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Prologo

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL

Narcis Serra
Presidente de CIDOB

No cabe duda de que la educacion es una de las herramientas de
mayor potencial transformador en aras del crecimiento econémico, la
inclusién social y el bienestar de los ciudadanos. Las politicas publicas
educativas no solo sirven para formar determinados perfiles de produccién,
sino que ademds constituyen un medio privilegiado para armonizar el
dinamismo productivo y la equidad social, fortalecer el sistema democratico
y universalizar el ejercicio de la ciudadania.

En América Latina atn persiste un marcado retraso educativo,
principalmente asociado a diferencias de raza, género, lugar de residencia
o estatus socioecondémico. Alrededor de 32 millones de latinoamericanos
son analfabetos, y en paises como el Ecuador, El Salvador, Guatemala y
Honduras la tasa de analfabetismo supera el 15%, segtin las estimaciones de
la Organizacién de Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (OEI). Otros problemas relacionados con la educaciéon que
afectan a la region son el abandono escolar prematuro, el trabajo infantil, la
baja calidad de la educacién ptblica, y la consiguiente desigualdad entre la
oferta educativa publica y la privada.
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A pesar de que en las tdltimas décadas los paises latinoamericanos
han tomado varias medidas para ampliar el acceso a la educacién,
prestando especial atencién a los sectores sociales mas desfavorecidos,
hoy es mas necesario que nunca dar un salto cualitativo en pos de una
educacién inclusiva, de calidad y adaptada a los nuevos retos que impone
la globalizacion. Una sociedad compuesta por individuos formados y
educados fortalece el sentimiento de ciudadania y se constituye en un
factor facilitador de la cohesién social.

Para conseguir este objetivo, América Latina debe afrontar de manera
decidida diversos retos durante la proxima década. El mas importante tiene
que ver con la promocién de la educacién y de las externalidades positivas
asociadas, especialmente, en términos de la lucha contra la pobreza. El
logro de una trayectoria educativa que brinde a las personas la posibilidad
de superar la pobreza o evitar caer en ella en el futuro requiere llevar a
cabo acciones tempranas en el &mbito de la educacién preescolar, asi como
asegurar el acceso y la conclusion de la educaciéon primaria y, en particular,
de la educacién secundaria. Por una parte, el aumento de los recursos
destinados a la educacién preescolar permitiria nivelar las capacidades
de aprendizaje en el inicio de la trayectoria educativa. Por otra parte, una
educacién secundaria que proporcione una preparacion en materia de
competencias profesionales mas alld de la formacién general permitira
a los jévenes incorporarse al mundo laboral en mejores condiciones. Del
mismo modo, resulta més necesario que nunca trabajar en la adaptacion
del curriculo educativo a las necesidades productivas presentes y sobre
todo futuras.

Nosolo esimportante la cantidad de afios cursados, también es crucial
la calidad de la oferta educativa. En ello, el profesorado juega un papel
clave. Para modernizar la profesién docente es preciso transformarla en
una nueva profesion, provista de una solida plataforma de conocimientos y
practicas, que dé cuenta de su desempefio y del aprendizaje de los alumnos
ante las familias, la comunidad local y la autoridad ptblica, y sea premiada
o sancionada en concordancia. Esta revalorizacién de la profesién docente
debe facilitar la profesionalizacién y la atracciéon de talentos.

Asimismo, en un mundo cada vez mds globalizado, la brecha tecno-
loégica ird amplidndose si no se apuesta decididamente por incorporar
las nuevas tecnologias en el aprendizaje e impulsar la innovacién y la
creatividad. Promover la alfabetizacion cientifica y digital de los nifios
y jovenes latinoamericanos debe convertirse en una de las mayores
prioridades. Difundir las tecnologias de la informacién y las comunicaciones
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en la escuela es una via para democratizar el acceso digital en el conjunto de
la sociedad, si bien ello también requiere de un cambio en los métodos de
ensefnanza de los docentes. Ademas, el refuerzo de la educaciéon en materias
cientificas debe ser un objetivo fundamental para formar ciudadanos mas
criticos, mas responsables y mas comprometidos con el mundo y sus
problemas.

En la regién, como en muchas otras partes del mundo, existe una
creciente preocupacion por el desajuste entre la formacién alcanzada
y las demandas de capacidad y destrezas del mercado de trabajo. Es
imprescindible articular el sistema cientifico universitario con la empresa,
porque la innovacién surge del cruce entre el mercado y la investigacion
béasica y aplicada. En primer lugar, el desarrollo de empresas emergentes
es la via mas directa para la difusiéon del conocimiento producido en las
universidades, que puede servir al interés publico. Es necesario estimular
la capacidad emprendedora de los estudiantes e investigadores y disponer
de un mayor acceso al capital de riesgo. En segundo lugar, el sector
empresarial no debe renunciar a la investigaciéon y desarrollo (I+D), pues
la industria solo obtendra buenos resultados en la cooperacién con las
universidades si cuenta con investigadores propios que trabajen desde la
empresa para identificar los problemas que los académicos deban resolver
por medio de su investigaciéon de base. Finalmente, la universidad
también debe ejercer una funcién catalizadora de la formacién continua.
En el mundo empresarial se debe tener més informacion sobre el tipo de
servicios que la universidad puede brindar a la sociedad y sefialar qué
necesidades tienen los sectores productivos en cuanto a la formacién
continua de sus trabajadores.

En definitiva, la tematica de la educacién como estrategia de
desarrollo socioeconémico debe pasar de la retdrica a decisiones concretas,
particularmente referidas a la asignaciéon de recursos financieros y a
la adopcién de metas a largo plazo que comprometan a mas de una
administraciéon y que sean controlables en su cumplimiento.

Estas y muchas otras ideas relacionadas con la necesidad de hacer de
la educacién un mecanismo para el desarrollo y el bienestar de la region,
tanto presente como futuro, son los ejes de esta publicacion. Los diferentes
capitulos que la componen son fruto de las ponencias presentadas por
destacados expertos en la materia durante el seminario Educacioén para
el desarrollo en América Latina, celebrado en Barcelona (Espafa) los
dias 5 y 6 de noviembre de 2010, en el marco de la Agenda de Desarrollo
Iberoamericana (ADI).
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Mediantela AD], iniciativaimpulsada por CIDOB, la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) y la Comisién Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), con el apoyo de diversas empresas patrocinadoras,
se pretende alentar el debate académico junto con el debate politico en
diversos temas cruciales para la regién. A través del andlisis riguroso de
la realidad social, econdmica y politica realizado por los académicos, los
encargados de formular politicas publicas y otros actores clave en el proceso
de desarrollo de América Latina, se pretende ofrecer recomendaciones que
hagan compatible el crecimiento econémico y el bienestar de las mayorias.

Esta publicacion constituye el quinto volumen de la serie y es fruto
de la voluntad de las instituciones participantes de difundir, en la mayor
medida posible, las ideas y discusiones surgidas en el seminario. Su lectura
supone un elemento fundamental para comprender el estado actual de
la educacién en la regién, asi como las posibilidades que existen en este
ambito para seguir avanzando en la inclusién y el desarrollo.
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Capitulo I

El desarrollo en América
Latina después de la crisis
financiera de 2008!?

Antonio Prado
Secretario Ejecutivo Adjunto de la CEPAL

La crisis financiera internacional desencadenada en 2007 con el
estallido de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos es la crénica de una
muerte anunciada. Fue recibida como una sorpresa por las autoridades
que deberian velar por la salud de las finanzas y de los bancos?, a pesar
de las sucesivas alertas de algunos especialistas en mercados de capitales?,

Agradezco la lectura atenta y las sugerencias al texto de Martin Hopenhayn, Filipa
Correia y Romain Zivy.

Alan Greenspan, quien fue presidente de la Reserva Federal de Estados Unidos durante
las dos décadas anteriores a la crisis, dijo a la Comisién Nacional sobre las causas de la
crisis econdmica y financiera en Estados Unidos que escapaba las capacidades de los
reguladores prever un desplome tan brutal. Segtin €], la historia nos indica que nosotros
los reguladores no podemos determinar el momento de una crisis ni anticipar con
exactitud el lugar donde estara localizada ni la magnitud de las pérdidas ni sus efectos
secundarios (Senado de Estados Unidos de América, 2011).

De hecho, hubo sefales de alerta. En la década anterior al colapso, hubo numerosos
indicios de que los precios de las casas estaban inflados, que las practicas crediticias
se habian descontrolado, que habia demasiados propietarios que estaban contrayendo



18 CEPAL/CIDOB

del ambito académico y de instituciones internacionales. La exuberancia
irracional de los mercados no encontré mecanismos de moderacién de su
apetito, sino que, por el contrario, los contrapesos creados tras la tragedia
de los afios treinta fueron gradualmente desmontados, hasta que quedé
poco de la ley Glass-Steagall de fines de 1999*.

No se debe desdefiar la fuerza politica de las ideas econémicas y su
persistencia, incluso en presencia de la dura evidencia de la realidad®. Los
indicios de desgaste de las presuntas ventajas del mercado autorregulado
ya se advertian de forma estrepitosa desde la casi quiebra del fondo de
inversion Long-Term Capital Management (LTCM) en 1998, sorteada
gracias a la enérgica intervencion de la Reserva Federal de Estados Unidos
(FED), que garantiz6 liquidez a los bancos y corredoras de bolsa, lo que
evitd una crisis sistémica. La turbulencia volvié en 2001, ahora con el fin de
la mania de las empresas “puntocom” y con los fraudes en los balances de
los gigantes de la energia y las telecomunicaciones.

Efectivamente, en 1998, la creencia de que la ciencia econémica dura
podria servir para afrontar las incertidumbres de los mercados con modelos
probabilisticos se derrumb6 con los aprietos por los que pasaron los dos
premios Nobel que crearon el LTCM, y su fracaso se confirmé en 2001, con
los fraudes contables comprobados de Enron y de varias empresas que
utilizaron de forma criminal los recursos de los fondos de pensiones de sus
trabajadores para adulterar sus resultados y mantener sus acciones en los
mercados bursatiles y, por ende, los bonos de sus directores. Una vez maés,
la accién de la FED impidié que cundiera el panico y compensé el salto en
la preferencia por la liquidez con inyecciones gigantescas de moneda en el
sistema y la reduccién de la tasa de interés nominal.

Aunque los bonos del Tesoro de Estados Unidos seguian rindiendo
bajos intereses, los paises emergentes seguian comprandolos, ya que sus
cuentas corrientes arrojaban superdvits cada vez mayores, sobre todo

deudas y créditos hipotecarios que apenas podrian pagar y que los riesgos para el
sistema financiero estaban creciendo a un limite dificil de detener (Senado de Estados
Unidos de América, 2011).

La ley Gramm-Leach-Bliley de 1999 retir6 los mecanismos que hubieran impedido un
apalancamiento desenfrenado de los diversos segmentos del mercado financiero.

Pero, como dice Rodrik, los economistas no son como cualquier otro grupo. Son los
arquitectos del entorno intelectual dentro del cual se desarrolla la formulacién de la
politica nacional e internacional. Cuando los economistas se equivocan, como les ocurre
en ocasiones, pueden causar mucho dafo, pero cuando tienen razén su contribucién al
bienestar humano es enorme (Rodrik, 2011).
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en el caso de China. El privilegio exorbitante de Estados Unidos®, al ser
emisor de moneda de reserva, en un momento de gran incertidumbre,
paraddjicamente fue percibido como generador de un puerto seguro,
los bonos del Tesoro, para los bancos centrales y los inversionistas
internacionales. Asi, los déficits gemelos de la economia norteamericana
siguieron financidndose sin ldgrimas’
creciente debilidad del délar®.

Este ultimo periodo de los afios 2003 a 2007, de aparente normalidad,
caracterizado por una abundancia de crédito internacional, el crecimiento
robusto de China y de otros paises asiaticos, influy6 de forma muy positiva en
el crecimiento de los paises latinoamericanos, impulsados por los excelentes
precios de los productos basicos (commodities), por el crecimiento del comercio
internacional, la estabilidad relativa de la inflacién regional y el adecuado
manejo de las politicas puiblicas, tanto macroeconémicas como sociales.

Sin embargo, la teoria de que los mercados financieros se equilibran
automéaticamente influy6 de tal forma en las mentalidades que aun con
turbulencias tan significativas y recurrentes, que alcanzaban segmentos de
mercados, paises y regiones enteras desde fines de los afios noventa, nada
se hizo para evitar lo peor’. La tendencia continué hasta el estallido de la
crisis de las hipotecas de alto riesgo (subprime) en Estados Unidos. Dado
que se trataba de un esquema de financiamiento basado en la premisa
claramente insostenible de que los precios de los inmuebles continuarian
valorizandose, cuando los precios se desplomaron, y con ellos las garantias
bancarias, el sistema se vino abajo!’. Qued6 al descubierto un inmenso

, con el crédito mundial, a pesar de la

Como dijo Eichengreen, los mercados emergentes se quejan de que, mientras sus
economias se expandian y sus bancos centrales tenfan que aumentar sus reservas de
doélares, se veian obligados a dar financiamiento barato para cubrir el déficit externo
de Estados Unidos, les gustara o no. Los hogares pobres del mundo en desarrollo
terminaron por subsidiar a los hogares ricos de Estados Unidos (Eichengreen, 2011).
Expresion de Jacques Rueff, citada por Eichengreen (2011).

Eldélar hasido y sigue siendo fuerte en el mercado global, pues el 85% de las transacciones
de divisas mundialmente son cambios de otras monedas a ddlares, el 50% de los valores
internacionales de deuda estan representados en délares y mas del 60% de las reservas
de divisas en gobiernos y bancos centrales estan en délares (Eichengreen, 2011).

No hay una autoridad antimonopolio mundial ni un prestamista mundial de dltima
instancia ni un regulador mundial ni una red mundial de seguridad ni, por cierto,
una democracia mundial. En otras palabras, los mercados globales padecen de una
gobernanza débil y, por ende, son proclives a la inestabilidad, la ineficiencia y una
escasa legitimidad popular (Rodrik, 2011).

Se habian apostado billones de délares a la idea de que los precios de las viviendas
siempre subirian y a la improbabilidad de que los deudores dejarian de pagar sus
créditos hipotecarios aunque sus deudas aumentaran (Senado de Estados Unidos de
América, 2011).

10
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esquema Ponzi, a pesar de las evaluaciones supuestamente competentes de
los organismos de calificacion crediticiall.

Como el panico se propagd rapidamente por la economia
internacional, la casi estatizacién de los sistemas bancarios de Estados
Unidos y el Reino Unido fue la respuesta necesaria en ese momento, a costa
de un enorme aumento de los déficits ptblicos de los paises desarrollados.
En este escenario, fue urgente y esencial revisar la regulacién bancaria para
poder manejar la crisis y evitar la repeticion del desastre'?.

Pero si en las crisis anteriores los efectos sobre América Latina habian
sido devastadores, esta vez fue diferente.

e

América Latina y el Caribe pasé por varias décadas perdidas en
su desarrollo desde el colapso del patrén de financiamiento de la region
de los afios setenta, basado en un alto endeudamiento externo a tasas
de interés fluctuantes. La politica antiinflacionaria adoptada por la FED
a partir de 1979, de contencién absoluta de los agregados monetarios!?,
provoco la duplicacién de las tasas de interés nominales. El resultado fue
una escasez mundial del crédito al sector privado y el inicio de la crisis de
la deuda externa en América Latina y el Caribe. Lo que ocurrié después es
bien conocido: fugas de capitales, cese de pago de deudas externas, brotes
hiperinflacionarios, desajustes fiscales crecientes, inestabilidad financiera y
estancamiento del PIB per capita.

Los costos sociales de este proceso fueron significativos al generar
desempleo en masa, caida del poder adquisitivo y recorte de los gastos
publicos, lo que a su vez, redund6 en una menor inversion en infraestructura
productiva y social. Las tasas de pobreza e indigencia, que ascendian a

1 Las firmas armaban paquetes en que los préstamos estaban incorporados a titulos

respaldados por hipotecas que en general tenfan una calificacion AAA (triple A) de parte
de las agencias, y luego los vendian a los inversionistas (Senado de Estados Unidos de
América, 2011).
12 Véase la ley Dodd-Frank.
La Comisién Nacional sobre las causas de la crisis econémica y financiera en Estados
Unidos decidio, por insistencia de Paul Volcker, que ya no intentaria promover el ajuste
(fine tuning) de la economia, concentrando la atencién en las tasas de interés a corto
plazo, sino mediante el control riguroso de la cantidad de moneda disponible en la
economia. Las consecuencias de esa decision fueron aun mds serias de lo que él mismo
esperaba. La tasa de los fondos federales se acercé al 20% a fines de marzo de 1980, lo
que produjo que las tasas de interés aplicadas en la economia subieran todavia mas
(Greenspan, 2007, pp. 80-81).
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un 40,5% y un 18,6% de la poblacion regional en 1980, respectivamente,
subieron al 48,3% y al 22,5% en 1990 (véase el gréfico 1.1), lo que equivale a
un aumento de 64 millones de pobres en una década. Para América Latina
y el Caribe fue una regresion social sin precedentes en el siglo XX.

Los afos de los llamados ajustes estructurales, en la década de
1990, no fueron menos dificiles. Las politicas basadas en el Consenso de
Washington no fueron capaces de relanzar el crecimiento econémico. De
hecho, el promedio de crecimiento regional del PIB de los afios ochenta y
noventa es practicamente el mismo y tres veces menor que el registrado
entre 1950 y 1970; es decir, mds de dos décadas de estancamiento. Sin
embargo, esas politicas si lograron superar la hiperinflacién y conducir la
dindmica inflacionaria a un dmbito que se podia manejar con la politica
macroeconémica. Desde 1994 hasta la fecha, el promedio mundial de la
inflacién se redujo del 28% a cerca del 3% al afio, tendencia que también se
registrd en la regiéon de América Latina y el Caribe.

Con la caida de la inflacién y la ampliacién de los gastos ptiblicos con
politicas sociales, aunque restringidas a programas focalizados, se produjo
una reduccion relativa de la pobreza de cuatro puntos porcentuales, si bien
no compensoé el aumento de los afios ochenta. La insuficiencia del crecimiento

Gréfico 1.1
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA POBREZA
Y LA INDIGENCIA, 1980-2010¥

A. PORCENTAJE DE PERSONAS B. MILLONES DE PERSONAS

M Indigentes [ Pobres no indigentes M Indigentes [ Pobres no indigentes

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras sobre las secciones superiores de las barras
representan el porcentaje y nimero total de personas pobres (indigentes mas pobres no indigentes).
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econdémico y de los gastos sociales se comprueba con el crecimiento absoluto
de la pobreza, que abarcé a 21 millones de personas.

La superacién de la hiperinflaciéon sin duda retir6 del escenario
regional un fuerte elemento de inestabilidad, pero no significé la reducciéon
de la volatilidad de las principales variables macroecondémicas. La
inflacién, si bien se mantuvo por debajo de los peligrosos dos digitos,
registrd fuertes y constantes variaciones. Los regimenes cambiarios fueron
cuestionados y colapsaron, generando impactos sobre la deuda publica.
Las tasas de interés, por su parte, siguieron fluctuando al ritmo de las crisis
internacionales, cada vez maés frecuentes!4.

El escenario de los anos noventa fue de crisis sucesivas en los
paises emergentes. Comenzé a finales de 1994, con la crisis de México;
luego en 1997, con la crisis de los tigres asiaticos; en 1998, la crisis rusa; en
1999, la brasilefia; y en 2001, la argentina. La percepcién de riesgo de los
inversionistas internacionales, al no diferenciar los paises emergentes y el
hecho de que las cuentas de capitales en estos paises estaban mucho mas
expuestas a los flujos especulativos, producia un efecto en cadena en las
transacciones cambiarias. Una crisis en Hong Kong (Regién Administrativa
Especial de China) afectaba el riesgo pais en América Latina y el Caribe,
provocaba una fuga de doélares, quiebras bursatiles y de bancos, brotes
inflacionarios y elevacion de las tasas de interés y de la deuda publica, con
efectos negativos en los rendimientos reales, el empleo y los niveles de
pobreza.

Dicha inestabilidad de los paises emergentes incidia lateralmente
en los sistemas financieros de los paises desarrollados, ya recuperados de
su fuerte exposicion a los titulos de deuda emitidos en los afios setenta
y ochenta. Hasta entonces, las economias emergentes eran sinénimo de
problema en la agenda internacional.

La crisis de las hipotecas de alto riesgo que comenzé en 2007
no afecté inmediatamente a los paises de América Latina y el Caribe: el
crecimiento en la region permanecié vigoroso, asi como el progreso del
comercio exterior, cada vez mas anclado en las exportaciones de productos
primarios o semiprocesados. Tal desempeiio llega a generar un debate
sobre el desacoplamiento de la economia regional, y de las economias
emergentes en general, de la dindmica adversa de Estados Unidos y Europa:

“Por ende, muchos paises de la region exhibian notables desequilibrios en su
macroeconomia nacional, originados en fallos en la conduccién interna. A ello se
agregaban choques externos provenientes de términos de intercambio fluctuante”
(CEPAL, 2010a, p. 53).
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inmunidad respecto de las aventuras del mercado financiero mundial y, en
particular, del estadounidense, en aquel momento. Asi parecia, ya que el
flujo de capitales seguia llegando a la region, la inversién extranjera directa
(IED) crecia, la acumulacion de reservas permanecia fuerte y las monedas
nacionales seguian valorizandose con relacién al délar.

Hasta octubre de 2008, la crisis de los paises ricos parecia ser un
problema limitado a sus fronteras, que no contaminaba a las economias
emergentes, contrariamente a lo que solia ocurrir, ya fueran las crisis
oriundas de los propios paises emergentes o de los mercados de los paises
industriales de alto PIB per capita. La quiebra del banco de inversiones
Lehman Brothers cambi6 esa situacién. Inmediatamente, se propagé la
percepcién de que no se tenia certeza de la calidad de los activos dados en
garantia a los bancos y de laidoneidad de los propios equilibrios del sistema
financiero. Se construy6 un inmenso sistema bancario en la sombra, con un
apalancamiento 30 veces superior al patrimonio neto de las instituciones.
Lo que se vendia como sofisticaciéon bancaria asegurada contra riesgos se
revel6 como un sobreapalancamiento de alto riesgo.

La ruptura del estado de confianza provocé una contraccién del
crédito global. No habia financiamiento ni refinanciamiento de posiciones.
Ningtin tipo de crédito flufa adecuadamente, fuera para capital de
giro, inversiones, consumo, comercio exterior o crédito interbancario.
Como se refleja en el gréfico 1.2, el resultado fue una caida abrupta de la
produccién industrial, del comercio exterior y del consumo vy, esta vez, el
desacoplamiento terminé siendo una ilusién.

La preocupacién que afligié a América Latina y el Caribe fue la de
ver truncado un proceso histérico inédito en la region, el del crecimiento
econémico con una mejor distribucién del ingreso. La convivencia con
periodos de alto crecimiento no es novedad, pero el crecimiento con
disminucién de desigualdades de ingreso si lo es. A tal punto que en varios
estudios de la CEPAL de los afios ochenta se definié esa combinacién como
un casillero vacio (Fajnzylber, 1990).

