la sogtenibilidad dd ssema publico moderno,
asociado a la suficiencia de sus recursos financieros. En efecto, S bien  los recursos
totades que destinan a la educacion los paises de ato gasto educativo de la region serian,
sn entrar en mayores consderaciones sobre la cdidad, suficientes para asegurar una
educacion universd  bésica®, exiten bareras (muches de dlas impuestas por los
intereses de los involucrados, otras por las mismas deficiencias normativas) que impiden
en € corto plazo € uso més eficiente de estos recursos. Es decir, en estos paises, aln

3 Asi lo indican ejercicios sencillos como el siguiente: basta tomar |os presupuestos educativos actuales de
buena parte de nuestros paises (de gasto intermedio o superior), suponer que de ellos se destina un
porcentaje adecuado ala educacion basicay que éste se gasta en funcion de un gasto unitario adecuado (por
ejemplo correspondiente al gasto unitario promedio de un afio de primaria y secundaria de paises de la
regién con buenos indices de calidad y eficiencia), para establecer que el nimero de estudiantes de primaria

que podrian ser atendidos es superior a tamafio de la poblacién en edad escolar.
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exidiendo una suficiencia tedrica de recursos, éstos no se pueden asignar inmediatamente
en funcién de las necesdades. Mientras tanto, para asegurar que s cubran las
necesidades -- requisto para la consolidacion del sstema publico moderno -- hay que
asumir costos adicionales, de transicidon. Ha sido este € caso de la reforma ded FUNDEP
en Brasil. El panorama se complica més en los paises de bgo gasto educativo o, incluso,
cuando se eevan los estdndares de calidad. En ese caso, los recursos que requeriria un
gdema publico moderno son superiores a los actuaes,  con esfuerzos fiscades
adiciondes, que no son sempre bienvenidos.

Egto nos lleva d tercer frente, que es la prioridad que se adgna a tema educativo. En
efecto, Sn que éste ocupe un lugar dominante en € programa de gobierno y en la opinion
publica, no habra ni los espacios ni @ respado, ciudadano y politico, y por ende también
fiscd, para addantar los cambios mencionados. Pero, nuevamente, aqui se evidencia una
contradiccion: € tema educativo ocupa formamente un lugar importante, pero en la
préactica no se la hatomado en serio, olvidando con dlo |o mucho que et en juego.

Sin duda, d sgema publico moderno es @ que meor puede promover la equidad
educdiva, en tanto que € dud se orienta a la segmentacion. Por las sefides vidas hadta €
momento, que han estado dominadas por la tensén burocracia-sindicato y por la fdta de
participacion red de otros involucrados que puedan equilibrar la escena educativa, la
consolidacion de los sistemas publicos modernos esta en entredicho, y con éla, la de la
equidad educativa

Conclusiones

Los recientes cambios educativos se han producido mayoritariamente arededor de los
temas organizativos y financieros. Ellos representan un avance importante en la
definicion de las acciones educdivas, mientras que d debaie sobre las politicas
educativas y las propiamente pedagdgicas que dominaron las acciones educativas en afios
pasados, resultaron insuficientes para generar los resultados educativos requeridos por la
region. Sin embargo, ain fdta armonizar meor los diferentes enfoques (de politica,
técnico-pedagdgico y  organizativo-financiero), 1o que resulta esencid para dcanzar los
resultados deseados.

Los cambios organizativos han tenido como raciondidad dominante € aumento de la
eficiencia Algunas de sus caracteridticas centrdes son las nuevas formas de asgnacion
de recursos en funcion de la poblacion aendida, la descentraizacion de la gestion
educativa hasta d municipio e incduso hagta la inditucion escolar, y la creacion de
egpacios que garanticen una mayor participacion comunitaria, tanto en la gestion como en
e control y compromiso con sus indituciones y, en menor grado, en agunas decisones
técnico pedagdgicas.

Como muchos de estos cambios han chocado contra la inmovilided del sector publico
educativo, dlo ha dgnificado que agunos paisess han empezado a pefilar Sstemas
educativos dudes, en los cudes se fortalece un subsistema de educacion semiprivado (de
financiacion plblica y administracion privada) que procura compensar las deficiencias de
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un subsistema publico reacio a los cambios. Solo en los paises donde las tensiones entre
los actores tradiciondles -- la burocracia centrd y los gremios de docentes -- son menos
marcadas y donde hay mayor poshilidad para introducir reformas en € sector publico,
los cambios se estan desarrollando dentro de la educacion publica

Los sgemas que empiezan a perfilarse suponen, Sn embargo, riesgos que pueden incidir
negativamente en @ desarrollo de la equidad educativa. El modelo dua presenta d riesgo
de llevar a una segmentacion de la poblacion a aorir d ssema educaivo en dos d
subssema privado puede terminar ofreciendo una educacion de megor cdidad
concentrada en los edtratos superiores, en tanto que @ subsistema publico puede quedarse
con una educacion de cdidad inferior para los més desfavorecidos. Para minimizar este
efecto negetivo, d papd de la regulacion educativa es definitivo, pero ain fdta a ete
repecto mucho camino por recorrer. Por su parte,  sistema publico moderno presenta €
riesgo de terminar reproduciendo los vicios de los sstemas publicos actudes quedando
atrgpado en las recurrentes tensiones entre  burocracia y gremios de docentes. Fdlar en lo
primero es ahondar en la ssgmentacion socid a traves de la educacion; fdlar en lo
segundo es mantener |os resultados educativos actuaes, con sus grados de ineficiencia.

Para evitar caer en los riesgos aludidos, se hace necesario enfrentar abiertamente € tema
de la equidad. Ello no sdlo por judificaciones éicas, e incluso econdmicas, Sno
reconociendo a que sin equidad educativa es imposible obtener sociedades armonicas.
Con egte reconocimiento, € tema educativo cobraria otra dimensién: volveria a ocupar d
lugar preponderante que merece en la agenda publica, y € disefio y la puesta en
gecucion de las paliticas educativas serian més explicitos en sus edrategias y caminos a
trangtar para dcanzar la equidad educativa, Sn suponer erréneamente que a dla se
llegardq inercidmente. Edte trazado le dard direccion a las nuevas moddidades de
provison educativa, favoreciendo un mgor uso de los escasos recursos publicos
disponibles.  Ocuparse abiertamente de la equidad educativa es también un buen punto de
patida paa promover d redineamiento y la mayor comprenson entre los actores
educativos. En particular, obliga a que a que quienes adoptan las grandes decisiones
vuelvan a participar en @ debate sobre la educacion.
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