La experiencia de las décadas perdidas justificaba esa aprension.
Después de las crisis de la deuda externa y de las hiperinflaciones, los
indicadores sociales retrocedieron considerablemente y demoraron mucho
en volver a los niveles de 1980. El nivel de pobreza tardé 25 afios en llegar
nuevamente a cerca del 40% (39,8%), en 2006, y el PIB per capita demoré 14
anos, recuperandose en 1994. La recuperacion del PIB fue més rdpida que
la recuperacién de los indicadores de pobreza, lo que revela el fuerte sesgo
excluyente del patrén de crecimiento vigente en ese periodo.
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Gréfico 1.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
EFECTOS MACROECONOMICOS DE LA CRISIS EN 2009
(Tasa de variacion interanual en porcentajes)

Inversion Precios de
extranjera Remesas los productos Flujos
Exportaciones directa de emigrados basicos financieros

30% -

20% |- -

10% -

0%

-10% -

Porcentaje

-20% -

-30% -

-40% -

-50% -

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial.

El patrén marcadamente prociclico de la politica macroeconémica en
la regién, prevaleciente sobre todo en los afios noventa y que redundé en
bajas tasas de crecimiento econdémico, comenzé a cambiar su tendencia en
la primera década de 2000 y tuvo efectos considerables en los indicadores
sociales. El niimero de pobres se redujo de 221 millones en 2002 a 180
millones en 2008 y el ntimero de personas en extrema pobreza pasé de 97
millones a 71 millones. Los indicadores relativos de pobreza disminuyeron
del 44% al 33%, una caida de 11 puntos porcentuales en seis afios (véase el
grafico 1.3). A su vez, la pobreza extrema baj6 del 19,4% de la poblacién al
12,9% en el mismo periodo.

Sin embargo, mas alld de esta significativa reduccién de la pobreza y
la indigencia, en este proceso se produjo otro fendmeno: el de la reduccién
de la desigualdad en la distribucién del ingreso. Aunque de forma muy
incipiente, la disminucién del indice de Gini regional apunta a la posibilidad
efectiva de lograr un crecimiento econémico con mejor distribucion del
ingreso, lo que ya era una realidad en paises ricos, pero una tesis atin por
confirmar en América Latina y el Caribe (véase el grafico 1.4). Un periodo
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Gréfico 1.3
AMERICA LATINA (PROMEDIO PONDERADO, 19 PAISES):
COMPARACION ENTRE EL PIB PER CAPITA
Y LA INCIDENCIA DE LA POBREZA, 1980-2008
(En ddlares y porcentajes sobre la poblacion)

5000 50
48,3

4800 48
/ \5’7 4597
4600 46
442
433 / 435 ’ /
4 400 A\ 44

N
g W 42,0 ¢
o el
8 4200 428
5 40,5 ©
Q Recuperacion en el nivel de pobreza: 25 afos g
m
T 4000 \39,8 40 @
o
=
3800 N\ 385
Recuperacion del PIB per cépita: 14 afios / 3886 V YG’S E
3600 7 8746 s 36
3620 /’ 650 \ '
3400 \33 5 34
8432 3321
3200 32
3000 30
[ o o < © 0 o N < © @ o N < © © o
~ s} 0 © @ <5} (2] (2] (2] [} (2] o o o o o -
2 e e e 22222288 RK
= P|B per capita === _|ncidencia de la pobreza

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises, para datos de pobreza; y sobre la base de cifras oficiales, para
datos del PIB.

de seis afios no es suficiente para consolidar cambios estructurales en el
perfil del ingreso, pero transmite un mensaje de gran valor en la region, a
saber, crecer para igualar e igualar para crecer.

Estosindicadoressociales positivossonresultado de una convergencia
de procesos demogréficos, econémicos y politicos. En varios paises de la
region la curva demogréfica viene significando una reduccién de la tasa de
dependencia de las familias, dado que el ntimero de nifios ya se redujo y el
de personas de edad adn no crecid, lo que disminuye la carga econémica
paralas personas activas de la familia. Las politicas de estabilizacién trajeron
una reduccién de la inflacién y una mejora de las condiciones fiscales. Por
otro lado, el crecimiento mundial y el cambio positivo de los términos de
intercambio, en funcién de la fuerte valorizacion de los productos basicos,
permitié6 acumular relevantes saldos de transacciones corrientes y de
reservas internacionales. Por tltimo, pero no menos importante, el avance
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GRAFICO 1.4
AMERICA LATINA (18 PAISES): COEFICIENTE DE GINI
DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO, 2002-2009¥
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ El afio de la encuesta utilizada difiere entre paises. El periodo 2002 corresponde a la encuesta mas reciente disponible
entre 2000 y 2002, y el periodo 2009 a las encuestas disponibles entre 2006 y 2009.

b/ Area urbana.

y la consolidacién de las jovenes democracias en la regién permitieron la
expresion de las demandas sociales y de los valores de igualdad econémica,
social y politica, con efecto sobre los programas de politicas ptblicas.

En este ambiente de optimismo regional, estalla la crisis internacional
originada en Estados Unidos. La sensacion de desprendimiento se derrumbé
con la avasalladora ola de contracciéon del crédito irradiada a partir de
octubre de 2008. En 2009, el crecimiento regional retrocedié un 1,9% y el
PIB per cépita un 2,8%. Las tasas de inversiones brutas, que avanzaban a
un promedio anual cercano al 11%, bajaron un 14,5%, las exportaciones un
21% y las tasas de desempleo, que habian caido sostenidamente desde 2002,
acumulando una reduccién de cuatro puntos porcentuales, volvieron a subir
a un 8,2%. Peor atin, se interrumpio la caida de la pobreza y la indigencia.
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La preocupacién por los efectos econdmicos de la crisis es grande,
pero es atin mayor por sus efectos sociales. Se teme que el patrén de
las décadas perdidas podria volver no solo por el deterioro devastador
de los indicadores sociales, sino también por su recuperacién lenta
y asimétrica en relaciéon con el crecimiento econémico general. Una
caracteristica social de América Latina y el Caribe es que, aunque
millones de personas salgan de la linea de la pobreza, permanecen en
un umbral de vulnerabilidad y pueden regresar a su condicion original,
en caso de que se produzcan cambios abruptos en la economia. Como se
muestra en el gréfico 1.5, es una franja que varia de un pais a otro, pero
que oscila entre un 11% y un 20% de la poblacién. Sostener este cambio
de condicién econémica exige décadas de crecimiento del PIB y politicas
publicas distributivas.

Considerando ese perfil social, era preciso enfrentarse a la crisis
tanto con politicas anticiclicas como con la adopcién de estrategias de
cambio estructural en América Latina y el Caribe. Si bien es cierto que el
sexenio 2003-2008 fue de crecimiento con buena distribucién del ingreso,
no necesariamente seria posible sostener esta tendencia, incluso superando
la crisis. En realidad, América Latina y el Caribe contindan con problemas
serios en su trayectoria hacia el desarrollo.

La recuperacion de la region fue notable y ya en 2010 el crecimiento
volvié a un 6% y el PIB per capita aumenté un 4,8%. La formacién bruta de
capital fijo retorné al 21,4%, es decir, casi al nivel anterior a la crisis, y las
exportaciones e inversiones extranjeras se recuperaron un 30%. El impacto
sobre la pobreza terminé siendo mucho menor que los esperados nueve
millones de pobres adicionales en 2009, al crecer de hecho tres millones. En
2010, la CEPAL estimé que el ntimero de pobres de la regioén ya habia vuelto
al nivel de los 180 millones de personas, similar al niimero registrado en
2008, y que se habian logrado mejoras en los indicadores laborales. Debido
al crecimiento de la poblacién, la pobreza relativa inclusive habria caido de
un 33% en 2008 a un 32,1% en 2010.

Ello fue posible porque los gobiernos de la regiéon adoptaron
enérgicas politicas econdmicas y sociales anticiclicas, que rompieron con el

patrén observado en crisis anteriores!®.

15 Las instituciones democraticas son fundamentales como forma de proteccién de los

segmentos mas vulnerables de la poblacién en situaciones de crisis y en la determinacién
del arbitraje distributivo de esas mismas crisis. A este respecto cabe citar a Rodrik, que
sostiene que las democracias tienen derecho a proteger sus arreglos sociales y, cuando
este derecho choca con los requerimientos de la economia mundial, es esta tltima la que
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Gréfico 1.5
AMERICA LATINA (18 PAISES): PERFIL DE LA
VULNERABILIDAD DE INGRESOS POR PAIS, 2008
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

En esta ocasion, la CEPAL sefial6 la necesidad de que, para enfrentar
los efectos de la crisis financiera internacional en América Latina y el
Caribe, no se deberia seguir la vieja receta de ajuste fiscal, recorte de los
gastos sociales y restriccion monetaria y crediticia, ya que seria socialmente
perversoy econémicamente contraproducente. Enrealidad, lo que resultaba
claramente necesario era el fortalecimiento del gasto ptblico y la defensa
de los segmentos mas vulnerables de la sociedad y de la politica monetaria

deberia ceder (Rodrik, 2011). El autor se refiere al fundamentalismo de mercado, que
puede corroer el tejido social y aumentar el sufrimiento humano provocado por las crisis.
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y crediticia, pues la crisis se inici6 con un caracter financiero y rapidamente
se transformo en un proceso de insuficiencia de demanda efectiva.

Estas medidas no solo eran necesarias, sino que también podrian
sostenerse gracias a las condiciones econémicas prevalecientes en la region.

%%

Si bien es evidente que la regién reaccioné de forma notable a los
efectos dela crisis financiera internacional'® y evit6 con politicas keynesianas
un colapso econémico y social, incluso reduciendo los impactos sobre la
pobreza y el desempleo, por otro lado, no hay garantias de que el proceso
de crecimiento con buena distribucién del ingreso contintie al mismo ritmo
ni que se mantenga el impetu de la reduccién sustantiva de la pobreza.
Ello se explica porque los cambios estructurales para sustentar ese proceso
no estdn consolidados y la tendencia predominante hasta el momento
plantea el riesgo de reproducir estructuras histéricamente concentradoras
de ingreso.

La extraordinaria oportunidad creada por el avance positivo de los
términos de intercambio!” —debido al alza de los precios de los productos
bésicos en el mercado internacional, en razén del crecimiento econémico
asiatico, de la inmensa liquidez internacional y de la especulacién en los
mercados de futuros— aumenta el peso de las exportaciones de recursos
naturales brutos o preprocesados en el comercio de América Latina y el
Caribe y constituye un freno a la diversificacion de la produccion (véase
el grafico 1.6). Este fendmeno empuja las inversiones a ese segmento de la
economia y, en ausencia de politicas industriales o sectoriales relevantes,
las economias nuevamente se vuelcan a la exportaciéon de productos
primarios, con un sesgo de economia de enclave y poca internalizacién y
encadenamiento de los avances en la productividad de este sector para el
resto de la economia.

El avance de la productividad media no es suficiente para sostener
procesos de crecimiento con distribucién equitativa del ingreso, ya que
puede ser resultado de una brutal asimetria de los niveles de productividad
en el tejido productivo y de difusién de la tecnologia. Debido a la
heterogeneidad estructural, los ingresos quedan estancados en los sectores

16 A excepciéon de Centroamérica, que sufrié mas por la reduccién del comercio con

Estados Unidos y la reduccion en el envio de divisas de los inmigrantes de la regién que
perdieron sus empleos durante la crisis.

Centroamérica resulta perjudicada por el aumento de los precios de los productos
basicos, a diferencia de los paises de América del Sur, para los cuales resulta ventajoso.

17
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Gréfico 1.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA
ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES AL MUNDO
DESDE INICIOS DE LOS ANOS OCHENTA
(En porcentajes del total regional)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos
estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

exportadores especializados en los recursos naturales y no fluyen a otros
sectores de la economia sin la adopcién de politicas publicas para este fin.

Los datos indican que América Latina y el Caribe no han avanzado
lo suficiente en términos de inversiones productivas, ni en la reduccién de
la heterogeneidad estructural (véase el gréfico 1.7). Como se refleja en el
grafico 1.8, la tasa de formacion de capital ha sido muy baja respecto de la
registrada en otras economias emergentes exitosas y de lo alcanzado por la
region en los afios setenta. Asimismo, la brecha entre la productividad de
las grandes empresas y la de las medianas y pequefias empresas contintia
aumentando, asi como la brecha externa. Eso significa que el aumento de
los gastos sociales, una vez financiados por la tributacién sobre los sectores
mas dindmicos, lo que politicamente no es trivial, puede contribuir a la
reduccion de la pobreza, pero no tiene la fuerza para hacer frente a la
desigualdad.
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Gréfico 1.7
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS)
Y ESTADOS UNIDOS: PRODUCTIVIDAD
Y ESTRUCTURA DEL VALOR AGREGADO INDUSTRIAL
(En porcentajes del PIB industrial y dolares de 1985)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Programa de Analisis de la
Dindmica Industrial (PADI).

Son muchos los factores que contribuyen a reproducir la desigualdad
y que no pueden modificarse sin la movilizacién de instrumentos del
Estado. El bajo crecimiento de la productividad, la heterogeneidad
estructural interna y externa, la estructura tributaria regresiva, los gastos
publicos insuficientes en educacion y ciencia y tecnologia, la cultura civica
incipiente, los sindicatos debilitados y la inestabilidad de la gobernanza
del sector publico son todos reflejos de la ausencia de politicas de Estado y
politicas a largo plazo.

La crisis financiera internacional permite hacer una reflexion mas
madura sobre el papel del Estado en la region. La visién de que el Estado
deberia replegarse a sus funciones clasicas, tipicas del orden liberal del siglo
XIX, de proveedor de seguridad externa e interna, administrador de justicia
y garante de la propiedad y contratos privados sufrié un duro golpe. El
mercado como mecanismo natural y autorregulado se revel6 una vez mas
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Grafico 1.8
AMERICA LATINA (19 PAISES): FORMACION BRUTA
DE CAPITAL FIJO, 1970-2009
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

como una falacia de graves consecuencias. En verdad, el mercado siempre
fue una criatura del Estado. La reflexién mdas madura estd en reconocer que
el mercado necesita de regulacion y el Estado de controles y gobernanza
sélida. Un mercado soberano es tan tragico como un Estado sin frenos'.
Una nueva ecuacién entre mercado, Estado y sociedad esta en debate
en las mesas regionales. No es posible avanzar en el desarrollo regional
sin hacer modificaciones basicas. La primera de ellas esta relacionada con
la cufa tributaria. Como se refleja en el grafico 1.9, la carga fiscal media
en América Latina y el Caribe es del 18%, y se recauda principalmente en
impuestos regresivos. Igualar para crecer requiere planificar y formular
politicas publicas con una dotacién suficiente de recursos. Para prestar los
servicios clasicos del Estado, la seguridad social y la educacion, y estimular
sistemas de innovaciones y politicas industriales, agricolas y comerciales

18 “Es necesario crear una nueva arquitectura estatal que permita posicionar al Estado

en el lugar que le corresponde en la conduccién de las estrategias de desarrollo de los
paises de la region. A partir de una mirada critica de su desempefio histérico, debemos
ser capaces de perfilar ese papel, dotarlo de las herramientas suficientes y encontrar su
lugar preciso, en equilibrio con el mercado y el ciudadano” (CEPAL, 2010a, p. 234).
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Gréfico 1.9
COMPARACIONES INTERNACIONALES
DE LA CARGA TRIBUTARIA, 2008
(En porcentajes del PIB)
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debe contarse con presupuestos robustos, no disponibles en gran parte de
los paises. Un nuevo pacto fiscal y tributario es esencial para mantener el
crecimiento con buena distribucién del ingreso y erradicar la indigencia. Es
posible calcular la carga tributaria que puede soportar cada pais. En este
ambito, la situacion en la regién es muy dispar. Algunos paises ya estan
en el limite de sus posibilidades, como es el caso de Brasil, con una carga
bruta de cerca del 36%, y otros estdn mds cerca, como por ejemplo México,
con un 15% de carga tributaria, mientras que otros estan en una situaciéon
intermedia, como Chile y Colombia, cuya carga tributaria oscila en torno
al 22%. Es preciso tener claro que los déficits fiscales pueden utilizarse
para fines anticiclicos, pero deben ser adecuados para mantener la deuda
publica a largo plazo.

Otro elemento fundamental estd en el manejo general de la
macroeconomia. Una politica de desarrollo en un contexto de abundancia
de recursos naturales, como ocurre en la mayoria de los paises de la region,
principalmente en América del Sur y México, solo tendra éxito teniendo
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especial cuidado en lo que atafie a la politica cambiaria'®. La preservacion
de la estructura industrial prevaleciente y de sus empleos y, por motivos
aun més profundos, la creacién de una industria que agregue valor a los
recursos naturales disponibles, exige un tipo de cambio que estimule la
produccién interna y las exportaciones. Para ello, es preciso quitar los
estimulos a los flujos de capitales especulativos a corto plazo, permitir
la acumulacion de reservas internacionales, crear fondos soberanos
en doélares y, sobre todo, manejar la politica monetaria con arreglo a
un mandato dual: generar el maximo de crecimiento econémico con el
minimo de inflacién.

La politica industrial y de ciencia y tecnologia debe tener los
instrumentos de financiamiento y gobernanza establecidos explicitamente
en las leyes y en los presupuestos publicos. Es preciso identificar los
sectores estratégicos para crear capacidad competitiva en el proceso de
agregacion de valor a los recursos naturales disponibles®. Para disponer
de crédito a largo plazo es preciso contar con fondos publicos, pero
también perfeccionar el sistema bancario privado y publico. En este tltimo
particular, més alla del acceso a los bancos multilaterales de desarrollo, es
importante, en la medida de lo posible, crear o ampliar bancos publicos y
nacionales de desarrollo.

Los sistemas de seguridad social son necesarios no solo para el
proceso de reduccion de la pobreza y de las desigualdades, sino también
para permitir una absorcion menos traumatica de los choques externos
adversos. Enrealidad, cuanto mds abierta sea una economia, méas vulnerable
serd su poblacién a las crisis internacionales. De esta forma, la preservaciéon
de los compromisos politicos de las democracias, en cuanto al crecimiento
con buena distribucién del ingreso, depende de mejorar la seguridad social
y alimentaria. Una nueva ecuacién entre mercado, Estado y sociedad
exige, mas alla de los frenos democraticos al Estado y de la regulacién del
mercado, una seguridad social sélida y comprensiva.

Por ultimo, pero no menos relevante, esta la necesidad de una
ampliaciéon del nivel educacional en América Latina y el Caribe, pues

“Naturalmente, las fluctuaciones ciclicas del tipo de cambio real constituyen un
desincentivo para adquirir nuevas ventajas comparativas y darle valor agregado a la
exportacién de recursos naturales tradicionales” (CEPAL, 2010a, p. 69).

“Un aspecto central de la agenda es la identificacion de los sectores clave que tendrian
que seleccionarse, tomando en cuenta las especificidades de la estructura productiva de
cada pais, a partir de su capacidad de generar y difundir conocimiento e innovacién, asi
como para formar encadenamientos hacia otras actividades, tanto manufactureras como
de servicios” (CEPAL, 2010a, p. 129).

20
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es uno de los pilares clave para la conexién entre desarrollo productivo,
distribucién de ingresos y superacién de la pobreza.

Si bien la tasa de acceso y de conclusién de la ensehanza primaria
ya esta cerca del 100%, persisten problemas en términos de calidad de la
educacion. A ello se suma el hecho de que el acceso, la progresién y la
conclusion de la ensefianza secundaria todavia dejan mucho que desear. El
acceso llega a un 88%, pero la tasa de conclusion de la ensefianza secundaria,
medida entre jévenes de 20 a 24 afnos, alcanza solo a cerca del 50%.

La heterogeneidad en el acceso y la calidad de la educacién se refleja
en las oportunidades que los jévenes tienen para su realizacion existencial
y su inclusién social y ciudadana y termina por transformar la educacién
en otro factor de reproduccién de las desigualdades.

La educacion universal y de calidad?! es una condicién necesaria para
romper el ciclo intergeneracional de desigualdad, pero no basta. Resulta
tragico que las distorsiones existentes en la estructura de la ensefianza
en América Latina y el Caribe acaben por no cumplir ninguna de las dos
condiciones, la de necesidad y la de suficiencia.

Para contribuir a mejorar esta situacién, la CEPAL propone varias
medidas para cambiar el sistema, seis de las cuales son prioritarias (CEPAL,
2010b, pp. 29-32):

i) extension de la cobertura de ensefianza inicial;

ii) extensién de la jornada escolar en primaria;

iii) incorporacién de la tecnologia digital en la educaciéon como una
oportunidad fundamental en la batalla por la equidad;

iv) apoyo a las familias por medio de los programas de transferencias
condicionadas;

v) articulacion del sistema de formacién para el trabajo; y

vi) compatibilizar la calidad formativa del sistema de educacién
superior con la expansion del acceso a sectores excluidos.

A modo de conclusién es importante destacar que, para obtener
resultados distributivos relevantes y sostenibles, los avances del sistema
educacional deben estar articulados con una serie de otras politicas
publicas. En ese sentido, si bien consideramos la educacién como elemento
fundacional de una cadena de procesos que al final conducen a una sociedad
menos desigual, cabe sefialar que el aumento del nivel educacional no

21 “La disparidad en el desarrollo de capacidades no solo se relaciona con logros

educativos, sino también con los mercados laborales autorregulados que constituyen
verdaderas fabricas de segmentacién en niveles de productividad, acceso al bienestar y
pleno disfrute de derechos sociales” (CEPAL, 2010b, p. 28).



36 CEPAL/CIDOB

trae automaticamente aparejados avances en la generacién de ciencia
y tecnologia. A su vez, los avances en materia de ciencia y tecnologia no
implican necesariamente que seran incorporados al sistema productivo
como innovaciones. En caso de que se produzcan las innovaciones,
tampoco redundan automaticamente en aumentos de productividad, ya
que dependen de un aprendizaje organizacional complejo.

Como es mas probable y esperado, si las innovaciones producen un
crecimiento de la productividad, no significa una reduccion automatica y
en la misma proporcién de los precios, ni un aumento del salario real, ya
que estos dependen de estructuras de competencia intercapitalista y de la
institucionalidad y dinamismo del mercado de trabajo. La reduccién de los
precios relativos en los sectores innovadores y el aumento de los salarios
reales tendran unimpacto en la efectividad distributiva enla medida en que,
por un lado, el manejo de la politica macroeconémica permita traducirlos
en aumentos de la demanda de consumo vy, por otro lado, las politicas
publicas distributivas capten una parte de los aumentos de productividad
del sistema econdmico y los transfieran a través de los gastos sociales y del
sistema de seguridad social.

Esa secuencia de eventos indica que no hay resultados espontaneos y
mecanicos en los procesos socioeconémicos, en particular los relacionados
a la educacion. Como sefalaba Keynes en su libro Teoria general, “el vino se
puede caer entre la copa y la boca”?2.
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Capitulo II

Educacion y conocimiento: las
dos agendas y sus desafios!

José Joaquin Brunner
Director del Centro de Politicas Comparadas de Educacion (CPCE)
de la Universidad Diego Portales en Santiago de Chile

Hace una década sugeri que la educacién latinoamericana se
enfrentaba a dos desafios de enorme magnitud:

Por un lado, debe cumplir las “asignaturas pendientes” del siglo
XX, tales como universalizar la cobertura preescolar, basica y media;
incorporar las poblaciones indigenas al sistema escolar; mejorar la
calidad y resultados de la ensefianza de las competencias basicas,
particularmente entre los sectores mas pobres de la poblacién infantil,
juvenil y adulta; modernizar la educacién técnica de nivel medio y
superior; masificar la ensefianza de nivel terciario.

Trabajo preparado con el apoyo del Centro de Estudios y Documentacién Internacionales
de Barcelona (CIDOB) para el Seminario Agenda de Desarrollo Iberoamericana, celebrado
en Barcelona los dias 5 y 6 de noviembre de 2010. Cont6 asimismo con el patrocinio
del Programa (SOCO01) de Politicas de Educacién Superior de la Comisiéon Nacional de
Investigacion Cientifica y Tecnolégica de Chile. Sin embargo, la responsabilidad es del
autor exclusivamente, y sus opiniones no comprometen a las instituciones mencionadas.
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Al mismo tiempo, por otro lado, debia

dar el salto hacia el siglo XXI y emprender las “nuevas tareas” de
las cuales dependen el crecimiento econémico, la equidad social y la
integracién cultural, adaptando para ello sus estructuras, procesos
y resultados y las politicas educacionales, a las transformaciones
que —por efecto de la globalizacién— experimentan los contextos de
informacién, conocimiento, laboral, tecnolégico y de significados
culturales en que se desenvuelven los procesos de ensefianza y

aprendizaje. (Brunner, 2001, p. 82)

Hoy estos enunciados aparecen validados por la investigacion
educacional y por la reflexiéon sobre los cambios que traerd consigo el
presente siglo. Recientemente han sido retomados en el informe 2021 Metas
educativas: la educacion que queremos para la generacion de los bicentenarios (OEI,
2010, p. 23), el cual se plantea como afrentar ambos desafios con éxito. La
respuesta es rotunda: si se mantienen un ritmo de progreso de la educacion
y unos modelos de reforma similares a los utilizados durante las tltimas
décadas, no parece posible

...un salto cualitativo que sittie a la educacién de la regién [...] entre
aquellas capaces de lograr una educacion de calidad para todos
sus alumnos. Hacen falta diferentes aproximaciones a los desfases
existentes, nuevos actores e instituciones, y estrategias renovadas
sobre el cambio educativo que permitan avanzar en el logro de ambas

agendas de forma integrada e innovadora. (OEI, 2010, p. 24)

Ya adentrados en el siglo XXI, nos proponemos profundizar aqui
sobre las dos agendas y sus desafios, con el fin de aportar elementos de
interpretacién y evaluacién de la trayectoria y el estado actual de la
educacién en la region, por un parte, y, por otra, contribuir al debate sobre
las reformas necesarias de cara al futuro.



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 41

Agenda siglo XX

Una historia conocida

A partir del momento republicano hace dos siglos, la historia
educacional latinoamericana se ha desenvuelto por cauces bien conocidos.
Transcurridos los primeros cien afios de vida independiente, “las naciones
de América Latina diferian de la mayoria de las naciones de Europa y de
Estados Unidos en cuanto al nivel educacional relativamente bajo de sus
poblaciones y, especialmente, a las profundas divisiones que separaban a las
élites de los grupos marginados” (Reimers, 2006, pp. 5539-5555)%. Témese
el ejemplo de Chile. Alrededor del Centenario, escribe el educador Dario
Salas en 1917, “continda atin sumergido en la ignorancia [el analfabetismo,
N. del A.] un 48% de la poblacién mayor de cinco afios. De los ochocientos
mil nifios de edad escolar que existen en el pais, mas de la mitad —un 62,5%,
segun el Censo de 1907-[...] crece sin recibir instruccién alguna, vegeta en
ocupaciones sin futuro, se agosta en la miseria material y se pudre en la
peor de las miserias, en la miseria moral” (Salas, 1967, p. 36). A lo anterior
se sumaba el hecho de que de cada 100 alumnos inscritos en primer grado,
solo un 25% se mantenia en el grado tercero, y al sexto grado llegaba un 2%
(Salas, 1967, p. 109).

Otro problema que aquejaba a la educaciéon de las reptblicas
latinoamericanas, en el Centenario, era el desigual acceso a la ensefianza
elemental por circunstancias de clase social, etnia y género. En efecto, segtin
sefala Reimers, la gradual expansién de las oportunidades educacionales
primarias se veia contrarrestada por

un proceso creciente de segmentacion social de las instituciones
educacionales. [...] Esta segregacién social ocurria a través de los
patrones de segregacion residencial, précticas institucionales de
discriminacién social en colegios ptblicos y la huida de los grupos
privilegiados hacia centros privados. La aguda segregacién social
dio un duro golpe a la visién de una “escuela comtn” promovida
por los fundadores de los sistemas de educacién publica, primero
al expandir instituciones divididas y no comunes y, segundo, al

2 En este caso, la numeracién corresponde a la “localizacion” del libro citado en edicién
para Kindle.
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permitir el desenvolvimiento de anillos desiguales en estas escuelas
separadas. (Reimers, 2006, pp. 5707-5713)

En el caso de Chile, apunta Rojas (2010, p. 237), la educacién
fiscal reconocio, a partir de 1880, la existencia de dos subsistemas social
y escolarmente segmentados: uno centrado en los liceos y sus cursos
preparatorios, que favorecia a los nifos de las clases acomodadas y de
sectores medios emergentes, y otro vinculado a las escuelas primarias, cuyo
publico objetivo eran las clases populares.

Por ultimo, existia la debilidad de las instituciones y de estudios
superiores. De hecho, la universidad latinoamericana de comienzos del
siglo XX aparecia, al decir de Ribeiro (1971, p. 70), como una institucién
patricia incrustada en la matriz napolednica, es decir, una institucion
“que preparaba a los hijos de los hacendados, de los comerciantes y de los
funcionarios para el ejercicio de papeles ennoblecedores o el desempefio
de cargos politico-burocraticos, de regulacion y mantenimiento del orden
social o de las funciones altamente prestigiadas de profesionales liberales,
puestos al servicio de la clase dominante”®. Es decir, segtin observa
Schwartzman (1996, p. 25), “las sociedades latinoamericanas fueron
siempre muy estratificadas, y sus instituciones de educacién superior eran
probablemente adecuadas, hasta inicios de este siglo [XX], para dar a sus
élites la cantidad limitada de educacién formal que ellas deseaban”.

Sistematizacion de la educacion

La agenda del siglo XX buscé hacerse cargo de estos problemas,
a partir de la herencia y con la institucionalidad, capacidades humanas
e instrumentos legados por el siglo anterior. Efectivamente, durante
los primeros cien afios de desarrollo republicano, hasta culminar en las
décadas iniciales del siglo XX, se despliega en los paises de la regiéon un
esfuerzo de concentracién, centralizacién y sistematizacién de la educacion
bajo el impulso de los emergentes estados nacionales. Es decir, se lleva a
cabo el establecimiento de sistemas nacionales de educacién, capaces de

Considérese que en Chile, en 1900, la matricula universitaria correspondia a 1.106
alumnos, ofrecida por las universidades de Chile (88,5%) y la Catélica (11,5%). Mientras
que esta tultima solo impartia la carrera de leyes, la Universidad de Chile ofrecia
carreras en las dreas de leyes, pedagogia, medicina, matemdticas, dentistica, farmacia y
arquitectura (Labarca, 1939, p. 217).
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incluir gradualmente un ntimero creciente de nifios y jévenes en procesos
de escolarizacién cada vez maés estandarizados y prolongados.

Siguiendo la linea de analisis macrosociolégico de Archer (1979)
para la formacion de los sistemas de educacion de varios paises europeos
(Francia, Dinamarca, Inglaterra, Rusia), puede observarse también en
América Latina unos procesos similares. Ellos llevan primero a los grupos
contendientes —aspirante a ocupar las palancas del Estado; de orientacién
politica liberal (bajo diversos nombres) e inspiracién laica, positivista o
utilitarista; de origen mesocratico o desprendidos del ala mas secularizada
delos grupos aristocraticos—a disputar con éxito el control sobre la provision
educacional a la iglesia catdlica y los sectores oligarquico-conservadores y,
enseguida, bien a sustituirlos en dicha funcién de control, o bien a restringir
y subordinar su campo de accién.

Como sea, lo que ocurre en América Latina a lo largo del siglo XIX y
durante la primera parte del siglo XX es, al igual como antes habia sucedido
en los paises estudiados por Archer, “no solo la integracién de la educacién
a la politica, sino la emergencia de una educacién nacional-estatal” (Archer,
1984, p. 62). Los grupos contendientes imponen su control sobre la educacion
no mediante la movilizaciéon de recursos propios, que no poseen, sino a
través del uso del poder politico, del aparato burocratico del Estado y de los
recursos fiscales. “La capacidad de definir la ensefianza queda directamente
vinculada a la posicién politica y, lo que es una novedad, puede perderse
con el cambio de fortuna politica de un grupo” (Archer, 1984, p. 63).

Sibienenalgunos paisesel control estatal sustituye de manera completa
el anterior monopolio eclesidstico sobre la provisién educacional (Uruguay),
en otros, en cambio, como ocurre en Chile, el Estado solo logra restringir el
campo de actuacién de la iglesia catélica y los grupos contendientes deben
establecer un acuerdo con los incumbentes, dando paso a un régimen de
provisién mixta de educaciéon donde el Estado, incluso, financia una parte
de la educacién de propiedad y gestion privada (Brunner, 2010).

En breve, a lo largo de estos procesos, la educacién se sistematiza
e institucionaliza como un instrumento que coadyuva a la formacién
del Estado-nacién —mediante sus propios y especificos dispositivos de
socializacién, instrucciéon y disciplina de las generaciones jévenes—, al
mismo tiempo que aquel emplea a la educacién para integrar, ordenar y
reproducir a la sociedad civil y sus jerarquias.

Por ejemplo, al despuntar el siglo XX, en la Argentina la educacién
era dirigida desde un Consejo Nacional de Educacién que pronto
impulsaria la obligatoriedad y la gratuidad de la educaciéon primaria,
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el desarrollo del magisterio nacional, la educacién de la mujer, la
higiene infantil, la construccién de locales escolares, la eliminacién de
los castigos corporales y la formulacién de programas curriculares y
métodos pedagdgicos (Solari, 1980, p. 185). También en Chile las dos
primeras décadas del nuevo siglo estin dedicadas al debate sobre la
obligatoriedad de la ensefianza. Liberales y conservadores chocan en
torno al principio mismo de la obligatoriedad frente a la libertad de elegir
de las familias; los contenidos de una educacién compulsiva (laicos o
religiosos; humanisticos o practicos); el cardcter social de la ampliacién de
oportunidades educativas (democratico o segregado), y el control sobre
el proceso de unificacién de la ensefianza elemental (en manos del Estado
o de los particulares) (Rojas, 2010, p. 243). Y asi ocurre igualmente en el
resto de Latinoamérica, con diferencias temporales y de detalle debidas
a la variedad de contextos histéricos y a las distintas trayectorias de
formacion de los estados nacionales. Por ejemplo, de Uruguay se ha dicho
que a comienzos de 1900 el pais tenia ya un sistema educativo amplio y
abierto a todos los niveles para satisfacer la integracion del aluvién de
inmigrantes que recibia (Torres Wilson, 1994). En Paraguay, a finales del
siglo XIX, en la seccién que comprendia a las zonas de Paraguari, Misiones,
Encarnacién y Caazapd, donde habia 27 escuelas y una matricula de 1.636
nifios y 806 nifias, solo un 35% y un 21% de los nifios podia leer y escribir,
respectivamente. Entre las nifias las cifras correspondientes eran un 26% y
un 13%. En el mes de julio de 1909, las cdmaras legislativas aprueban una
ley de educacién obligatoria, promulgada el mismo mes por el presidente
Gonzélez Navero (Florentin, 2010, pp. 89 y 124). En Bolivia, los niveles de
analfabetismo eran superiores al 80% a comienzos de 1900. Segtn el censo
de ese ano, habia 677 estudiantes universitarios y, en total, menos del 2%
de la poblacién menor de 25 afios recibia instrucciéon (Mesa y Gisbert, 2000,
p. 520).

Segunda mitad del siglo

Al iniciarse el siglo XX, los avances reales de la educacion
latinoamericana —mas alld de la retérica educacional a veces encendida
de las élites progresistas de la época— eran escasos. Justo a mediados
del pasado siglo, y como producto de la expansién impulsada por los
estados —el estado docente—, los sistemas nacionales se habian consolidado
relativamente y ofrecfan una mayor cantidad de oportunidades de
participacion en la enseflanza primaria de varios paises, segtin puede
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observarse en el cuadro IL.1. Con todo, solo Argentina y Uruguay habian
logrado transformar la obligatoriedad en universalizacién de este nivel
(esto es, los inscritos en el correspondiente nivel representan el 90% o més
de la cohorte de edad respectiva); tres paises —Chile, Paraguay y Perti—
alcanzaban una tasa de alrededor del 75%; Costa Rica, Cuba, Ecuador, El
Salvador, México, Perd, Paraguay y la Republica Bolivariana de Venezuela
oscilaban entre el 66% y el 50%, y los demads paises se situaban por debajo
de esta ultima cifra (Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Colombia,
Guatemala, Honduras y Nicaragua).

Como indica el mismo cuadro, las tasas de participacién en la
educacién secundaria y terciaria eran todavia bajisimas, situdndose aquellas

Cuadro II.1
AMERICA LATINA: TASA BRUTA DE PARTICIPACION EN LOS
NIVELES PRIMARIO, SECUNDARIO Y TERCIARIO; TASA DE
ANALFABETISMO SOBRE LA POBLACION MAYOR DE
15 ANOS, Y ANOS PROMEDIO DE ESCOLARIZACION
EN LA MISMA POBLACION, 1950

Tasa bruta de participacion por nivel

Pais Primario Secundario Terciario (Porcentaje) (Afos promedio)
Argentina 94 10 5 14 4.8
Bolivia (Est. Plur. de) 35 5 2 68 25
Brasil 39 6 1 51 15
Chile 74 1 2 20 48
Colombia 36 4 1 38 23
Costa Rica 61 6 2 20 35
Cuba 66 5 . 24 36
Ecuador 57 4 1 44 25
El Salvador 61 3 1 60 15
Guatemala 28 2 1 71 1,3
Honduras 28 1 1 65 17
México 53 3 2 35 24
Nicaragua 39 3 1 62 16
Panaméa 76 9 2 30 38
Paraguay 74 2 1 34 2,7
Perti 67 6 2 44 31
Repblica Dominicana 54 2 1 36 25
Uruguay 90 17 6 . 43
Venezuela (Rep. Bol. de) 51 3 1 48 2,2

Fuente: Basado en F. Reimers, “Education and social progress”, The Cambridge economic history of Latin America,
V. Bulmer-Thomas, J. H. Coatsworth y R. Cortés Conde (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, cuadros 11.2,
11.3,11.5,11.11; R. J. Barro y J. W. Lee, “A new data set of educational attainment in the World, 1950-2010”, National
Bureau of Economic Research Working Paper, N° 15902, 2010 [en linea], http://www.nber.org/papers/w15902.
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en torno a un 5,4% y estas en torno a un 1,8% en promedio, respectivamente.
El analfabetismo alcanzaba en la region alrededor de un 42% y el capital
humano tenia apenas 2,8 afios de escolarizacién en promedio.

A partir de este momento y hasta concluir cronolégicamente el
siglo XX —que, segiin veremos més adelante, no coincide exactamente
con el fin de la agenda educacional de dicho periodo—, la expansién de
la matricula contintia sostenidamente en todos los niveles, pudiendo
observarse (véase el cuadro II.2) que el afio 2000 la mayoria de los paises
de la region habian universalizado el nivel primario, incluso medido por la
tasa neta de participacion. A la fecha, se hallaban claramente por detrés de
esta meta, con distintos grados de avance, solamente Ecuador, Guatemala

Cuadro Il.2
AMERICA LATINA: TASA BRUTA DE PARTICIPACION EN LOS
NIVELES PRIMARIO, SECUNDARIO Y TERCIARIO; TASA DE
ANALFABETISMO SOBRE LA POBLACION MAYOR DE
15 ANOS, Y ANOS PROMEDIO DE ESCOLARIZACION
EN LA MISMA POBLACION, 2000

Tasa bruta de participacion por nivel Analfabetismo Escolarizacion
Pais Primario Primario/neta Secundario Terciario (Porcentaje) (Afios promedio)
Argentina 120 107 97 48 3 93
Bolivia (Est. Plur. de) 116 97 80 36 15 99
Brasil 162 97 56 17 13 75
Chile 103 89 75 38 4 10,2
Colombia 112 89 70 23 8 77
Costa Rica 107 97 51 16 4 8,7
Cuba 102 104 82 24 3 10,6
Ecuador 115 81 57 . 8 8,1
El Salvador 112 91 54 18 21 8,0
Guatemala 102 84 37 . 32 48
Honduras 106 88 33 15 25 75
México 113 103 75 20 9 91
Nicaragua 104 81 54 . 34 6,7
Panama 112 100 69 35 8 9,6
Paraguay 11 92 60 . 7 85
Per(i 128 92 80 29 10 9,0
Republica Dominicana 124 99 50 . 16 74
Uruguay 109 90 98 36 2 8,6
Venezuela (Rep. Bol. de) 102 88 59 29 8 7,0

Fuente: Basado en F. Reimers, “Education and social progress”, The Cambridge economic history of Latin America,
V. Bulmer-Thomas, J. H. Coatsworth y R. Cortés Conde (eds.), Cambridge, Cambridge University Press, cuadros 11.2,
11.3,11.5,11.11; R. J. Barro y J. W. Lee, “A new data set of educational attainment in the World, 1950-2010”, National
Bureau of Economic Research Working Paper, N° 15902, 2010 [en linea], http://www.nber.org/papers/w15902.
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y Nicaragua. En el nivel secundario tinicamente dos paises —Argentina
y Uruguay- han universalizado la cobertura; el Estado Plurinacional de
Bolivia, Chile, Cuba, México y Pert exhiben una tasa del 75% o mas, y solo
Guatemala y Honduras se sittian por debajo del 50%.

Asimismo, hacia el ano 2000, todos los paises de la regién con
informacién disponible habian alcanzado o superado el umbral (15%)
donde se estima convencionalmente que se inicia la masificacién del nivel
superior o terciario y varios duplicaban dicha cifra: Argentina, Chile,
Estado Plurinacional de Bolivia, Uruguay y Panama.

La tasa promedio de analfabetismo habia disminuido al 12%, y el
capital humano en la poblacién mayor de 15 afios habia aumentado a 8,1
afnos promedio de escolarizacion.

Un balance general de la contribucién de los sistemas educacionales
durante la segunda mitad del siglo XX puede obtenerse revisando la
distribucién de la poblacién de 15 afios y mas segtin su nivel de formacion
mas alto alcanzado (véase el grafico II.1). Dos cosas llaman la atencion.

Grafico 1.1
AMERICA LATINA Y El CARIBE: POBLACION DE 15 ANOS Y MAS
POR NIVEL MAS ALTO DE EDUCACION ALCANZADO, 2000
(En porcentajes)
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Fuente: Basado en R. J. Barro y J. W. Lee, “A new data set of educational attainment in the World, 1950-2010", National
Bureau of Economic Research Working Paper, N° 15902, 2010 [en linea], http://www.nber.org/papers/w15902.
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Primero, el porcentaje todavia bajo de personas que han completado
la educacion secundaria y superior (en conjunto suman algo mas de un
tercio), personas que se supone que son el principal motor del desarrollo en
sociedades que procuran utilizar intensivamente el conocimiento. Segundo,
la alta proporcién de personas con ciclos educacionales no completados
(casi la mitad), que revela la escasa eficiencia interna de los sistemas en
términos de tasas de graduacién.

A su vez, en el gréafico I1.2 se muestra un significativo aumento del
capital humano de la fuerza de trabajo regional (poblacién de 25 afios y mas)
entre 1950 y 2000. Segin puede observarse alli, en promedio hombres y
mujeres incrementaron su capital humano en alrededor de 5 afios promedio,
a razoén de un afio por década, cerrandose ademds casi completamente la
brecha de género durante este periodo. Cabe observar que el mundo en
desarrollo (122 paises) progresé a un ritmo similar al de América Latina en
este indicador; que los hombres de Asia del este y del Pacifico lo hicieron
mas rapido y que, en ambos sexos, Europa y Asia central llevan una ventaja
de casi dos décadas sobre Latinoamérica (Barro y Lee, 2010, pp. 34-35).

En suma, los cambios provocados por la educacién en la composicion
del capital humano de las sociedades de la regién durante la segunda
mitad del siglo XX, si bien ocurrieron con lentitud, fueron sin lugar a dudas
significativos, incluso si se consideran las deficiencias que subsisten, que
revisaremos brevemente a continuacién.

Metas incumplidas

En lo basico, y mas alla de las asignaturas pendientes en cuanto a
cobertura de acceso y participacion en los niveles primario, secundario
y terciario, hay tres frentes de incumplimiento de las metas y propdsitos
de la agenda educacional del siglo XX, que son necesarios tener en cuenta
para un adecuado enfoque de la agenda del siglo XXI. Tienen que ver,
respectivamente, con la educacién temprana o preprimaria de nifias y
nifos; con la calidad de los procesos de aprendizaje; y con la equidad social
de los resultados.

Educacion preprimaria

Ha dicho el premio nobel de economia, J. Heckman (2008, p. 38)
que “el capital humano adulto (y el consecuente éxito en la vida) se define
durante los primeros afios de un individuo”. Por ejemplo, se inicia un
explosivo crecimiento del vocabulario de los nifios y nifias alrededor de
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Gréfico 1.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CAPITAL HUMANO
EN LA POBLACION, 1950-2000
(AAos promedio de escolarizacion
en la poblacién mayor de 15 afios)

1950 1960 1970 1980 1990 2000
= Hombres === Mujeres

Fuente: Basado en R. J. Barro y J. W. Lee, “A new data set of educational attainment in the World, 1950-2010",
National Bureau of Economic Research Working Paper, N° 15902, 2010 [en linea], http://www.nber.org/papers/
w15902.

los 15-18 meses que continta hasta los afios del preescolar. A los tres afios,
sefiala un texto, un nifo puede ser ya un usuario competente, a condicién
de que se desarrolle en un medio donde se utilice activamente el lenguaje
(Bransford, Brown y Cocking, 2002, p. 95). En Chile, diversos estudios
realizados entre nifios en edad preescolar de nivel socioeconémico bajo
muestran significativos rezagos cognitivos y prevalencia de dificultades de
lenguaje. Por ejemplo, el estudio de mayor envergadura realizado a fines
de los afios noventa reporta que

entre el 36% y el 49% de los casos [incluidos en el universo muestral]
presenta un desarrollo cognitivo deficitario (1 o mas desviacion
estdndar (DS) bajo el promedio esperado para la edad). [...] Esta
situacién es atin peor en la poblacién rural: entre los nifios rurales
de 4 afnos que no participan en un programa [parvulario], casi un

60% presenta un desarrollo cognitivo deficitario, versus un 45%
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aproximadamente de sus pares urbanos de lamisma edad. (Ministerio
de Educacién de Chile, 1998, p. 28)

Por su lado, un estudio de seguimiento de alumnos de escuelas
municipales durante los tres primeros afios de la educaciéon primaria,
constata que

los nifios del subgrupo que no lograron identificar el primer fonema
de las palabras, segmentar pseudopalabras, encontrar analogias
verbales, reconocer nombres escritos o identificar el nombre de
las letras, cuando entraron al primer afio, fueron los lectores mas
deficientes durante todo el periodo. (Bravo Valdivieso, Villalén y
Orellana, 2004)

Es decir, hasta el tercer grado el rendimiento lector aparece
parcialmente predeterminado por los procesos de socializacién familiar.
Y estas diferencias se mantienen y tienden a ensancharse después, pues
seglin previene graficamente J. J. Rousseau ([1754] 2000, p. 303): “no solo
la educacién pone diferencias entre los espiritus cultivados y los que
no lo estan, sino que aumenta la que se encuentra entre los primeros en
proporcién a la cultura; porque si un gigante y un enano caminan por la
misma ruta, cada paso que uno y otro den dara nueva ventaja al gigante”.

En estas circunstancias, y considerando que América Latina es
una regioén donde las desigualdades del hogar generadas por factores de
ingreso, residencia, educacion de los padres y etnia se manifiestan con
particular crudeza, iniciar tempranamente la educacién formal de los
nifnos con el objeto de estimular su desarrollo cognitivo y socioemocional y
compensar las desventajas del “efecto cuna”, es una necesidad prioritaria
y tiene un enorme impacto social. A pesar de esto, los paises de la region
comenzaron a crear una red de atencién para nifios entre 3, 4 y 5 afios de
edad —esto es, hasta antes de ingresar al ciclo de Kinder y pre-Kinder y
de cursar la ensefianza obligatoria— solo tardiamente durante el siglo XX.
El resultado, como se muestra en el cuadro II.3, es que en el afio 1999 un
porcentaje cercano a la mitad de los nifios de este grupo de edad, a pesar
del esfuerzo desplegado por los estados, no recibia atencién y cuidado en
un jardin o centro infantil. La informacién disponible para diversos paises
separadamente indica que los grupos con menor atencién son, precisamente,
los que tienen mayor necesidad de compensar el “efecto cuna”.
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Cuadro 11.3
AMERICA LATINA: TASA BRUTA DE PARTICIPACION EN LA
EDUCACION PREPRIMARIA Y PROPORCION
DE MATRICULA PUBLICA, 1999

Pais Tasa bruta de participacion Matricula publica (%)

Argentina 57 72

Bolivia (Est. Plur. de) 45 91

Brasil 58 72

Chile 7 55

Colombia 36 55

Costa Rica 84 90

Cuba 105 100

Ecuador 64 61

El Salvador 42 78

Guatemala 46 78

Honduras

México 73 91

Nicaragua 28 83

Panama 39 7

Paraguay 27 71

Per(i 55 85

Repiiblica Dominicana 34 55

Uruguay 59

Venezuela (Rep. Bol. de) 45 80

Fuente: Basado en Unesco, EFA Global Monitoring Report 2007, Anexo -Tabla 3B.

Calidad de los logros del aprendizaje

Como ya se anticipé més arriba, América Latina ha incrementado
significativamente la provisién educacional, mas no ha tenido éxito en
asegurar a todos los estudiantes unos niveles similares de aprendizaje, ni
ha podido evitar que una proporcién de ellos abandone la escuela antes de
completar el ciclo obligatorio.

Dos mediciones internacionales recientes permiten concluir que los
logros del aprendizaje son relativamente bajos entre los paises de América
Latina. La prueba PISA de comprension lectora —competencia considerada
fundamental para aprender auténomamente a lo largo de la vida—, tomada
ajovenes de 15 afios de 30 paises de la OCDE y otros 27 paises participantes,
permite comparar el desempenio de la educacion latinoamericana tanto con
paises més desarrollados pertenecientes a la OCDE como con paises de
similar y menor desarrollo relativo (véase el grafico I1.3).
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Gréfico 1.3
PAISES LATINOAMERICANOS Y OTROS: ESTUDIANTES
EN CADA NIVEL DE DESEMPENO EN LA ESCALA DE
COMPRENSION LECTORA, PISA 2006
(En porcentajes)
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Fuente: Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), PISA 2006, vol. 2, tabla 6.1a, Paris,
Organisation for Economic Co-operation and Development, 2007.

Este grafico muestra cuatro caracteristicas del desempefio

latinoamericano:

i)

existen diferencias no menores entre los paises de la region, que
se reflejan también en el Segundo estudio regional comparativo y
explicativo (OREALC, 2008) donde Cuba aparece a la cabeza, en la
categoria alta; Uruguay, Costa Rica, México y Chile en la categoria
media-alta; Argentina, Brasil y Colombia en la categoria media;
Paraguay, El Salvador, Perd, Ecuador, Nicaragua, Panama y
Guatemala en la categoria media-baja y Reptblica Dominicana en
la categoria baja;

al margen de estas diferencias intrarregionales, el desempefio de
los paises de América Latina participantes en la prueba PISA se
sitia ostensiblemente por debajo del rendimiento promedio de
estudiantes de los paises de la OCDE;

iii) ala edad de 15 afios, un 36% de los alumnos, en el mejor de los casos,

y un 58%, en el peor, de los paises latinoamericanos participantes
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no logra un dominio minimo de las competencias de comprension
lectora que se supone que deberian alcanzarse a dicha edad; y

iv) en cualquier caso, esta performance insatisfactoria es caracteristica
—-en términos comparativos generales— de los estudiantes de la
mayoria de los paises de ingreso medio alto, medio bajo y bajo que
participan en el examen del PISA.

Inequidad en la conclusién de los ciclos educacionales

Segun sefiala la CEPAL sobre la base de la evidencia obtenida de
las encuestas de hogares, a medida que aumenta la edad de los alumnos
entre la educacién primaria y la terciaria, aumentan también las diferencias
de progresion en los estudios y en las tasas de conclusién para jovenes
provenientes de hogares con desigual capital econdémico y social,
educacional y cultural (véase el grafico 11.4).

Dicho en otras palabras, la universalizacion del acceso al nivel
primario y la mayor apertura de los niveles secundario y terciario no han
logrado revertir la reproduccién intergeneracional de las desigualdades
de la cuna y la desigual calidad de la escolarizacién, hecho que es
particularmente visible cuando los adolescentes se encuentran a mitad de
su trayectoria escolar secundaria. En efecto, segtin indican los resultados de
la prueba PISA 2006 para la escala de ciencia, los paises latinoamericanos
participantes muestran puntajes que se sitian bajo el promedio de los paises
de la OCDE, junto con exhibir (salvo en el caso de Colombia) un impacto
mayor de las desigualdades socioeconémicas y culturales del hogar sobre
los resultados del aprendizaje (OECD, 2006, p. 197).

Segun senala la propia OCDE a propésito de estas cifras, cuanto mds
grande es la heterogeneidad socioeconémica del entorno familiar en una
sociedad (mayor las desigualdades entre hogares), mayores son también
los retos para los profesores, los centros educativos y todo el sistema
educacional. En tal sentido menciona que México, Brasil, Colombia,
Uruguay y Chile —junto a otros paises participantes como Portugal y Ttinez
(OECD, 2006, p. 199)- se encuentran ante un desafio mayor. Este adquiere
mas dramatismo atn al comparar las tasas de conclusion de los distintos
ciclos educativos en diversos grupos de estudiantes latinoamericanos segiin
su drea de residencia y pertenencia étnica. Como revela el gréfico IL.5, los
grupos rurales indigenas y no indigenas son los méas desfavorecidos en esta
comparacion, acentudndose las diferencias a medida que progresan en su
trayectoria escolar.
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Graéfico 1.4
AMERICA LATINA: JOVENES DE DISTINTOS GRUPOS
DE EDAD QUE EN EL CAMBIO DE SIGLO COMPLETAN
CICLOS EDUCATIVOS, SEGUN ANOS PROMEDIO DE ESTUDIO
DE LOS PADRES, 1990-2005
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2007,
grafico 1l.7.
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Gréfico 1.5
AMERICA LATINA: CONCLUSION DE CICLOS EDUCATIVOS
SEGUN GRUPOS DEFINIDOS POR SU AREA DE RESIDENCIA
Y PERTENENCIA ETNICA, ALREDEDOR DE 2005
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2007,
grafico III.6.

Rezago en los propdsitos

Si bien durante la segunda mitad del siglo XX se consolidan en
América Latina —con las limitaciones ya mencionadas— los sistemas
nacionales de educacién, cabe observar que ellos presentan ademds una
serie de fallos, distorsiones y tensiones que conviene tener en cuenta
antes de entrar a debatir la agenda de reformas del siglo XXI. Aqui
solo enunciaremos brevemente los principales defectos, respecto de los
cuales existe, por lo demads, una nutrida literatura de origen nacional o
de alcance regional.

Débil vértice de los sistemas
La conducciéon de los sistemas nacionales reside en estructuras
de gobierno y gestiéon habitualmente precarias, con escaso desarrollo
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organizativo, falta de recursos humanos con suficiente calificacién técnica,
débil dotacion tecnoldgica, pobres sistemas de informacion para la gestién,
ausencia de equipos de alto nivel para el anélisis, disefio y ejecucién de
politicas y, en general, una cultura funcionaria donde se mezclan el
clientelismo, una baja profesionalizacién burocratica y la falta de incentivos
y reconocimientos. Problemas similares a los identificados por la CEPAL
(1967, pp. 192-198) en los afios sesenta del siglo pasado, que entonces
obstaculizaban el planeamiento educacional, permanecen y se han vuelto
mas asfixiantes debido a la complejidad actual de los sistemas de educacién:
planes demasiado generales y carentes de objetivos operativos a corto plazo;
inestabilidad del respaldo politico otorgado a las acciones planificadas;
resistencias a adoptar la racionalidad del planeamiento por parte de la
administracién publica tradicional; escasa comunicacién entre equipos
técnicos y autoridades politicas superiores; falta de consulta a las distintas
partes interesadas e involucradas; bajo compromiso y participacion de los
sectores privados relevantes del sector educacional y la economia; oficinas
de planeamiento poco integradas en los esquemas tradicionales de la
administracién publica; problemas de informacién estadistica y dificultad
de encauzar recursos fiscales en funcién de los planes aprobados.

Gasto priblico deprimido

Alo anterior debe agregarse que, a pesar de los esfuerzos realizados
por los estados, el gasto fiscal por alumno en los distintos niveles del
sistema educacional ha sido —y sigue siendo hasta hoy— persistentemente
bajo, con leves y variables mejorias en momentos de mayor crecimiento e
ingresos del Estado y con caidas también de variable fuerza en momentos
de deterioro del ciclo econémico, como ocurrid, por ejemplo, durante la
llamada década perdida de los ochenta. Segin puede verse en el cuadro
I1.4, atin a comienzos del siglo XXI, las cifras latinoamericanas de gasto
publico* por estudiante —en la educacién primaria y secundaria, incluso en
el caso del pais donde el gasto es relativamente més alto— alcanzan apenas
a la mitad del gasto del pais de la OCDE que menos gasta, amplidndose la
brecha hasta 17 veces en el nivel primario y 44 veces en el nivel secundario
si se compara el gasto latinoamericano mas bajo con el més alto de la OCDE.

4 Para los efectos que aqui interesa conviene limitar el analisis del gasto tinicamente

a aquel de origen ptiblico, pues es este el que —al menos en los niveles primario y
secundario- tiene un cardcter mas equitativo, en cuanto que busca garantizar el acceso
de todos los nifios a la educacién obligatoria y compensar asi las desigualdades del
hogar y el “efecto cuna”. El gasto privado, en cambio, como se vera a continuacién,
puede tener el efecto contrario al reforzar las desigualdades de origen sociofamiliar.
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AMERICA LATINA Y PAISES DE LA OCDE:

Cuadro 1.4

GASTO PUBLICO POR ALUMNO

SEGUN NIVEL EDUCACIONAL, 2007
(En ddlares PPA y en porcentajes del PIB)

Pais Primario Secundario Terciario Como porcentaje del PIB
Argentina 1583 2433 1706 45
Bolivia (Est. Plur. de)

Brasil 1306 1118 2977 51
Chile 1656 1867 1594 34
Colombia 1086 875 3664 49
Costa Rica 49
Cuba 133
Ecuador

El Salvador 515 601 889 30
Guatemala 470 27 866 3,1
Honduras

México 1842 1895 4867 55
Nicaragua 232 106

Panamé 1416 1722

Paraguay

Perd 552 673

Republica Dominicana 691 311 24
Uruguay 901 1100 1917 29
Venezuela (Rep. Bol. de) 1106 986 37
Australia 5664 5040 7009 52
Dinamarca 8457 11770 18 591 83
Espafia 5699 7033 6896 43
Estados Unidos 9280 10290 10616 6,1
Finlandia 5861 10318 10838 6,1
Francia 5477 8651 10741 56
Grecia 4122 5336 6279 35
Italia 7267 8256 6774 48
Nueva Zelandia 4595 5101 7436 6,3
Paises Bajos 6490 9202 15 640 5,6
Portugal 4663 7084 6013 53

Fuente: Instituto Estadisticas de la UNESCO, Compendio mundial de la educacion 2009, cuadro 13.

Segregacion de los herederos

57

La combinacién entre un bajo gasto ptblico por alumno con circuitos

segmentados de escolarizacion segtin jerarquias sociales de clase y estrato,
area de residencia y origen étnico, unido a la existencia de oportunidades
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formativas provistas directamente por el sector privado més acomodado
a los hijos de su grupo social —los “herederos” de Bourdieu- a través de
colegios privados y tutorias personalizadas pagados por las familias,
contribuyen a reforzar la segregacion social de las élites y de los procesos
de socializaciéon y escolarizacion de sus hijos, con efectos que perduran
a lo largo de la vida. Es este, como vimos, un fenémeno de antigua data
en la regiéon (Reimers, 2006). En el cuadro IL.5 se ofrece para los paises
latinoamericanos que cuentan con informacién comparable un cuadro del
peso relativo de este circuito de excelencia selectiva, que oscila entre un 4%
y un 15% de la matricula en el nivel primario y entre un 6% y un 20% en el
nivel de la secundaria superior.

Conformacién de una semiprofesion docente

Sin duda, otro factor que ha dificultado que América Latina pudiera
ofrecer una educacién de calidad a la mayoria de sus nifios y jovenes,
que durante la segunda mitad del siglo XX accedian en un nimero cada
vez mayor al sistema, fue la debilidad del cuerpo docente, tanto en el
nivel primario y medio como en el superior. En efecto, hubo que formar
aceleradamente a miles de profesores (véase el cuadro IL.6), primero a
partir de escuelas normales sin estatus universitario y, luego, dentro de
las universidades e institutos de educaciéon superior, sin que se contara
alli ni con los recursos humanos ni con los medios didéacticos y recursos
necesarios. La velocidad de los procesos de expansién de la matricula, junto
con el precario estado de las escuelas y facultades de pedagogia, dieron

Cuadro 1.5
AMERICA LATINA (7 PAISES): PROPORCION DE LA
MATRICULA NACIONAL POR NIVEL EDUCACIONAL
EN COLEGIOS PRIVADOS NO SUBVENCIONADOS
POR EL ESTADO, 2007
(En porcentajes)

Pais Primario Secundario inferior Secundario superior

Argentina 36 36 56

Brasil 9,2 95 15,1

Chile 6,2 6,1 6.9

Meéxico 8,1 12,4 20,1

Paraguay 10,1 84 17,6

Per( 15,1 18,2 189

Uruguay 141 121 10,9

Fuente: Basado en Unesco Instituto de Estadisticas, Compendio mundial de la educacién 2009, cuadro 17.
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Cuadro 11.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PERSONAL DOCENTE
POR NIVEL, 1970-1997
(En miles)

Nivel 1970 1980 1990 1997

Primario 1363 2260 3006 3474

Secundario 788 1083 1520 1874

Terciario 158 387 605 789

TOTAL 2309 3730 5131 6137

Fuente: Unesco, Anuario estadistico 1999, cuadro 11.S.4.

por resultado el crecimiento de una semiprofesion: desprovista de una
plataforma de conocimiento disciplinario sélida; carente de una practica
“clinica” en su formacién; permanentemente prendada de modas tedricas
que circulaban en los circuitos pedagogicos; provista de escaso prestigio
social; con una débil capacidad de atraer y reclutar alumnos de talento
y alto mérito escolar y encaminada a proveer personal para una carrera
ocupacional mal remunerada, con escaso reconocimiento y desprovista de
incentivos.

Diagnéstico temprano de la educacién superior

Por ultimo, también la educacién superior experimenté cambios
drasticos durante el mismo periodo que aqui analizamos, que afectaron
su organizacion, funciones y la calidad del servicio docente, especialmente
debido a la fuerte expansion de la matricula. El alumnado aumento en la
region de 1,6 millones a 9,4 millones entre 1970 y 1997, al mismo tiempo
que —como se vio en el cuadro II.6—- los docentes se multiplicaban por cinco
en menos de tres décadas.

El mismo estudio de la CEPAL (1967, pp. 103-168) citado mads
arriba ofrece una variedad de elementos para caracterizar el estado de la
ensefanza universitaria y su crisis en la década de los sesenta, la mayoria
de los cuales subsiste hasta ahora solo que con efectos mas complicados
debido a la mayor complejidad de los sistemas nacionales. Entre estos
elementos se cuentan: la presencia de algunas universidades excesivamente
pobladas que sobrepasan el limite “que permite la operacién racional del
sistema” y otras que estan muy por debajo del minimo; escasa produccién
de conocimiento y débil plataforma de investigacion y desarrollo (I+D);
proliferacién de instituciones por presiones e intereses locales; incapacidad
de las instituciones para cooperar entre si en el &mbito regional; naciente
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multiplicacién de universidades privadas sin coordinaciéon alguna con
las necesidades nacionales; ausencia de un encuadramiento planificador
para el desarrollo de la ensefianza terciaria; abierto antagonismo entre
universidades publicas y privadas; preferencia por carreras tradicionales
y apertura de nuevas carreras no siempre justificadas desde el punto de
vista académico ni del econémico; bajo rendimiento de las instituciones
medido en términos de la razén graduados/matricula; fallos de formacion
e informacién entre los egresados de la educacién secundaria que en
ndmero creciente aspiran a acceder al nivel superior; predominio en
el estudiantado de las clases medias y subrepresentacion de la clase
baja; desercién diferencial segtin origen social; limitado impacto de la
educacién terciaria en la movilidad social; alta politizaciéon producto de
que los gobiernos buscan utilizar a las universidades como instrumento
de dominio politico o bien de la accién de minorias que desean utilizarlas
para mejorar su posicion de poder; cogobierno de base estamental en
las universidades ptblicas que “parece dificil defender [...] en términos
puramente racionales”; organizacion de las universidades como “una serie
de facultades y escuelas [...] que tienen asociaciones muy endebles entre
siy [...] realmente constituyen feudos aparte”; costosa duplicaciéon de las
mismas catedras y anquilosamiento de muchas de ellas; dedicacién parcial
de la mayoria de los profesores, que limita y posterga el surgimiento de
una profesién académica; éxodo de los intelectuales de la universidad en
busca de mejores horizontes y condiciones mas estimulantes de trabajo en
el extranjero; alargamiento de los estudios; gratuidad mal concebida de los
estudios.

Ninguno de estos elementos ha desaparecido de la escena de la
educacién terciaria latinoamericana. Por el contrario, se combinan o
encadenan de nuevas maneras, junto con otros elementos adicionales
que vuelven mas densamente problematica la situaciéon (Brunner, 2009).
El andlisis cepalino del afio 1967 conserva por lo mismo cierto grado de
vigencia pues alli aparecen identificados no solo sintomas que perduran
hasta hoy, sino que se plantean ademas, por primera vez, ciertos elementos
que pasaran a formar parte de la agenda de reformas educacionales del
siglo XXI, la cual empieza a plasmarse —por fijar un hito— en una siguiente
publicaciéon de la CEPAL, producida conjuntamente con la Oficina Regional
para América Latina y el Caribe de la UNESCO, del afio 1992.
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Agenda siglo XXI

Efectivamente, la agenda educacional para el siglo XXI —agenda
21, como la llamaremos en adelante— aparece enunciada por primera vez,
y quiza no haya vuelto a aparecer una con tal solidez y envergadura, en
el informe Educacién y conocimiento: eje de la transformacion productiva con
equidad (CEPAL-OREALC, 1992)°, documento que describe el fin de un
ciclo de desarrollo educacional en América Latina; identifica algunos
desplazamientos conceptuales que dan lugar a un nuevo paradigma
de desarrollo educacional; y propone las politicas y medidas que serian
necesarias impulsar para su materializacion.

Fin de un ciclo

Junto con reconocer los esfuerzos realizados desde la posguerra “para
desarrollar sistemas nacionales de educacién, capacitacion e investigacion
cientifica y tecnolégica”, ECTP concluye que a pesar de aquellos esfuerzos
“las capacidades existentes de formacién de recursos humanos [...] siguen
siendo precarias, y notoriamente insuficientes para afrontar los nuevos
desafios que plantea la insercién internacional” (p. 75).

El diagnostico es lapidario: el nivel educacional de la region es
de apenas 6 afios de estudio, y casi la mitad de la fuerza laboral no ha
completado la educacién primaria; la masificacion educacional se realizé
con poca inversion y tuvo impacto desigual pues beneficié en mayor
medida a los hijos de grupos medianos y altos; la educacion para la mayoria
es de deficiente calidad y a menudo sin vinculacién con los requerimientos
de la sociedad; las capacidades de I+D se hallan concentradas en pocas
universidades y desvinculadas del aparato productivo; las actividades
oficiales de capacitacién son escasas y se han separado de las principales
dindmicas de la economia en tanto que el emergente mercado de la
capacitacion actiia sin transparencia ni reglamentacién adecuada.

En suma, se sostiene que en América Latina los sistemas de
formacién y difusién de conocimiento tienen un cardcter polarizado y
sin base integradora; que su expansion ha obedecido en gran medida a
presiones sociopoliticas y no a los requerimientos del desarrollo, y que la
administracion de estos sistemas ha ido burocratizandose “al punto de

5 En adelante ECTP, citdndose entre paréntesis exclusivamente las pdginas respectivas.
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haberse transformado [...] en un segmento que no le rinde cuentas a nadie
sino a si mismo” (p. 76).

A pesar de que los rasgos salientes de este diagnoéstico, sostiene
ECTP, son bien conocidos y que se reconoce la necesidad de reformar
radicalmente los estilos de gestion educativa para enfrentarse a los
desafios de la transformacién productiva, estos reconocimientos no se
han traducido “en un cambio total de concepciones y perspectivas del
desarrollo educacional, y en acciones tendientes a modificar radicalmente
la orientacién, gestion y operacién del sistema de generacién y difusién de
conocimiento” (p. 78).

Cambio de paradigma

La tesis de ECTP es que América Latina necesita “una profunda
transformaciéon de sus formas de transmitir, producir y aplicar el
conocimiento” (p. 120). La meta estratégica es desarrollar un sistema
interrelacionado de educacién, capacitacion y ciencia y tecnologia (el
“triangulo necesario” lo llama) en condiciones de alcanzar simultdneamente
un doble objetivo: “la formacion de la moderna ciudadania y la
competitividad internacional de los paises” (p. 125).

Estas dos ideas fuerza (ciudadania y competitividad) guian el
conjunto de las propuestas de ECTP. La idea de fondo es que “emprender
una transformacion productiva en un nuevo marco de creciente equidad
social implica una profunda revision de los contenidos cognitivos,
instrumentales y éticos de la formacién proporcionada por la sociedad a las
nuevas generaciones” (p. 127).

Desde el punto de vista de la formacién de ciudadania se plantea
la necesidad de dar acceso a todos a “los cédigos culturales bésicos de la
modernidad”; esto es, “el conjunto de conocimientos y destrezas necesarios
para participar en la vida publica y desenvolverse productivamente en la
sociedad moderna” (p. 157). Ademads, tales destrezas constituirian la base
necesaria para futuros aprendizajes, dentro y fuera de la escuela. Se trata,
por tanto, de las capacidades que “suelen definirse como requeridas para
el manejo de operaciones aritméticas basicas; la lectura y comprensién de
un texto escrito; la recepcién e interpretacién de los mensajes de los medios
de comunicacién modernos, y la participacion en el disefio y ejecucion de
trabajo de grupo” (p. 157).

En cuanto a la competitividad —que se entiende en primer lugar y
esencialmente como “generar las capacidades necesarias para sostener el
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crecimiento econémico y el desarrollo nacional dentro de un cuadro de
creciente globalizacién e internacionalizacién” (p. 128)—, se busca establecer
una nueva relaciéon entre educacién y produccién, no limitada a los
aspectos instrumentales inicamente sino abierta a consideraciones de uso
del conocimiento y de las tecnologias en todas las esferas de la economia,
la sociedad y la cultura.

Todo esto plantearia la necesidad de introducir una serie de
desplazamientos conceptuales®, que deben orientar el paso del viejo
paradigma a uno nuevo de desarrollo educacional, como se representa
esquemaéticamente en el cuadro IL.7.

Politicas ECTP

Finalmente, ECTP propone un conjunto de politicas que acogen y
responden a estos desplazamientos, agrupandolas en siete ambitos segin
se muestra esquemadticamente en el cuadro IL.8.

En suma, una agenda para la reforma de la educacién en el siglo XXI
ha estado sobre la mesa de decisiones por lo menos desde hace 18 afios. En
su mejor versiéon —contenida en ECTP—-, ofrece una visién de conjunto que
relaciona el “tridngulo necesario” de educacion, capacitacién y actividades
de I+D con las necesarias transformaciones del sector productivo, los
fenémenos de insercién de los paises en los procesos de globalizaciéon y con
la difusién de una cultura plenamente democrética que apela a los ideales
y valores de la modernidad. No es habitual encontrar en la produccién
intelectual latinoamericana posterior a la ECTP una formulacién de esta
envergadura, densidad y ambiciéon. Mas bien las propuestas educacionales
contemporaneas parecen cada vez mas listados de medidas autocontenidas,
expresadas en frases llamativas —casi consignas— y revestidas de una
aparente universalidad.

Por lo mismo, resulta de interés plantearse la siguiente pregunta:
cen qué aspectos esenciales cabe decir que los conocimientos producidos
por la investigacion educacional durante las tltimas dos décadas, y la

Sin que corresponda profundizar aqui en las principales ideas y corrientes de
pensamiento que inspiran el nuevo paradigma de ECTP resulta de interés mencionar
que las fuentes de inspiracién son esencialmente tres: i) la de los autores vinculados a
la escuela neoschumpeteriana (C. Freeman, R. Nelson, C. Pérez, G. Dosi, B. Lundvall y
otros); ii) la del analisis de la gestién y estrategia empresariales (P. F. Drucker, K. Ohmae,
M. Porter); y iii) la de los estudios prospectivos de interés para la educacién y el mundo
del trabajo (Naisbitt, Aburdene, Toffler, Gorz, Gaudin, Reich) (pp. 93-122).
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Cuadro 1.7
DESPLAZAMIENTOS ENTRE PARADIGMAS

Desde el viejo paradigma

Al nuevo paradigma

PAPEL DEL ESTADO

De la conduccion de la educacion, capacitacion e |+D como
compartimentos estancos, gobernados desde la cima

A un enfoque que integra sistematicamente estas tres
dimensiones entre si y con el sector productivo

De la idea de que estos sistemas y sus funciones solo
pueden conducirse bajo mando administrativo y gestion
burocratica

A la preferencia por mecanismos e incentivos que faciliten
su constante adaptacion entre si'y con su entorno

Del Estado administrador y proveedor benevolente de
recursos

Al Estado evaluativo, incentivador y generador de politicas a
mediano y largo plazo

De una educacion que refuerza las desigualdades iniciales

A una educacion que destina sus mejores recursos a
los lugares donde hay mayores necesidades (“funcion
compensatoria”)

Del razonamiento que el Estado debe financiar exclusiva o
casi exclusivamente el “triangulo necesario”

Ala busqueda de diversas fuentes para cada subsistema y
funcion, con participacion creciente de recursos privados.

CAMBIO INSTITUCIONAL

De la consideracion de estos sistemas como orientados
hacia su autosostenimiento, satisfaccion de sus valores
internos y control por sus propios integrantes

A una vision abierta que los define y evalda en funcion de
los beneficios que aportan a la economia, la sociedad y
la cultura

De organizaciones centralizadas

A una concepcion descentralizada que busca fortalecer
la autonomia de las instancias. Preferencia por principios
operativos de autorregulacion, libertad y flexibilidad
institucionales

LINEAMIENTOS PARA POLITICAS

De la prioridad asignada a la oferta

A la preeminencia de la demanda y sus medios de
expresion

Del énfasis en la cantidad

A la primacia de la efectividad, cuya evaluacion debe ser
continua

De la cobertura

A la calidad

De la subvaloracion social y econdmica de los maestros,
encapsulados en sus actividades, cuya profesion pierde
legitimidad y no atrae a jovenes y adultos con talento y
vocacion pedagdgica

A una profesion docente socialmente valorada, atractiva,
adecuadamente remunerada y estructurada en funcion del
mérito, exigencias y rendimiento

De una preparacion para el trabajo separada del trabajo,
rutinaria y burocratizada

A una situacion en que la empresa lidera la formacion para
el trabajo, y el Estado acttia compensatoriamente en favor
de los grupos postergados

De la consideracion de la ciencia y tecnologia como un area
académica protegida

A un enfoque de |+D como esfuerzo conjunto de las
universidades, empresas, instancias gubernamentales y de
la comunidad que acttan para aumentar la competitividad

Fuente: UNESCO-OREALC, Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad, Santiago de
Chile, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Oficina Regional de Educacion para América Latina
y el Caribe (OREALC), 1992, pp.120-122.

reflexion intelectual y politica que los acompafia, permiten enriquecer
aquella agenda y proyectarla hacia nuevos tépicos u obligan a precisarla
o a revisarla?
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Cuadro 11.8

VISIONES, POLITICAS Y ACCIONES DENTRO

DEL NUEVO PARADIGMA

Ambito

Acciones y medidas

Institucionalidad del conocimiento abierta
a los requerimientos de la sociedad

— Autonomia directiva y de gestion de los centros educativos

— Diversificacion de los centros escolares y sus proyectos

— Instituciones de educacion superior mas diferenciadas y diversas con mayor
capacidad de emprendimiento

— Mayor autonomia acompafada de mecanismos de regulacion publica y de
evaluacion

— Necesidad de crear instancias de coordinacion y concertacion

Acceso universal a los codigos basicos
de la modernidad

— Cobertura universal de calidad en el nivel basico junto con expansion y fortaleci-
miento de la atencion preprimaria

— Asegurar la adquisicion de comy g y otras como
andlisis de informacion, uso de los medios de comunicacion y comprension de
la sociedad

— Enfasis en programas de educacién y capacitacion de adultos

Impulsar la creatividad en el acceso,
difusion e innovacion cientifico-
tecnolégicos

— Fortalecer la oferta por parte de institutos y centros, perfeccionar personal de
gestion, agilizar la transferencia y crear redes con investigadores nacionales en el
extranjero

— Fortalecer la demanda y crear agentes de enlace entre oferta y demanda

— Vinculacion del subsistema de I+D con el sector productivo

Gestion institucional responsable

— Informacion y evaluacion de la educacion obligatoria
— Evaluacion institucional en la educacion superior
— Evaluacion de la eficiencia externa de la educacion

Profesionalizacion y protagonismo
de los educadores

— Mejorar el reclutamiento, formacion y capacitacion de los docentes

— Remuneracion e incentivos con sueldo base y consideraciones de desempefio y
mérito

- Nuevas funciones del director en centros educacionales autdnomos

Compromiso financiero de la sociedad
con la educacion

— Financiamiento amplio y diversificado con fortalecimiento de la gestion y crea-
cion de capacidades de estudio y evaluacion en los ministerios de Educacion

— Mecanismos que faciliten la asignacion eficiente del financiamiento fiscal

— Mecanismos selectivos vinculados a las prioridades de la politica nacional

Desarrollo de la cooperacion regional
e internacional

— Areas prioritarias: formacion de capital humano avanzado, articulacion con el
sector productivo, investigacion educativa y sobre procesos de conocimiento,
implantacion de politicas asociadas al nuevo paradigma

65

Fuente: UNESCO-OREALC, Educacién y conocimiento: eje de la transformacion productiva con equidad, Santiago de
Chile, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Oficina Regional de Educacion para América Latina
y el Caribe (OREALC), 1992, pp. 138-198.

Cuestiones varias

Enlo que sigue buscamos responder a esta pregunta multifocalmente,
es decir, desde varias perceptivas, y de una manera necesariamente
esquematica, incluso telegréfica a ratos, pues el objeto de esta seccién es
estimular la reflexion, sugerir interrogantes, provocar el debate y escapar,
cuando sea posible, del circulo de controversias mas habituales sobre
reformas educacionales.
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Por qué ECTP no se tradujo al idioma de la accién

Una primera cuestion que surge de inmediato es la siguiente: ;por
qué la agenda 21 tal como quedé plasmada en ECTP practicamente ha ido
desapareciendo de la conversacion sobre politicas y reformas educacionales,
a pesar de que muchas de sus ideas mantienen plena vigencia, quizéd ahora
incluso mas que antes? Por ejemplo, el mas reciente y completo documento en
este dmbito (el informe de la CEPAL, la OEl y la SEGIB, 2021 Metas educativas:
la educacion que queremos para la generacion de los bicentenarios) no menciona
siquiera a ECTP. Incluso, una biisqueda en Google académico muestra que
el documento de 1992 cuenta con escasas citas académicas directas, aunque
hay cientos de referencias a él y a las ideas que contiene en diversos autores
de la region’, lo cual indica un amplio radio de difusién e influencia entre
agentes activos si no en la formulacién de politicas educacionales al menos
en la esfera en que estas se debaten.

Probablemente, las razones para esta disimil valoracién son varias.

Primero, el caracter sistémico e interdisciplinario de la propuesta, en
un mundo cada vez més especializado en fragmentos disciplinarios y que
rehtiye el debate sobre propuestas que entrafian una visién totalizante de
los fenémenos sociales.

Segundo, relacionado con el anterior, una visién transmitida por
la propuesta que envuelve en un solo tejido argumental los diferentes
niveles educacionales (desde la educacién inicial hasta el doctorado) y la
educacién conjuntamente con la capacitacion para el trabajo y los sistemas
nacionales de innovacién, todo esto en un campo intelectual cuya division
del trabajo se vuelve cada mas minuciosa y estrecha, tanto desde el punto
de vista académico como de la enunciaciéon de politicas sectoriales y la
administracién burocrética.

Tercero, un enfoque que aborda desde las cuestiones mds generales
del desarrollo latinoamericano (como el rol del Estado, la transformacion
productiva, la insercién en los mercados globales) hasta medidas puntuales
para asuntos especificos como la gestién de las escuelas, las modalidades
de financiamiento de I+D y el papel de los incentivos en los esquemas de
produccién de conocimiento, pasando por temas de alcance intermedio,
como las reformas necesarias de la universidad o el vinculo entre autonomia
escolar y pertinencia curricular. La moda, en cambio, es el enunciado de

7 Meramente como ilustraciéon pueden citarse, entre otros, a Tedesco (1998, 2000); Brunner

(2001); Garretén (2000); Ottone (2001); Muiioz (2002); Hopenhayn (2003); Mena Miranda
(2004) y Solano Alpizar (2005).
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medidas especificas a partir de enfoques limitados, bajo el supuesto de que
las politicas cobran legitimidad en el debate solo si se apoyan en evidencia
proporcionada por las ciencias que, habitualmente, se refieren a fenémenos
acotados y relativamente simples.

Cuarto, la necesidad que tienen propuestas holisticas como la
de ECTP de encontrar una amplia y heterogénea base de apoyo (suele
decirse: transversal) si se desea aplicarlas, pues justamente debido a su
amplio espectro estas iniciativas levantan también variadas resistencias y
requieren, por lo mismo, de un apoyo anchamente distribuido.

Quinto, las claras opciones ideoldgicas —o, si se prefiere, valdricas
y de visién histérico-cultural- que subyacen al disefio de ECTP estaban
llamadas, por su lado, a provocar fuertes reacciones en diversos circulos,
como veremos en el siguiente punto, dificultando los necesarios consensos
en torno a la propuesta.

¢Acaso una tercera via?

Efectivamente, en relacion con el debate mas fundamental de las
ciencias sociales y en el campo politico-intelectual durante el transito del
siglo XX al XXI —esto es, el debate en torno a la modernidad—, ECTP toma
partido resueltamente en favor de la modernidad, tanto frente a los criticos
neoconservadores (Bell, 1978) como a los criticos posmodernos (Lyotard,
1987) de diversas orientaciones. La modernidad se entiende alli segtin sus
mejores ideales como una cuestion de ciudadania —“se trata de consolidar y
profundizar la democracia, la cohesién social, la equidad y la participacion”
(p- 17)-y de competitividad internacional, entendida como el desarrollo de
capacidades que permiten “compatibilizar las aspiraciones de acceso a los
bienes y servicios modernos con la generacién de medios que permiten
efectivamente dicho acceso” (p.17).

Es decir, ECTP favorece una estrategia de desarrollo hacia
fuera, en la que el crecimiento solo es posible a largo plazo mediante la
incorporacién del progreso técnico y la innovacién. Pero ello supone el
desarrollo endégeno de capacidades de conocimiento, entre las cuales las
capacidades de aprendizaje cultivadas por la educacién desempefian un
rol fundamental. Adicionalmente, ECTP supone otros cambios que en su
conjunto delinean un nuevo paradigma de politicas sociales.

Franco (1996) caracterizé en su momento dicho modelo emergente
en el plano institucional por buscar superar el monopolio estatal sobre
aquellas politicas (su disefio, financiamiento, ejecucién y evaluacién) y
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propender a distribuir estas funciones entre una pluralidad de actores
(estatales, privados, no gubernamentales e “informales” como la familia).
Asimismo, por favorecer la descentralizacion sobre la centralizacion. En el
plano de la 16gica de la toma de decisiones, representaria una opcién por
la 16gica de proyectos con asignacién competitiva de recursos, licitaciones
y participacién de los usuarios antes que por la légica burocratica. Esto
conlleva también la preferencia por subsidios competitivos a la demanda en
vez de asignaciones administrativas a los proveedores de los servicios. En
el plano del objetivo buscado, el nuevo modelo aspiraria a la universalidad
de las satisfacciones en sustitucién del universalismo de la oferta (cobertura
homogénea que habitualmente favoreceria a los informados y organizados).
En cuanto a los criterios de prioridad y expansion de los servicios, el modelo
emergente elige beneficiar primero a los mas necesitados, y para ello usa
la focalizacion, al revés del modelo tradicional que expandia los servicios
progresivamente hacia abajo (acceso segmentado). Por dltimo, mientras
que este dltimo modelo emplea el monto del gasto social como indicador
de éxito, el nuevo modelo mide la relacién entre costo e impacto, o sea, un
indicador mas exigente.

ECTP se acomoda perfectamente a los parametros de este nuevo
modelo y el paradigma que propone a comienzos de los noventa se ajusta a
los criterios enunciados. En efecto, el documento de la CEPAL y OREALC
expone una visiéon que gira en torno al eje de la modernidad y propone
una estrategia de insercién en los mercados internacionales mediante la
creacion de capacidades endégenas, entre las cuales las relacionadas con
las funciones de conocimiento resultan decisivas. A su vez, “la educaciéon
aparece como una bisagra para compatibilizar tres grandes aspiraciones
de la modernidad: la produccién de recursos humanos; la construccién
de ciudadanos para que actien en la politica y en la vida publica; y el
desarrollo de sujetos auténomos” (Hopenhayn, 2003, p. 178).

Puede decirse que ECTP formulaba avant la lettre una suerte de
tercera via —tal como luego se propuso en la Europa socialdemécrata y por
algunos neodemdcratas en Estados Unidos (Giddens, 2000)- aplicada a la
reforma educacional y de los aparatos de conocimiento. Efectivamente,
se trata de una formulacién que se sitda equidistante de las propuestas
mas tradicionales de reforma, tipo agenda siglo XX con su énfasis en el
estado docente; de las propuestas critico-radicales cuyo planteamiento es
que una auténtica reforma de la educacién solo es posible en condiciones
de una revolucién que interrumpa la reproduccién estatal-educacional de
las desigualdades de clase; y de las propuestas neoliberales consistentes en
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abrir las puertas de la educacién a la operaciéon de los mercados, imponer
estdndares exigentes y permitir a los padres elegir la educaciéon de sus
hijos mediante la entrega de bonos (vouchers) y la provisién de abundante
informacién sobre el desempefio de los establecimientos.

Nuestra conjetura es que la propuesta de ECTP chocé también en
este plano —el ideoldgico o de orientaciones valdricas e histérico-culturales—
con las corrientes entonces predominantes en la regién, a su izquierda y a
su derecha, sin concitar el apoyo necesario para llevar a cabo un programa
reformista de tal envergadura.

La pregunta ahora es si acaso la presente década, que comienza con
las celebraciones del Bicentenario y se proyecta con positivas perspectivas
de crecimiento para América Latina, no podria llegar a ser mds propicia
para esta propuesta.

Competencias clave e ideal de ciudadania

En el plano estrictamente educacional, ECTP gira, segin vimos,
en torno al par ciudadania/competitividad que en el plano curricular
se expresa mediante la nocién de “cédigos culturales basicos de la
modernidad”. Vimos también que esta sirve tanto para los efectos de la
participacién ciudadana como de la productividad, de la accién cultural
como del desempefio eficaz, de la racionalidad de fines como del calculo
de medios. Por su lado, la literatura sobre competencias clave para la vida
desarrollada en el marco de la OCDE (OECD, 1995, 2002) -mucho mas
elaborada y mejor fundamentada que aquella sobre “cédigos basicos”— no
solo viene a reforzarla, sino que permite avanzar ahora sustancialmente en
su aplicacion curricular.

Efectivamente, ambas implican la idea de que la educacién debe
preparar a la gente para lidiar con su entorno mediante el desempefio de
actividades o tareas®. Por lo que toca a las competencias, estas se definen,
justamente, como habilidades que permiten responder a las variadas
demandas del entorno. Segtin expresa un documento de la OCDE (OECD,
2002, p. 8), “esta aproximacion externa, orientada por la demanda, o
funcional, tiene la ventaja de poner por delante las demandas personales y
sociales que salen al encuentro delosindividuos”. Internamente, en tanto, las

8 En este sentido puede decirse que refleja una visién mds bien puritana de la vida, en la

tradicion de la ascética intramundana que Weber descubre que acompana al espiritu del
capitalismo moderno (Weber, 2008).
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competencias se entienden como habilidades, capacidades o disposiciones
que comprenden conocimientos, destrezas cognitivas y practicas,
actitudes, emociones, valores y motivaciones. En consecuencia, no existen
independientemente de la accién a través de las cuales se manifiestan,
accion que supone intereses, razones y metas. Se adquieren a través de
procesos formales e informales de aprendizaje, entre ellos los dirigidos
a la adquisicién de conocimientos y destrezas cognitivas son esenciales
pero no los tnicos. En efecto, los procesos de desarrollo de competencias
tienen lugar también en la familia, el lugar de trabajo, en relaciéon con los
medios de comunicacién masiva, en organizaciones religiosas y culturales,
comunidades de diverso tipo, y en la vida cotidiana en relacién con otros
y mediante la participacién en redes fisicas y virtuales. Un rasgo distintivo
adicional de las competencias es el de la reflexividad; las competencias en
su aspecto cognitivo son reflexién sobre el pensamiento; suponen “el uso
de destrezas metacognitivas, habilidades creativas y tomar una posicién
critica. No se trata solo de como los individuos piensan, sino también de la
manera como construyen sus experiencias mas generalmente, incluyendo
su pensamiento, sentimientos y relaciones sociales” (OECD, 1995, p. 9).

Los documentos citados mds arriba definen como competencias
clave aquellas relacionadas con el uso interactivo de instrumentos (por
ejemplo, lenguaje y tecnologias), con la interacciéon en grupos heterogéneos
y con la actuacién auténoma de las personas.

El uso interactivo de instrumentos (cognitivos, socioculturales y
fisicos) es esencial como medio para hacer sentido del entorno, de los otros
y de uno mismo. Supone el uso interactivo del lenguaje, simbolos y textos;
de informacién y conocimientos y de tecnologias. Estas competencias estan
en la base de la participacion en la cultura. Su desarrollo tiene mucho que
ver con los procesos formales de escolarizacién que, desde hace siglos,
operan como el canal més apropiado para introducir a los nifios y jévenes
en el conocimiento de las disciplinas académicas y en las disciplinas del
comportamiento reflexivo. En lo esencial comprenden la alfabetizacién
(literacy) en lectura, matemdticas y en razonamiento cientifico. El uso
interactivo de informacién y conocimiento es un recurso esencial de la
sociedad contempordnea y conlleva destrezas bésicas como identificar
y acceder a fuentes de informacién, evaluar su calidad y organizar el
conocimiento y la informacién que se necesita tener a mano.

La interaccién dentro de grupos heterogéneos —que es esencial en
organizaciones pluralistas y diversas— supone desarrollar competencias
como la de relacionarse con otros, cooperar y trabajar en equipo, y manejar
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y resolver conflictos, habilidades valoradas por el mercado laboral
contemporaneo y para una efectiva participacion en la diversidad de roles
y redes de la sociedad.

Por ultimo, las competencias de actuacién auténoma son cruciales
para la formacién de identidades y la realizaciéon de proyectos y planes
personales. Comprenden la capacidad de actuar con entendimiento del
entorno (big picture) y de los sistemas dentro de los cuales uno participa; la
habilidad de definir planes de vida y proyectos personales —rasgo saliente
en sociedades altamente individualizadas— y la habilidad de afirmar
los propios derechos, intereses, limites y necesidades, asi como asumir
responsabilidades en todos estos aspectos.

Un orden auténomamente creado de complejidad mental significa
que los individuos pueden tomar distancia de las multiples expectativas y
demandas de su entorno; pensar por si mismos; actuar contra el trasfondo de
un medio ambiente complejo, interdependiente y conflictivo; tomar control
sobre el desempefio personal sobre la base de los propios sentimientos,
pensamientos y valores; actuar por si mismo més que ser actuado por otros
y protagonizar la propia vida antes que actuar guiones impuestos desde
fuera (OECD, 2002, p. 11).

Como es facil apreciar, la filosofia y la préctica de las competencias
clave para la vida (“cédigos culturales basicos de la modernidad”, segtn los
llama ECTP) estan lejos de ofrecer una visioén estrechamente cognitivista de la
educacion, o una concepcion estridentemente individualista, o un paradigma
calcado del homo economicus o del competidor egoista, como caricaturalmente
suelen denunciar algunos criticos. Por el contrario, presentan —en el contexto
de las sociedades contemporaneas— algo asi como el ideal de un individuo

formado bajo la regla clésica de una “vida examinada”®.

Como recuerda M. Nussbaum: “En un libro titulado Cultivating Humanity he dicho que
hay tres capacidades, sobre todo, que son esenciales para el cultivo de la humanidad
en el mundo contemporaneo, y para la salud de una ciudadania democratica. Primero,
la capacidad para un examen critico de si mismo y de las propias tradiciones, para
vivir lo que siguiendo a Sécrates podemos llamar ‘una vida examinada’”. Segundo, “la
habilidad para verse a si mismo no solo como ciudadano de una localidad o grupo sino,
ademas, como seres humanos ligados a todos los demas seres humanos por vinculos
de reconocimiento y preocupacion: como ‘ciudadanos del mundo’, segtin proclama la
antigua tradicién grecorromana a la que pertenecia Séneca”. Tercero, “los ciudadanos
no pueden pensar bien tinicamente sobre la base del conocimiento factual. La tercera
habilidad del ciudadano, estrechamente relacionada con las dos anteriores, puede
llamarse imaginacién narrativa. Significa la habilidad de pensar cémo seria estar en el
lugar de una persona diferente a uno mismo; ser un lector inteligente de la historia de
otra persona, y entender las emociones y deseos que alguien puesto en su lugar pudo
tener” (Nussbaum, 2006, p. 5).
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Integracion y pertenencia: ;como llenar el vacio de dios?

Una cuestion dificil de abordar en el marco de las competencias clave
para la vida o los cédigos culturales bésicos es el rol ético o de socializacion
que se atribuye a la escuela.

Como bien ha senalado Tedesco (2000, pp. 63 y 64), desde el punto de
vista de la socializacién, “ya no es posible pensar, como en el pasado, que
los marcos de referencia normativos, las visiones del mundo y de la propia
identidad, seran provistos exclusiva o fundamentalmente por instituciones
como el Estado, la Iglesia o la familia”. Esta es una queja habitual en
circulos conservadores —y no solo en estos, segtin revela la cita de Tedesco—
que suele expresarse, al mismo tiempo, como una critica de los medios de
comunicacién, en particular la television. Interrogado un exponente del
pensamiento neoconservador norteamericano si acaso en las sociedades
contempordneas no seria el caso de que la libertad protege los valores
de todos con igual indiferencia, sin dejar lineamientos positivos para el
comportamiento, ya sea de la religiéon o de la ley natural, su respuesta es:
“Ese definitivamente es el caso hoy en dia, y los medios de comunicaciéon
masiva desempenan un importante rol, en particular la televisiéon, que
ha sustituido a la familia, la escuela y la iglesia, como los instrumentos
principales para la socializacion y la transmisién de valores” (Brzezinski,
1996, p. 57). Otra idea estrechamente asociada con esta es que desde el
advenimiento de la cultura electrénica de masas, los primeros relatos que
forman la “imaginacion narrativa” de las personas pertenecen al orden de
la banalidad televisiva y no al de la riqueza de los cuentos tradicionales
relatados en el seno de la familia.

La pregunta que se plantea, por tanto, es en qué medida, y bajo
qué condiciones, el sistema educacional y su ntcleo, la escuela, pueden,
0 necesitan, continuar produciendo integracién cultural o solidaridad
moral como la llamaba Durkheim. Es decir, hasta dénde en las condiciones
actuales, la escuela mantiene su rol como agente de socializacion: transmitir
marcos normativos, visiones del mundo, principios de identidad, en fin,
sentidos compartidos que fortalecen la cohesién social.

Segtn la hipétesis de Tedesco, existiria actualmente lo que él llama
un “problema de déficit de socializacién”; esto es,

de ausencia de experiencias que garanticen la incorporacién a la
sociedad con marcos de referencia relativamente consolidados. Las
instituciones educativas tradicionales, particularmente la familia y
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la escuela, estan perdiendo capacidad para transmitir los valores y
las pautas culturales que aseguren los niveles béasicos de cohesién de
una sociedad. (Tedesco, 1998)1°

Tras este planteamiento subyace la idea, de origen durkheimiano,
de que la educacién genera integracién y cohesion solamente en la medida
que cultiva un imperativo moral de alguna especie. Como bien sefiala
Schwartzman en estas mismas paginas: “Emile Durkheim crefa que la
educacién en los valores nacionales, civicos y culturales era necesaria para
corregir y compensar los efectos de la division social del trabajo en las
sociedades modernas, y garantizar la cohesién social”.

Permitaseme en este punto un excursus para profundizar en el vacio
que Durkheim procuraba llenar con ese componente de solidaridad moral.
En efecto, él percibié tempranamente que la educacion ptblica tenia un
talon de Aquiles: la ausencia de imperativo moral. Su punto de partida era
la siguiente constatacion:

Se ha decidido darles a nuestros hijos, en las escuelas, una educacién
moral estrictamente laica, entendido con ello una educacién que
prescinde de toda apelacién a los principios en que se apoyan
las religiones reveladas y que se base exclusivamente en ideas,
sentimientos y practicas justificables con la sola razén, esto es, una

educacion puramente racionalista. (Durkheim, 1976, p. 173)11

Sin embargo, admite de inmediato, para laicizar y racionalizar en
estos términos la educacién, no es suficiente “quitarle todo lo que en ella es
de origen extralaico”. Al contrario, habia que llenar el vacio que se producia;
habia que crear un imperativo moral para la educacién publica. Pero ;como
podia esta transmitir un sentido de la vida, una doctrina de valor para la
formacién de nifios y jovenes, en ausencia de un cédigo ético religiosamente
fundado? Segun é€l, para esto se volvia necesario encontrar una soluciéon de
“solidaridad orgénica” que, al mismo tiempo, transmitiese un “imperativo
moral”. De lo contrario, sostenia, si no se dota a la educacién publica de un
caracter moral, terminaria transmitiendo a los alumnos apenas “una moral

10
11

Para una formulacién més completa de esta hipotesis, véase Tedesco (1995).

En adelante en esta seccion, salvo indicacién contraria, las frases citadas corresponden
todas a la Parte III de Durkheim, (1976, pp. 167-274), sefialdandose el nimero de pagina
entre paréntesis solo alli donde resulta relevante. Sobre los tépicos abordados en esta
seccion, véase asimismo Durkheim (1997).
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decaida de su dignidad natural”. Y se corria ademas el riesgo “de secar
la fuente de la que el profesor sacaba parte de su autoridad y del calor
necesario para encender los corazones y estimular las mentes”.

Se tornaba imprescindible, por tanto, recuperar el sentido
trascendente de la educacion pero en cédigo laico, funcional. Habia que
despojar a los simbolos morales de su vestimenta religiosa y representarlos
en su “desnuda racionalidad”. Y, de paso, encontrar la manera de hacer
sentir a los nifios su realidad, su poder mas bien, “sin recurrir a ningtin
intermedio mitoldgico”. Solo asi podia la nueva educacién moral producir
todos sus efectos integradores.

.Y cudles eran los efectos buscados?

Primero que todo, “regularizar la conducta”; a fin de cuenta, el mds
basico de los imperativos de la integracién funcional. En ausencia de este
efecto, el nifio educado hoy no lograria mafiana, como adulto, ejercer las
responsabilidades de su funcién. Y el hombre, sostenia Durkheim, “puede
ser feliz solamente cuando se dedica a unas tareas definidas y particulares”.
Al contrario, los “irregulares”, los que no saben cefiirse a unas ocupaciones
determinadas (no tienen su lugar en la divisién del trabajo), son siempre
sospechosos, precisamente por “su moral incierta y precaria en alto grado”.

En seguida, junto con su funcién “reguladora” y en correspondencia
con las exigencias de la solidaridad organica, la moral de la escuela publica
debia inculcar disciplina, cuya base es la regularidad de las conductas
pero que, adicionalmente, le asigna a estas unos fines que delimitan su
horizonte. “La disciplina —decia él- proporciona hébitos a la voluntad,
le impone frenos; regula, contiene”. Mas ;como transmitir y desarrollar
una disciplina en condiciones de estricta laicidad y puro racionalismo,
respetando a la vez la autonomia de la voluntad personal? Ello puede
lograrse, segtin Durkheim, si los educandos son llevados a identificarse
fuertemente con una autoridad superior. De alli, justamente, el éxito de
las religiones educadoras. Pues al vincular la moral con una potencia
trascendente, hacian “facilmente representable la autoridad inherente de
los preceptos morales”. En breve, se trataba, pues, de sustituir de alguna
forma el concepto de dios —de un ser “supraexperimental”, como decia
Durkheim, en estos asuntos tributarios de Comte y los positivas— por un
“concepto empirico observable” que, en términos de autoridad, debia
reunir, sin embargo, caracteristicas similares a las de una autoridad divina.
Tal entidad solo podia ser, en su concepto, la sociedad de la cual uno formaba
parte (o la humanidad); es decir, la conciencia colectiva. Cabia, pues, a la
escuela publica despertar y desarrollar enérgicamente esta identificacion
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moral y estimular en los alumnos la capacidad de entrega, de sacrificio por
el valor superior de la sociedad. “Hay que entrenar a los individuos en la
consecucién de los grandes objetivos colectivos a los que puedan dedicarse;
hay que hacerles amar un ideal social en cuya actuacién puedan trabajar
mas adelante” (p. 255). En otra parte nuestro autor resume este ideal bajo el
concepto de un “patriotismo espiritual”.

Podemos entonces resumir asi la ecuacién durkheimiana de la
educaciéon moral: primero, laicizar la escuela; enseguida, llenar el vacio
producido por la expulsién de dios de la sala de clase con un fuerte sentido
de disciplina; tercero, respaldar dicho sentido con un concepto trascendente
de autoridad; cuarto, asumir que en condiciones de solidaridad organica tal
concepto trascendente solo puede proporcionarlo la conciencia colectiva de
la sociedad; quinto, desarrollar, en funcién de esta entidad supraorgéanica,
el propésito de un patriotismo espiritual. La sociedad, dird Durkheim, “es
el ideal que hay que realizar”. De hecho, tinicamente ella podia operar
como el nuevo dios empirico de la moral.

Unas veces [la sociedad] se nos presenta como una autoridad que
nos limita, que nos mantiene dentro de unas normas, que se opone
a nuestros desbordamientos y ante la que nos inclinamos con un
sentimiento de religioso respeto; otras veces, como la potencia amiga
y protectora, como la madre nutricia de la cual sacamos lo esencial
de nuestra sustancia intelectual y moral, hacia la cual se dirigen
nuestras voluntades en un impulso de gratitud y amor. En el primer
caso es como un Dios celoso y temido, como un legislador severo
que no permite que se conculquen sus érdenes; en el segundo, es la
divinidad piadosa por la que el creyente se sacrifica con alegria. La
sociedad debe este doble aspecto que presenta, y esa doble funcion, a
esta tinica propiedad en virtud de la cual es superior a los individuos.
Por ser superior a nosotros, nos manda, es una autoridad imperativa,
porque si estuviera a nuestro nivel solamente podria darnos consejos
no vinculantes, pero no podria imponerse a nuestra voluntad. Al
estar por encima de nosotros, ella constituye el tinico fin posible de la
conducta moral. (Durkheim, 1976, pp. 246-247)

Subrepticiamente pues, Durkheim ha hecho entrar por la ventana
a los dioses de la religiéon que habia sacado por la puerta de atras de la
escuela. En este proceso, la solidaridad organica ha vuelto a adquirir
todos los rasgos de una solidaridad mecénica. Al parecer, entonces, la
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integracion puramente funcional no seria capaz de fundar una moral
educacional; asi, al menos, interpretamos nosotros a Durkheim. De ahi
que haga falta insuflarle, aunque sea en version secularizada, una buena
proporcién de solidaridad mecanica; crear para las escuelas ptblicas un
nuevo “imperativo moral”.

Cerramos aqui este paréntesis y volvemos al hilo de nuestro
argumento principal.

Integracion social practica

Deciamos, se recordard, que predomina la idea de que la educaciéon
genera integraciéon y cohesion solamente en la medida en que cultiva
un imperativo moral de alguna especie; es decir, que cultiva solidaridad
mecénica. Y, por el contrario, que desde el lado de la solidaridad organica
el efecto de socializacién e integracion es débil o inexistente.

Sin embargo, esto no se desprende como una suerte de consecuencia
légica de la contraposicién entre ambos tipos de integracién social, tal como
aquella se origina en Durkheim (1964) y fue posteriormente reelaborada y
aplicada a los sistemas educacionales por Bernstein (1975) (véase el cuadro
I1.9). Es decir, postulamos que es perfectamente posible concebir formas
de integracion social, y formas de pertenencia colectiva, a partir de ambos
tipos de solidaridad.

Antes de explicar nuestra hipdtesis —de que es perfectamente
posible concebir formas de integracién social, y modos de pertenencia,
a partir de ambos tipos de solidaridad— necesitamos precisar cémo en el
andlisis educacional estas dos modalidades tipico-ideales de integracion
representadas en el cuadro 1.9 se asocian respectivamente con el rol del
Estado, la solidaridad mecénica y, con la sociedad civil y los mercados, la
solidaridad orgénica.

El papel clave que la educacion habria desempenado en la formacién
de los Estados-naciones de América Latina es un postulado tantas veces
repetido que ha llegado a convertirse en un lugar comun. La idea es la
siguiente: el escenario de las nacientes reptiblicas

...marcé el sentido de la creacién y el uso de la principal herramienta
utilizada para consolidar los estados nacionales en esta etapa:
la organizacion de un sistema educativo nacional, cuyo objetivo
fundamental fue el de homogeneizar y construir relaciones entre

poblaciones de caracteristicas y origenes muy diversos. Respondiendo
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aesteimperativo, la escolarizacién delasociedad erala via fundamental
para su nacionalizacion y se realiz6 a través de una matriz centralista,
homogénea y de ejercicio vertical de la autoridad (del ministerio
al aula). Estos rasgos del sistema resultaban inseparables del papel
politico que se le asigné a la educacion para la formacién de un
Estado que requeria incorporar vastos y variados sectores étnicos y
sociales, a veces incomunicados o aislados, a un proceso acelerado de
modernizacién econémica. (Iaies y Delich, 2009, p. 190)

77

Dicho en otras palabras —también de amplia circulacién en la
literatura—, lo que se hallaria en crisis ahora es, precisamente, la “idea de
unidad nacional que inspiré la organizacién delos sistemas educativos y que

garantizé cierta cohesion social en los nacientes estados latinoamericanos”,
seglin sostienen los mismos autores recién citados. Es decir,

...no se cuenta hoy con sistemas educativos capaces de generar
cohesion social, al menos como lo hicieron en el pasado, canalizando
aquella fuerza unificadora y homogeneizadora del Estado que
garantizaba cierta “unanimidad” tanto en el punto de partida
como en los resultados esperados de la escolarizacién masiva. En el
panorama actual, el Estado pierde capacidad de unificacién, mientras
que la sociedad civil crece, la cultura se democratiza y la gestion de lo
publico ha perdido legitimidad. (laies y Delich, 2009, p. 225)!?

Por el contrario, la integracién social a través de la solidaridad
organica remite, primero que todo, alanocién clasica de sociedad civil, la cual
descansa sobre la divisién del trabajo y sus expresiones en los intercambios
de mercado. No se halla referida, por lo mismo, a valores morales, sino a

competencias; no a representaciones de lo comun, sino a diferenciaciones

funcionales de roles. Como vimos, las competencias clave que la educacion
ayuda a formar y desarrollar tienen ante todo, precisamente, un sentido

12

No pretendo polemizar aqui con la tesis mds general que sustenta este tipo de
planteamientos, pero llama la atencién: i) la escasa o nula mencién al papel unificador-
disciplinador del estado a través del monopolio y uso de los medios de violencia
esgrimidos contra sectores importantes de la poblacién, especialmente los pueblos
originarios; ii) la rotunda afirmacién, asumida acriticamente como supuesto, de que la
educacién es generadora de cohesion social, cuando lo més propio de ella es generar
grupos de estatus diferenciados y reproducir tales diferencias (legitimandolas) a través
del sistema escolar. Dicho en otras palabras, llama la atencion la escasa presencia de
Weber y Bourdieu en ese tipo de analisis.
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Cuadro 11.9
TIPOS DE INTEGRACION SOCIAL SEGUN DURKHEIM
APLICADOS A LOS SISTEMAS EDUCACIONALES
A LA MANERA DE BERNSTEIN

Codigo de integracion moral (Solidaridad mecanica)

Codigo de integracion funcional (Solidaridad organica)

Integracion basada en semejanzas de orden moral

Integracion basada en la interdependencia generada por la
division del trabajo

Opera a través de estructuras compartidas de creencias y
sentimientos comunes que regulan la conducta

Opera a través del entrelazamiento producido por el
ejercicio de funciones especializadas

Celebra la homogeneidad y roles son asignados

Celebra las diferencias y roles son adquiridos

Sanciones de tipo penal desempefan un rol central para
la cohesion grupal y revivir creencias comunes

Sanciones tienen fines restitutivos; buscan resolver
conflictos de intereses

Separa fuertemente “dentro” y “fuera” del grupo. Favorece
categorias “puras” y rechaza su “contaminacion”¥

Débil separacion de limites con exterior e internos. Admite
categorias “mezcladas” y “polucion”

Posee un fuerte componente religioso o trascendental que
alimenta el sistema de creencias. Predomina la conciencia
colectiva sobre la individual

Posee caracter secular. Valores (ltimos estan abiertos a
discusion o se hallan internalizados en la esfera privada.
Predomina la conciencia individual

Otorga valor supremo a la sociedad e intereses colectivos

Otorga valor supremo al individuo, sus intereses y a la
libertad de opcion

No produce mayor tension entre creencias privadas y
obligaciones de rol. Individuos estan “sobresocializados”

Puede producir alta tension entre creencias personales y
obligaciones de rol. Prevalecen obligaciones de la funcion

Estas formas opuestas de solidaridad social se expresan también en las modalidades de integracion educacional

Educacion transmite valores comunes a través de un orden
escolar fuertemente estructurado

Educacion reconoce diferentes funciones y diferencias
entre individuos en un orden de valores diferenciados

Sanciones desempefian un rol central en el sistema; poseen
cardcter ritual de reforzamiento del orden escolar

Sanciones pierden significado simbélico y se negocian para
un orden funcional en la escuela

Control social es fuerte y ejerce presion moral

Control social es débil y se ejerce mediante funcionarios
especializados en nombre de la disciplina funcional

Organizacion del trabajo enfatiza jerarquias, separacion de
roles y clasificaciones fuertes de espacio y tiempo

Organizacion del trabajo enfatiza cooperacion en equipos,
intercambio de roles y clasificaciones débiles

Contenidos curriculares se hallan claramente definidos,
clasificados y ordenados. Poseen un fuerte componente de
“imperativo moral”. Son “asignados” mas que “adquiridos”

Contenidos curriculares solo son sugeridos pero se
concretan en el proceso de ensefianza. Son “adquiridos”
(“construidos”) més que “asignados”

Profesores tienen rol de proveer “soluciones” en el marco
de una relacion jerarquica y fija

Profesores ejercen diversos roles y actiian como proponen-
tes de problemas en una relacion abierta

Su autoridad es formal y de estatus

Su autoridad es menos formal y descansa en el caracter
de la funcion

Actividades de la escuela se organizan en torno a grupos
homogéneos ordenados segun jerarquias internas

Actividades de la escuela se organizan en torno a grupos
mixtos que suelen reflejar opciones de los alumnos

Limites de la institucion educacional son fuertes y separan
con nitidez un interior y un exterior

Limites de la institucion educacional son permeables y
favorecen interaccion con el exterior

Fuente: Elaborado a partir de E. Durkheim The Division of Labor, Nueva York, The Free Press, 1964; S. Lukes, Emile
Durkheim. His Life and Works—A Historical and Critical Study, Londres, Allen Lane The Penguin Press, 1973, cap. 7;
B. Bernstein Codes and Control, vol. 3: Towards a Theory of Educational Transmission, Londres y Boston, Routledge &

Kegan Paul, 1975, cap.3.

a/ Corresponde a la clasificacion de categorias de M. Douglas, Purity and Danger. An andlisis of concepts of pollution and

taboo, Londres, Routledge & Kegan Paul, 1969.

funcional. Pero se forman y desarrollan con vistas a un sujeto auténomo y
reflexivo. Segtin se sefiala en ECTP, “la formacién de los ciudadanos en una
conciencia de responsabilidad social significa hacerlos solidarios y activos al
asumir tareas como miembros de una organizaciéon con un proyecto comun”
(las cursivas son nuestras, p. 126). En consecuencia, el centro de gravedad
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de los “cédigos culturales de la modernidad”, al igual que en el caso de las
competencias, estd puesto en las tareas y responsabilidades, mientras que lo
comiin se desplaza hacia los proyectos organizacionales; es decir, hacia las
metas de la accién individual y colectiva. Luego, el tipo de pertenencia o
integracion que se postula en esta concepcion es efectivamente de cardcter
practico; significa formar parte de redes de funciones, roles, desempefios,
interacciones e intercambios que, idealmente, se expresan como una
comunidad de personas que deciden por si mismas, reflexivamente, sus
proyectos y cursos de vida. Es decir, en esta linea argumental la nacién
no aparece como horizonte de cohesion social ni el Estado es el portador
del proyecto comtn, sino que la comunidad de sujetos auténomos y
socialmente responsables de su desempeno es el horizonte; y los proyectos
de los individuos y las organizaciones, el medio de su consecucién.

Este cambio de marea en el significado social de la educacién parece
manifestarse ya en los curriculos de ensefianza de las ciencias sociales y
las humanidades de varios paises latinoamericanos, segin sugiere un
estudio de Cox, Lira y Gazmuri (2009, pp. 282-283). Se sefala alli, en
efecto, que el referente histérico de comunidad en funcién del cual se
educa a los nifios, que hasta ahora habria sido la nacién, estd en declive
y que los curriculos de la década de 1990 “se ubican claramente en otra
perspectiva respecto de la nacién, el Estado y el patriotismo”, dando
paso, por un lado, a valores universales como los derechos humanos o
cosmopolitas como la ciudadania global y, por el otro, a una referencia
hacia grupos sociales de base local o étnica. Segtin los autores citados, este
doble deslizamiento tendria un efecto altamente problematico, “porque
si no hay una construccién cultural de la nacién en el sistema escolar,
en su sentido mas profundo de comunidad de origen y destino, se esta
ante el riesgo de tendencias disgregadoras de lo comin, fuertemente
presentes tanto en la 16gica del mercado como en el clima cultural de la
diversidad” (p. 282).

En realidad, no tiene por qué ser asi. Por lo pronto, es poco probable
que lo comiin tenga solo una posible representacién en el marco educacional
y que esta sea inmune al paso del tiempo y a las transformaciones
histdricas, debiendo, por tanto, mantenerse inconmoviblemente apegada a
la desfalleciente figura del Estado-nacién o de la nacién-Estado.

Dehecho, siseatiendealos parametros disyuntivos que hemos venido
explorando aqui —solidaridad mecanica/organica como tipos ideales de
integracién y Estado/sociedad civil (mercados) como horizontes culturales
de pertenencia— es posible distinguir diversas formas tipico-ideales de
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socializaciéon e imaginar variadas combinaciones y tensiones entre los
elementos concurrentes en cada caso, segin se presenta sintetizadamente
en el diagrama IL.1.

En suma, si se acepta que la cohesién social es aquella fuerza o
accion mediante la cual los individuos pertenecientes a una sociedad se
mantienen unidos, tendremos que concluir que la educaciéon contribuye
hoy a esta empresa justamente en la medida en que ella forma a las
personas para desempenarse en las redes de produccién, intercambio
y uso, consumo o recepcion de cosas, servicios y simbolos. Dicho en el
lenguaje weberiano que inspira nuestro diagrama, en la medida, por tanto,
que prepara a las personas como “especialistas” dotados de las necesarias
competencias clave o cédigos culturales basicos de la modernidad para
ocupar su lugar en la divisién del trabajo sobre la que se sustentan estas
redes. Y, ala vez, en la medida que desarrolla sus capacidades para formar
parte reflexivamente de una comunidad de sujetos individualmente
auténomos y socialmente responsables, caracterizados por la variedad y
el pluralismo de sus valores.

Diagrama II.1
MODALIDADES DE SOCIALIZACION ESCOLAR EN VISTAS
A LA PERTENENCIA EN UNA CULTURA COMUN

Estado-nacion

Solidaridad
mecanica

Educacion bajo un fuerte
imperativo moral: religioso/
ideoldgico, autoritario
disciplinario

Cohesion definida por un
cuadro de creencias y valores
inculcados

Formacion bajo una regla

de contenidos y actitudes
civicas: “manufactura” de
cohesion social via curriculo
de historia y educacion civica:
conocimiento civico y actitues
hacia democracia, identidad
nacional, diversidad

Educacion con fuerte impronta
de clase o estamento:
gentleman o, en general, el
hombre “cultivado” de Weber

(de tipo caballeresco o ascético,

literario, humanista). Transmite
una “calidad cultural”.
Formacion del “caracter”.

Educacion del “especialista”
weberiano. Sujeto recibe un
“plus” de conocimientos.
Estos pueden ser tanto dtiles
como reflexivos. Ambos
apuntan al desempeio:
saber hacer y llevar una vida
examinada.

Sociedad civil/mercados

Solidaridad
organica

Fuente: Elaborado a partir de M. Weber Economy and Society, edicion de G. Roth y C. Wittich,
Berkeley, University of California Press, 1978, pp. 998-1003; L. Crouch, A. Gove y M. Gustafsson,
“Educacion y cohesion social”, Politicas Educativas y Cohesion Social en América Latina, S.
Schwartzman y C. Cox (eds.), Santiago de Chile, Ugbar Editores, 2009.
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Prioridades para la accién

Fallos y remedios conocidos

Algunas de las competencias necesarias para desenvolverse con
eficacia en la sociedad contemporanea —aquellas que tienen que ver con
el uso interactivo del lenguaje, simbolos y textos— se hallan sujetas a
mediciones periddicas, principalmente a través del Programa para la
Evaluaciéon Internacional de Alumnos (PISA). Este examen mide el grado
en que los alumnos de diversos paises logran el dominio minimo esperable
a los 15 afos de edad de las competencias de comprensién lectora,
razonamiento matemético y conocimiento de las ciencias (OCDE, 2008, pp.
22-27). Los resultados de los estudiantes latinoamericanos participantes en
esta prueba son mediocres. En la mayoria de los paises de la region —con la
excepcion de Chile y Uruguay- aproximadamente un 50% de los alumnos
se encuentra por debajo del nivel 2 en la prueba de ciencias, la més reciente,
nivel que define el umbral en el cual los estudiantes “comienzan a mostrar
las competencias cientificas que les permitiran participar de manera activa
en situaciones de la vida real relacionada con la ciencia y tecnologia” (GIP,
2009, p. 75). La otra mitad no reconoce relaciones causales simples, el
conocimiento que emplean confunde hechos cientificos con experiencias
personales y suelen aplicar informacion cientifica incorrecta.

Por otra parte, la investigacién sobre escuelas efectivas (Sammons,
2007) identifica con suficiente precision cudles son, en general, las causas
que explican el bajo rendimiento escolar y cudles los factores y variables
que explican la varianza de resultados dentro y entre escuelas. Sin embargo,
a estas alturas cabe reconocer que tal conocimiento general no es suficiente
para discernir en concreto, para cada pais individualmente considerado, en
cudles de aquellos factores y variables seria preciso incidir, en qué orden
y combinacién, y mediante qué instrumentos, con el fin de producir una
mejora significativa del aprendizaje de todos los nifios y jévenes (Duryea,
Navarro y Verdisco, 2008).

En su momento, también ECTP propuso una serie de reformas:
desde el reforzamiento del vinculo hogar-escuela pasando por los cambios
en la gestion de los colegios hasta reformas a la institucionalidad dentro de
la cual se desenvuelven los centros educativos. A la luz de los insuficientes
e insatisfactorios avances logrados en estas metas y del consecuente
mantenimiento de resultados mediocres en las evaluaciones nacionales
e internacionales, y teniendo a la vista las nuevas evidencias reunidas
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durante los dltimos 20 afios, es posible sugerir que la agenda 21 necesita
priorizar las siguientes dreas y acciones.

Cinco prioridades

En primer lugar, la educaciéon inicial o preprimaria. En efecto,
la literatura especializada muestra —tanto desde el punto de vista
neurobiolégico y psicopedagégico (Center on the Developing Child,
2010) como econémico (Heckman, 2008)- que no existe alternativa mejor
que intervenciones efectivas para compensar desigualdades de origen
socioeconémico y cultural antes del ingreso de los nifios a la escuela. Este
periodo es critico para la formacién de conexiones cerebrales; los circuitos
mas complejos se desarrollan jerarquicamente sobre la base de los mds
simples; las experiencias de interaccion con los adultos son decisivas;
el aprendizaje procede desde el comienzo, interrelacionadamente, en
las dimensiones cognitiva, emocional y social; la pobreza y la tensién
“toxica” pueden perjudicar severamente la arquitectura cerebral y dar
lugar a problemas de aprendizaje y conducta; la flexibilidad del cerebro
y su capacidad de cambiar decrecen con el tiempo, y de la efectividad de
los programas de intervencién temprana depende en parte importante el
desarrollo de las personas a lo largo de su vida, especialmente en el caso de
los nifios nacidos en condiciones de precariedad social.

Respecto de las intervenciones, la literatura identifica una serie de
“factores de efectividad”, entre ellos: personal altamente calificado en los
centros; clases pequefas y una alta razén adulto/nifios; un entorno rico
en lenguaje; un curriculo apropiado a la edad de los nifios y material
didactico estimulante; relaciones célidas e interacciones positivas entre
adultos y nifios y una participacién alta y consistente de ellos. Ademas, las
intervenciones deben ser continuamente evaluadas y corregidas durante su
desarrollo. Desde el punto de vista econémico, hay abundante evidencia de
que los programas de intervencién previos al ingreso en la escuela arrojan
mejores resultados que programas remediales posteriores, y poseen un alto
retorno a la inversion.

En segundo lugar, la profesionalizaciéon del personal docente.
También existe sdlida evidencia a favor de la tesis de que contar con
profesores reclutados entre los jovenes mads talentosos y meritorios
egresados de la ensenanza secundaria, formados con estandares exigentes
en las universidades, con un mayor repertorio de estrategias didacticas y
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que aprovechan mejor los textos escolares muestra una diferencia desde
el punto de vista del rendimiento de los alumnos (Hanushek, 2010). Para
alcanzar estos objetivos es preciso modernizar la profesion docente en su
integridad; es decir, transformar una semiprofesion heredada del siglo
XX (maés fuerte en los aspectos gremial-sindicales que en los de calidad
del desempefo) en una auténtica profesién, provista de una fuerte
plataforma de conocimientos y practicas, que dé cuenta de su desempeno
y del aprendizaje de los alumnos ante las familias, la comunidad local y la
autoridad publica, y sea premiada o sancionada en concordancia.

En tercer lugar, el personal directivo. Como una condicion ineludible
para transformar los centros educativos y llevar adelante los programas de
mejora de la calidad, es imprescindible transformar el rol de los directores
y sus equipos directivos desde uno de caracter meramente administrativo a
uno de conduccién del cambio e innovacién organizacionales y de liderazgo
pedagdgico en la escuela (Leithwood, 2009). Al igual que en cualquiera otra
organizacién, en ausencia de este elemento, es dificil imaginar que podria
ser posible impulsar el masivo cambio en la gestién y el desempefio de las
escuelas que la agenda 21 necesita impulsar.

En cuarto lugar, la institucionalidad del sistema escolar. Se
requiere construir una institucionalidad para los sistemas educacionales
que combine adecuadamente crecientes exigencias (altos estdndares
curriculares, evaluaciones externas con consecuencias para estudiantes,
profesores y directivos) junto con el desarrollo de capacidades enddgenas
(de gestion auténoma, manejo de personal y recursos y, sobre todo, de
enseflanza en el aula) en las escuelas (Hopkins, 2008). Esta dialéctica
entre exigencias y capacidades debe servir como criterio principal para
el desarrollo de los demés aspectos de la institucionalidad: areas donde
convienen grados significativos de centralizacion o descentralizacion;
instancias de evaluacién y disponibilidad de apoyos para el mejoramiento;
modalidades publicas o privadas de gestion de colegios, etc.

En quinto lugar, investigacion e innovacién. Para concluir, una breve
mencién a las instituciones de produccién, transferencia y difusion del
conocimiento cientifico-tecnolégico, llamadas a tener un rol crucial en la
transformacién productiva de las economias de la regién, segtin anticipd
correctamente el informe ECTP hace ya casi dos décadas.

Mediante el contraste entre los paneles A y B del gréfico I1.6 se da
cuenta —con un solo vistazo— del grave desbalance que existe en la regién
entre su cada vez més exitosa especializacién en la produccién y exportacion
de recursos naturales y su simultdneo rezago en los aspectos relacionados
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Gréfico 1.6
AMERICA LATINA: PESO RELATIVO EN EL MUNDO
EN DIMENSIONES DE RECURSOS NATURALES
Y DE CONOCIMIENTO
(En porcentajes)
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2010.
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con la elaboracién y exportacion de actividades, servicios y productos de
conocimiento.

Como puede apreciarse, mientras que en el primer orden de recursos
—los naturales (panel A)-la mayoria de los indicadores expuestos muestran
una participaciéon latinoamericana dentro del respectivo total mundial
superior al peso de su poblacién en el mundo; en cambio en el orden
de los recursos de conocimiento (panel B), la participacion regional es
invariablemente inferior al peso relativo de su poblacién, con excepcion del
indicador de participaciéon en la matricula mundial de educacién superior.

Este bajo desempefio en los indicadores de conocimiento ~donde en
algunos casos, adicionalmente, la mitad o mas del total regional corresponde
a Brasil- repone con plena vigencia lo sefialado por ECTP a comienzo de
los afios noventa:

Lainsercién de América Latina en el panorama mundial de generacién
y utilizacién de conocimientos continta siendo extremadamente
precaria. La contribucién de la region al total mundial disminuye a
medida que aumenta el valor intelectual incorporado a las distintas
variables. (p. 64)

En estas condiciones, una educacion escolar de calidad, la formacion
masiva de capital humano avanzado y la produccién, transferencia y
aplicacién de conocimiento cientifico-técnico siguen siendo tareas pendientes
de la region para lograr su transformacién productiva con equidad.
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Capitulo III

Educacion y cohesion social en
América Latina

Simon Schwartzman
Investigador Senior del Instituto de Estudos do Trabalho e
Sociedade de Rio de Janeiro

Educacion, cohesidn social y capital social

El documento de 2007 de la CEPAL sobre cohesién social en América
Latina y el Caribe toma como punto de partida, como tiene que ser, los
escritos clasicos de Emile Durkheim sobre la solidaridad organica, moral,
de valores, como necesaria para que las sociedades modernas puedan
funcionar. El documento define cohesién social como “la dialéctica entre
mecanismos instituidos de inclusién y exclusién sociales y las respuestas,
percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que ellos
operan” (CEPAL, 2007, p. 16), lo que abre una larga agenda de anélisis e
interpretaciones sobre los temas de desigualdad social, que se pueden medir
por las estadisticas socioeconémicas disponibles; sobre las percepciones
sobre la sociedad que puedan estar asociadas a estas desigualdades, que se
pueden conocer por las encuestas de opinion y percepcioén; y sobre lo que
se debe hacer para mejorar las oportunidades, capacidades y mecanismos
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de proteccion social, y, asi, reducir las desigualdades y crear condiciones
para que las personas vivan mejor, y, de este modo, hacer que la cohesién
social aumente.

En este capitulo, también se parte de las ideas de Durkheim para
analizar el tema de la relacion entre cohesién social y educacién. Durkheim
atribuia a la educacién publica un papel fundamental en el mantenimiento
de la cohesién social, porque solamente ella, segtin creia, podria transmitir
a las personas los contenidos generales —culturales y de valores— que van
mas alld de las diferencias creadas por la divisién del trabajo, tipica de
las sociedades modernas, y por las diferencias histéricas y étnicas en los
estados nacionales:

Cada uno de los grandes pueblos europeos se asienta en un gran
habitat, porque estan integrados por las razas mas distintas, porque
el trabajo se divide al infinito, y los individuos que los componen son
de tal forma distintos unos de otros que no hay casi nada en comin
entre ellos, mas alla de su condicién de hombre en general. Ellos no
pueden mantener la homogeneidad requerida para lograr cualquier
consenso social, a no ser que se vuelvan tan parecidos como sea
posible por el tnico aspecto que los hace semejantes, o sea, como
seres humanos. En otras palabras, en sociedades tan diferenciadas,
el tnico tipo colectivo que puede existir es el tipo genérico de
hombre. Si esta generalidad se pierde, y las personas vuelven de
alguna manera a sus particularismos antiguos, los grandes estados
se transformardn en una multitud de pequefos grupos aislados, y
entraran en descomposicioén. (Durkheim, 1922, p. 35. Traduccién libre

del original en francés)

Al hablar de “generalidad humana”, Durkheim no se referia a las
caracteristicas biolégicas o psicolégicas de las personas, sino a lo que
estas tienen en comun debido a su historia, a su cultura y a la sociedad
en la que viven. Para él, la integraciéon de las personas a su sociedad no
se podria dar de forma espontdnea, por la suma de las preferencias
y opciones individuales, sino a través de un proceso organizado de
socializaciéon, que, en las sociedades modernas y complejas, tendria que
ocurrir necesariamente por medio de las instituciones educativas, una
tarea necesaria pero no sencilla, que se plantea sobre todo en la educacion
secundaria. En la escuela primaria, decia Durkheim, los estudiantes tienen
una sola maestra o maestro, que les transmite de manera natural su visién
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integrada de la cultura y del conocimiento. En la escuela secundaria empieza
la especializacién, cada maestro trata de transmitir los conocimientos que
le son especificos, lo que plantea de manera mas fuerte la necesidad de
integrar a las personas de manera mds deliberada y consistente. Cien
afnos después, cuando observamos la situacién de la educacion ptblica en
Latinoamérica, se puede ver con claridad que los problemas mds graves se
plantean justamente en la educacién secundaria, la de los adolescentes, que
deberia ser el eslabon entre la educacién inicial, que bien o mal casi todos
los paises ya contemplan, y la vida adulta, profesional y ciudadana.

En las ciencias sociales contemporaneas, el tema de la cohesion suele
ser planteado en términos de “capital social”, las redes de confianza y
solidaridad que unen a las personas y permiten que ellas puedan cooperar,
intercambiar y crear instituciones que dan estabilidad a la vida social y
econdmica. En una sociedad con alto capital social, de acuerdo con la teorfa,
las personas confian unas en otras, las diferencias de interés son decididas
por procedimientos aceptables para todos, la violencia interpersonal es baja,
y todos, a pesar de sus diferencias, comparten el sentimiento de pertenecer
a la misma comunidad.

En los afios cincuenta, el politélogo Seymour Martin M. Lipset
propuso la tesis de que habria una relacién clara entre mas educacién
y valores democraticos, por una parte, y menos educacién y valores
autoritarios por otra (Lipset, 1960). Esto, que se podia y todavia se puede
comprobar por la facilidad con que lideres politicos autoritarios consiguen
apoyo entre personas menos educadas en muchos paises, se explicaria
de dos maneras. Por una parte, las personas menos educadas tienen
mas dificultades para entender como funcionan los mecanismos de un
régimen politico democratico, cosas como el equilibrio y la autonomia de
los poderes, los sistemas electorales y la formalidad de los procedimientos
juridicos. Ademads, como los menos educados suelen tener niveles de
ingreso y condiciones de vida peores que la de los mas educados, ellos
tendrian menos que ganar con la estabilidad democratica y la cohesién
social. Mas recientemente, la misma idea surge en la literatura sobre capital
social, a partir de los trabajos de Putnam y otros. Segtin esta literatura,

...los individuos mas educados tienden a unirse mas a asociaciones
de voluntarios, muestran un mayor interés en la politica y, en
participar, en actividades relacionadas con ella. También son mas
propensos a expresar confianza en los demds (confianza social) y en

las instituciones (confianza en las instituciones), y son mas proclives



94 CEPAL/CIDOB

a la “cooperacién ciudadana”, o por lo menos a profesar que no
toleran el comportamiento “incivico”. La educacién claramente no
es el tnico factor que predispone a las personas hacia la unién, la
participacion y la confianza, pero es un potente factor de prediccién,
individual, aun cuando intervengan otras variables como la riqueza,
los ingresos, la edad y el género. Para Robert Putnam, decano actual
de los tedricos del capital social, “el capital humano y el capital
social estan claramente relacionados; la educacién tiene un efecto
muy poderoso en la confianza y la pertenencia asociativa, asi como
en muchas otras formas de participacién social y politica”. (Green y
Preston, 2001, p. 248. La frase de Putnam es de 1995, p. 667. Traduccién
libre del original en inglés)

Es posible también encontrar fuerte cohesién social entre personas
con menos educacion, pero este tipo de cohesién puede tener mas que
ver con lo que Durkheim ha llamado solidarité mécanique, tipica de las
sociedades tradicionales, basadas en las semejanzas entre las personas, que
con la solidarité organique, tipica de las sociedades modernas, asociada a la
divisién del trabajo y cementada por la educacién formal. Una sociedad
donde las personas estén fuertemente identificadas con su familia y su grupo
de pertenencia mas inmediato puede ser también una sociedad dividida
y marcada por la desconfianza y los conflictos entre grupos de diferentes
identidades étnicas o religiosas. Para dar cuenta de estas situaciones, Putnam
(2001) ha introducido los conceptos de bonding y bridging, la cohesién hacia
dentro (capital social vinculante) y la construccion de puentes hacia fuera,
respectivamente; con la idea de que es la segunda la que realmente produce
cohesion social en la sociedad mds amplia, nocién que retoma los hallazgos
de Granovetter sobre la importancia de los weak links (vinculos débiles) en
la integracién de las personas en la vida social (Granovetter, 1973; 1983;
Patulny y Svendsen, 2007).

Escolaridad, religion y cohesidn social en
América Latina: los hallazgos de EcoSocial

Algunas de las proposiciones sobre las relaciones entre educacion,
cohesioén social y vinculos fuertes y débiles pueden ser testeadas con los
datos de EcoSocial, una encuesta sobre cohesién social en America Latina
hecha por la Corporaciéon de Estudios para Latinoamérica (CIEPLAN) de
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Santiago de Chile y el Instituto Fernando Henrique Cardoso de Brasil en
2007 (Valenzuela y otros, 2008; Schwartzman, 2008a, 2008b). La encuesta
contiene informacién sobre afos de escolaridad, perono sobre los contenidos
mismos de la educacién que los estudiantes reciben en las escuelas. De
una manera general, los datos muestran que el nivel de escolaridad tiene
incidencia sobre diferentes dimensiones o aspectos de la cohesién social,
pero las diferencias entre paises son siempre mds importantes que las
diferencias entre niveles de educacion tomados por si mismos.

Uno de los hallazgos mas significativos de la encuesta fue la
importancia de la religiéon en la vida asociativa de las personas, sobre
todo, entre las de menor nivel educacional. De hecho, la modalidad mas
frecuente de pertenencia o participaciéon en asociaciones es la que ocurre
en grupos religiosos (54,5%) seguido de asociaciones deportivas (20,7%).
Esta participacion tiene una relacion fuerte y negativa con la escolaridad: a
menos escolaridad, mas participacion (véase el cuadro I11.1). Si observamos
mas de cerca esta participaciéon religiosa, vemos que la mayoria de la
poblacion en los paises encuestados se declara catdlica (70,8%), sobre todo
en México (86,4%), pero el nimero de personas de las religiones evangélicas
es también bastante alto (14,5%), especialmente en Guatemala (34,2%). La
participacion en asociaciones religiosas es fuerte sobre todo en Guatemala
y Brasil, que son los paises con mas personas de religion evangélica (véase
el cuadro 1I1.2). Entre los evanggélicos, el 63% de las personas pertenecen
o participan en alguna asociaciéon o grupo religioso, entre los catélicos,
solamente el 19% lo hace.

Mientras que la pertenencia a grupos y asociaciones religiosas ocurre
mas entre personas menos educadas, otras formas de participacion (en
asociaciones deportivas, educacionales y de ayuda social) ocurren mas entre
personas mas educadas. De todas maneras, se puede decir que, excepto
por la religién, los niveles de participacion en instituciones asociativas en
los paises de la encuesta, que para Putnam seria uno de los factores que
explicarian la cohesién social de un pafis, son bastante bajos.

Es posible suponer también que este tipo de participacion religiosa
es mds cercana al tipo de cohesién hacia adentro del grupo (bonding) que
hacia afuera (bridging). En los cuadros II.3 y II1.4 se muestran las respuestas
a cuestiones que miden el sentimiento de las personas en relacién con la
sociedad en que viven, su grado de anomia, que es extremamente alto,
sobre todo entre las personas menos educadas, y especialmente en algunos
paises como Brasil y Pert. En el cuadro IIL.5 se muestran niveles muy bajos
de confianza en las instituciones politicas, especialmente en relaciéon con
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Cuadro I11.1
ASOCIACIONES EN LAS QUE SE PARTICIPA O A LAS QUE
SE PERTENECE, POR NIVEL DE ESCOLARIDAD
(Participacion social en porcentajes)

Asociaciones
Grupo de beneficiencia o Sindicato o Club, liga o educacionales,
Grupo i i iacion gremial agrupacion Asociaciones escuelas, colegios, Otras
Pais religioso de ayuda social o profesional deportiva de barrio universidades asociaciones
Argentina 45,1 22,8 8,6 23,9 95 19,1 1,2
Brasil 69,6 24,1 9.8 13,1 154 133 132
Chile 40,1 12,4 10,0 20,1 171 23,5 16,1
Colombia 459 17,6 79 21,1 17,2 25,1 12,1
Guatemala 785 10,7 6,1 18,2 98 114 77
México 46,6 114 7.8 31,2 8,6 16,3 6,0
Perti 50,1 12,8 8,5 21,3 23,0 23,7 9,2
Educacion”
Primaria 758 13,0 50 10,1 137 84 79
Secundaria | 59,5 154 6,3 21,6 176 123 97
Secundaria Il 53,4 15,1 83 23,9 15,0 18,7 8,4
Superior 33,2 17,8 12,8 26,5 15,1 333 17,0
Total 54,5 15,4 84 20,7 15,1 19,1 109

Fuente: EcoSocial, 2007.
a/ Niveles segun la Clasificacion Internacional Normalizada de Educacion (CINE/ ISCED). Las edades aproximadas son:
Primaria: de 6 a 10 o 11 afios de edad. Secundaria |: de 12 a 15. Secundaria Il: de 15 a 17. Superior: 18 afios y mas.

Cuadro I11.2
EVANGELICOS POR ESCOLARIDAD Y PAIS
(En porcentajes sobre el total)

Primaria Secundaria | Secundaria Il Superior Total
Guatemala 38,7 30,9 31,0 22,5 34,2
Brasil 23,1 22,2 19,0 14,9 20,2
Chile 213 22,1 178 6,1 15,2
Perti 20,1 14,0 14,0 8,2 13,0
Colombia 10,1 77 1.1 79 10,1
Argentina 17,5 13,4 55 23 84
México 4,0 37 29 2,4 34

Fuente: EcoSocial, 2007.

los partidos politicos y con el sistema legislativo, de forma esencialmente
aguda en Guatemala, México y Perd, sin diferencias importantes en relacion
con la educacion de las personas.

El sentido de aislamiento y los bajos niveles de confianza no son
solamente percepciones subjetivas, sino que estan relacionados con las
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Cuadro 111.3 )
AISLAMIENTO SOCIAL, POR NIVELES DE EDUCACION¥
(En porcentajes de los que estan de acuerdo)

Primaria  Secundarial  Secundariall  Superior Total

No se puede confiar en la mayoria de las personas 90,1 89,0 89,4 80,4 87,5
En general lo que yo piense no le importa mucho a nadie (de acuerdo) 49,4 45,0 40,3 28,1 40,8
Siempre me dejan al margen de las cosas que ocurren a mi alrededor 36,9 29,0 229 133 25,5
Siento que la gente que me rodea haria poco para ayudarme si me pasara algo 371 26,1 22,7 15,8 255
La mayoria de las personas no acttia correctamente y trata de aprovecharse de uno 80,6 74,2 74,2 60,7 72,8

Fuente: EcoSocial, 2007.
a/ Niveles segln la Clasificacion Internacional Normalizada de Educacion (CINE/ ISCED). Las edades aproximadas son:
Primaria: de 6 a 10 0 11 afios de edad. Secundaria I: de 12 a 15. Secundaria Il: de 15 a 17. Superior: 18 afios y més.

Cuadro I11.4 )
AISLAMIENTO SOCIAL POR PAIS
(En porcentajes de los que estan de acuerdo)

Argentina Brasil Chile Colombia Guatemala México Perd

No se puede confiar en la mayoria de las personas 76,8 958 898 86,8 86,6 81,0 937
En general lo que yo piense no le importa mucho a nadie (de acuerdo) 323 337 414 48,0 51,3 356 46,7
Siempre me dejan al margen de las cosas que ocurren a mi alrededor 123 180 19,0 28,2 419 356 467
Siento que la gente que me rodea haria poco para ayudarme si me pasara algo 123 180 190 28,2 419 356 467
La mayoria de las personas no acttia correctamente y trata de aprovecharse de uno 54,5 89,5 66,1 68,6 77,2 70,7 79,2

Fuente: EcoSocial, 2007.

condiciones reales en que viven las personas. Como se muestra en el
cuadro I11.6, en todos los paises las personas viven con una fuerte sensacién
de inseguridad que es tanto mas fuerte cuanto menos educadas son las
personas, lo que significa que también son mds pobres.

Comparada con la calle, la casa es todavia el ambiente més seguro
donde uno puede estar. La muestra de EcoSocial se limita a los centros
metropolitanos de los paises, y no seria dificil afladir indicadores objetivos
sobre violencia y condiciones de vida en las ciudades para confirmar que
esta sensacion de inseguridad es bastante real. La seguridad relativa del
hogar aparece en las preguntas sobre las relaciones de las personas con
su circulo familiar. Lo que se ve en el cuadro III.7 es que hay un acuerdo
muy fuerte con relacién a la importancia de los lazos familiares, que
incluyen a los parientes mds lejanos, que méds intensa entre los menos
educados.

Existe, pues, un sindrome de inseguridad, una sensacién de
aislamiento y falta de confianza en las autoridades, compensado, por lo
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Cuadro 1.5
CONFIANZA EN LAS INSTITUCIONES
(En porcentajes que confia mucho o bastante)

En el gobierno  En el Congreso En los partidos politicos En los alcaldes  En los tribunales En la policia

Pais

Argentina 25,6 50 31 91 77 77
Brasil 11,9 45 27 76 14,0 14,0
Chile 238 6,6 24 15,8 29,5 29,5
Colombia 28,6 55 39 1n7 199 19,9
Guatemala 8,1 6,0 4,6 113 6,0 6,0
México 10,5 54 48 76 47 47
Perd 13,5 30 19 10,0 72 72
Educacion®

Primaria 16,0 64 47 10,7 8,6 11,7
Secundaria | 19,0 54 33 8,6 78 11,7
Secundaria li 171 45 2,7 10,2 8,1 13,8
Superior 18,0 43 26 1.4 9,0 135
Total 17,4 51 33 10,3 83 12,8

Fuente: EcoSocial, 2007.
a/ Niveles segun la Clasificacion Internacional Normalizada de Educacion (CINE/ ISCED). Las edades aproximadas son:
Primaria: de 6 a 10 0 11 afios de edad. Secundaria I: de 12 a 15. Secundaria Il: de 15 a 17. Superior: 18 afios y mas.

Cuadro 111.6
INSEGURIDAD PERSONAL
(En porcentajes de los que se dicen inseguros)

Cuando esta solo en su casa Cuando esta solo en sucasay Caminando solo por su barrio al Solo por el centro de la ciudad

y es de dia es de noche anochecer

Pais

Argentina 19,6 33,8 60,9 60,9
Brasil 19,0 30,1 88,9 88,9
Chile 13,4 30,1 772 772
Colombia 73 19,8 87,3 87,3
Guatemala 23,3 352 78,7 787
México 11,8 249 733 733
Perti 18,7 354 80,7 80,7
Educacion”

Primaria 21,5 345 60,9 80,5
Secundaria | 19,4 345 58,2 772
Secundaria li 14,6 29,9 53,0 80,4
Superior 9,0 20,0 425 74,5
Total 25,0 29,7 53,7 784

Fuente: EcoSocial, 2007.
a/ Niveles segun la Clasificacion Internacional Normalizada de Educacion (CINE/ ISCED). Las edades aproximadas son:
Primaria: de 6 a 10 0 11 afios de edad. Secundaria I: de 12 a 15. Secundaria Il: de 15 a 17. Superior: 18 afios y mas.
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Cuadro lIl.7
ACTITUDES EN RELACION CON LA FAMILIA
(En porcentajes de acuerdo y muy de acuerdo)

Las personas deben Las personas . L N
Cuando los hijos se Preferiria que mis
deben en Cuando los padres .
En general, van de la casa, no : o hijos solteros se
en contacto con contacto N B envejecen, los hijos
P . : lo paso mejor con deberian esperar : quedaran en la casa,
su familia mas con tios, sobrinos o deberian hacerse

mis amigos que  que sus padres los aun cuando tengan la

cercana aun cuando  primos aun cuando cargo de ellos

no tengan muchoen  no tengan mucho con mi familia sigar.l ayudando econémicamente capacida’d d_e valerse
comiin en comin econémicamente por si mismos

Pais

Argentina 82,20 61,40 23,70 48,30 63,70 30,50
Brasil 85,20 71,70 30,70 50,40 78,30 49,30
Chile 94,40 84,00 20,50 59,80 75,70 43,50
Colombia 93,80 87,90 24,20 52,50 86,90 43,40
Guatemala 90,80 87,40 30,90 65,40 80,20 55,20
México 88,50 78,60 17,80 61,10 70,20 37,90
Perti 91,60 78,50 21,00 62,80 83,70 40,40
Educacion”

Primaria 89,90 84,20 25,60 59,90 80,20 50,90
Secundaria | 88,70 80,20 23,00 54,80 74,70 45,00
Secundaria li 90,60 79,50 24,30 55,30 78,20 43,10
Superior 87,50 72,10 23,20 57,60 73,30 31,40
Total 89,30 79,20 24,10 56,90 76,90 42,80

Fuente: EcoSocial, 2007.
a/ Niveles segun la Clasificacion Internacional Normalizada de Educacion (CINE/ ISCED). Las edades aproximadas son:
Primaria: de 6 a 10 0 11 afios de edad. Secundaria I: de 12 a 15. Secundaria Il: de 15 a 17. Superior: 18 afios y mas.

menos en parte, por la cohesién social basada en la religiosidad y la familia,
que afecta con mads intensidad a las personas menos educadas, y que
varia de un pais a otro. Por mejor que fuera la educacién en las escuelas
de estos paises, no se podria esperar que ella pudiera, por si sola, alterar
esta situacion, que tiene que ver con la pobreza, la desigualdad social y la
mala calidad de la mayoria de las instituciones ptblicas de estos paises.
Sin embargo, en todos los paises, los encuestados manifiestan una fuerte
creencia sobre los beneficios que la educacién les puede traer, una creencia
que disminuye en funcion del nivel de escolaridad conseguido (véase el
cuadro I11.8). Esta creencia se basa en las grandes diferencias de ingreso que
existen en América Latina entre personas de distintos niveles educacionales,
lo que suele ser interpretado como un efecto de la productividad de las
inversiones en educacion, pero también como un efecto del nimero
relativamente pequeiio de personas que logran niveles de educacién
mas altos (Behrman, Birdsall y Székely, 2000; Ueda y Hoffmann, 2002;
Psacharopoulos y Patrinos, 2004).
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Cuadro 111.8
EDUCACION COMO FACTOR DE MOVILIDAD SOCIAL
Lo que uno logra en la vida depende de la educacién que haya alcanzado
(En porcentajes de los que estan
muy de acuerdo o de acuerdo)

Argentina Brasil Chile Colombia Guatemala  México Pert
Primaria 79,7 79,1 85,1 86,6 791 756 79,9
Secundaria | 83,9 81,8 90,5 85,9 78,3 82,4 87,0
Secundaria li 79,2 73,6 87,6 85,1 85,3 81,6 85,7
Superior 83,4 69,9 85,7 82,6 78,3 79,1 87,6
Total 82,0 76,4 87,1 85,1 80,1 79,3 85,5

Fuente: EcoSocial, 2007.

La calidad y los contenidos de la
educacion en Latinoamérica

Existen hoy muchos sistemas de evaluaciéon de la calidad de la
educaciéon en América Latina, y los resultados son, sistematicamente,
bastante malos en lo que se refiere al dominio de las competencias en
lengua, matematica y ciencias:

Las constantes y sistematicas mediciones, realizadas durante mas de
una década en la mayoria de los paises de América Latina, pusieron
de relieve la grave escasez de buena calidad y la inequidad que
caracterizan y comparten casi todos los sistemas educativos. Los
estudiantes, hombres y mujeres de diferentes niveles y contextos
educativos, no consiguen apropiarse de los conocimientos y
herramientas esenciales para comprender y actuar sobre la realidad
y sus fenémenos. Los jovenes latinoamericanos que estin cerca
de cumplir la escolaridad obligatoria no poseen las habilidades
necesarias para hacer frente a las tareas de la propiedad, el analisis,
la interpretacion, el intercambio, la comunicacién y la integracion de
los conocimientos a la dinamica y la complejidad de las sociedades
contemporaneas. (Carrasco y Torrecilla, 2009. Traduccién libre del
original en portugués)

Es natural que estas evaluaciones, como las del Laboratorio
Latinoamericano de Evaluacién dela Calidad dela Educacion dela UNESCO,
y la prueba PISA de la OCDE, asi como las evaluaciones nacionales como el
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SIMCE en Chile y la Prova Brasil en Brasil, se concentren en las competencias
mas centrales: el dominio de la lengua y de las matematicas; y no incluyan
los aspectos relacionados a los valores y la cultura, que son centrales desde
el punto de vista de la cohesién social, si es que la educaciéon debe de hecho
desempenar el papel de “cemento social” que le atribuia Emile Durkheim.

Una manera de aproximarse a este tema es mirar los curriculos de
las escuelas, e indagar en qué medida y de qué manera estas dimensiones
estdn contempladas. Cristiatn Cox y sus colaboradores examinaron los
programas curriculares de los siete paises de la encuesta EcoSocial, tratando
de determinar en qué medida inclufan conceptos relativos a sociedad y
nacion, historia, ciudadania y conceptos relacionados con el civismo y la
convivencia social (Cox, 2008; Cox, Lira y Gazmuri, 2009; Cox, 2002). En la
interpretacion de sus hallazgos, estos conceptos fueron organizados en dos
ejes: uno que corresponde a la dimension relacional de la vida en comun, que
tiene en sus polos el civismo-convivencia, en un extremo, y la ciudadania-
politica en el otro; y otro eje que corresponde a la identidad, que tiene en sus
polos la “afirmacién de la nacién-experiencia histérica”, en un extremo, y la
preocupacion por valores universales y expectativas de la sociedad, en otro. El
sentido de estas categorias se ve mas claro en la sintesis de las orientaciones
de los curriculos de los distintos paises:

* México (curriculo de primaria, 1993): su curriculo celebra
explicitamente la nacién como principio identitario, y plantea una
asignatura especial parala ciudadania (politica), con practica ausencia
de objetivos y contenidos sobre civismo y convivencia. Respecto de
México, debe tenerse presente, sin embargo, que hay una marcada
diferencia entre el curriculo vigente en 1993 para la educaciéon
primaria —generado por una de las ultimas administraciones del
PRI de hace 15 afnos- y el de secundaria, definido en 2005 por la
administraciéon del presidente Fox, abierto al multiculturalismo y
una vision de identidad menos unitaria y primordial de la nacién.

* Brasil: su curriculo de educacién basica practicamente no contempla
el sistema politico y las relaciones ciudadanas, para centrarse por
completo en las relaciones locales y comunitarias. Al igual que
Colombia, es como si la escuela solo se preocupara por crear las bases
conceptuales y conductuales del capital social vinculante (bonding) y
no del puente (bridging).

* Colombia: representa el caso mas radical de focalizaciéon en las
relaciones interpersonales y de la sociabilidad primaria, como base de
creacion de confianzas y manejo pacifico del conflicto, sin referencia
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al ambito politico. Puede situarse su curriculo en las antipodas de
Meéxico: nada que celebrar del pasado ni del presente; el referente
identitario que la educacién debe trabajar es claramente el de las
expectativas, el de un proyecto de transformacion.

¢ Perd y Guatemala: se trata en ambos casos -mas marcadamente en
el curriculo de Guatemala— de definiciones de objetivos y contenidos
que comunican una vision muy critica de su sociedad, donde las
expectativas de transformaciéon de la misma y del futuro son las
dimensiones que estructuran el espacio simbdlico comtn.

* Argentina y Chile: en sus curriculos, se considera el pasado como
definitorio delaidentidad, pero conuna visiéon mas critica que México,
al tratar en sus curriculos expresamente los periodos autoritarios y
de atropellos de los Derechos Humanos, pero claramente valoran la
perspectiva de una experiencia histérica mas larga, que los distancia
nitidamente de los curriculos de Perti, Guatemala y Colombia.
En el diagrama III.1 se muestra la posicién de los curriculos en las

dos dimensiones de relacion social e identidad.

Diagrama Il1.1
DIAGRAMAS DE POSICIONES DE LOS CURRICULOS
DE EDUCACION PRIMARIA DE SIETE PAISES

Ciudadania
politica
MEXICO
Afirmacién CHILE Valores
de la nacion ARGENTINA universales y
y experiencia PERU GUATEMALA expectativas
histérica de sociedad
BRASIL
COLOMBIA
Civismo,
convivencia

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cristian Cox, “Las reformas educativas y su impacto sobre la cohesion social
en América Latina”, Redes, Estado y mercados. Soportes de la cohesion social latinoamericana, E. Tironi (ed.),
Santiago de Chile, Ugbar Editores, 2008, pp. 301-302.
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Llama la atencion como el tema de la nacion, que era central en las
funciones de la educacién ptblica de hace un siglo en Francia (tal como
fue propuesto por Durkheim), casi ha desaparecido en los curriculos de
Latinoamérica. El curriculo de México, que en la clasificaciéon de Cox se
aleja de los demas, en los afios recientes se ha acercado a los curriculos
de los demas paises de la region. Este vacio de la tematica de la identidad
nacional se entiende claramente como una respuesta a las tentativas
pasadas de imponer a las sociedades de la regiéon una identidad nacional
artificial, que no tomaba en cuenta, y en realidad ocultaba, las grandes
diferencias sociales y culturales que existian y siguen existiendo dentro
de cada pais.

De la misma manera que en el periodo del PRI en México, los
gobiernos militares de Brasil, entre 1964 y 1984, hicieron obligatorios,
en las escuelas, los cursos de “educacién moral y civica”, formulados
con la participacion de militares, miembros de la Iglesia y fil6sofos de la
educacién. En una de sus versiones, en el estado de Sdo Paulo, los objetivos
de la educacién moral y civica fueron asi definidos':

* defender los principios democraticos, a través de la preservacién de
la dignidad humana, el amor a la libertad y el espiritu religioso, bajo
la inspiracién de Dios;

e preservar, fortalecer y proyectar los valores espirituales y éticos de la
nacionalidad;

e fortalecer la unidad nacional y el sentido de la solidaridad humana;

* rendir culto a la nacién, sus simbolos, tradiciones, instituciones y
protagonistas de su historia;

* mejorar el cardcter sobre la base de la moral, la dedicacién a la familia
y la integracién positiva en la comunidad;

* comprender los derechos y deberes del hombre y del ciudadano de
Brasil;

* organizar el conocimiento social, politico y econémico nacional;

* preparar al ciudadano para el ejercicio de actividades civicas, con el
apoyo de la moralidad, el patriotismo y la accién constructiva para
el bien comun;

e rendir culto a la obediencia a la ley, la fidelidad a la obra, y a los
principios de fraternidad social.

1 Decreto 3371/74 | Decreto N° 3.371, de 20 de fevereiro de 1974 de Sao Paulo [en linea]
http:/ /www.jusbrasil.com.br/legislacao /219676 /decreto-3371-74-sao-paulo-sp [fecha
de consulta: 30 de agosto de 2010] (Traduccion libre del original en portugués).
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Es seguramente irénico que el primer punto del programa
sea la defensa del principio democratico, impuesto por un decreto
de un gobierno militar. Pero la preocupacién por la construccién de
una identidad nacional, basada en el culto a la patria, sus simbolos y
tradiciones, y ordenada de arriba abajo por la jerarquia militar y religiosa,
antecede a los gobiernos militares, y se observé en muchos momentos
de la historia en Brasil con especial énfasis en las primeras décadas
del siglo XX, que incluye el régimen autoritario de Gettlio Vargas de
1930 a 1945 (Schwartzman, Bomeny y Costa, 2000; Carvalho, 1990). El
fracaso de estos programas educativos, y su virtual desaparicién con
la vuelta a la democracia, muestran que no basta escribir curriculos y
prescribirlos para que las escuelas los adopten, y para que sus valores
sean transmitidos y aceptados por los estudiantes.

La gran distancia entre el modelo de organizacién social y politica
implicito en estos programas y la realidad de la vida de la mayoria de
las personas, asi como de sus aspiraciones de libertad y autonomia
individual, explican este fracaso. Otro factor importante es el papel de
los maestros, que en Brasil, como en los demads paises de América Latina,
no se ven como representantes del orden institucional y de los valores
convencionales, sino como un segmento de la sociedad que sufre con
las desigualdades sociales y con el autoritarismo, y busca desempenar
un papel politico auténomo, cercano a los movimientos sociales y a los
partidos a la izquierda del espectro politico. No hay contenidos que
puedan ser transferidos a los estudiantes sin la evolucién y la participaciéon
de los maestros (Valliant, 2009).

Con el fin de los regimenes autoritarios y con la participaciéon
creciente de los maestros y de los movimientos sociales en la formulacién
de los contenidos de la educacién, hubo en muchos paises un cambio
radical que quité de la educacion todas las referencias a la nacién y sus
instituciones, asi como a los valores abstractos a la ciudadania y las
virtudes morales y civicas, y los reemplazé por contenidos de identidad
local y expresividad, al lado de contenidos nuevos como el medio
ambiente, los derechos humanos y la sexualidad. La comparacién entre
los curriculos mas recientes de Brasil, por una parte, y Argentina y Chile,
por otra, muestra como el curriculum brasilefo se ha radicalizado en esta
reaccion (véase el cuadro II1.9).
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Cuadro 111.9
EDUCACION CIUDADANA EN LOS CURRICULOS DE
ARGENTINA, BRASIL Y CHILE
(Conceptos y énfasis)

Conceptos Argentina y Chile Brasil

Nacion Referencia explicita a la identidad nacional Sin referencia explicita a la nacion

Instituciones politicas Enfasis en instituciones y procesos politicos Enfasis en las dimensiones sociales y culturales de la ciudadania

Normas, participacion Enfasis en instituciones de responsabilidad Enfasis en actitudes criticas

Historia Enfasis en la historia politica contemporénea Enfasis y andlisis social y cultural de la sociedad

Fuente: Cristian D. Cox, “Citizenship Education in Curriculum Reforms of the 90s in Latin America: context, contents and
orientations”, Learning to Live Together and curriculum content, F. Audigier N. Bottani (eds.), Ginebra, SRED Cahier 9, 2002.

La educacion multicultural

Una de las innovaciones importantes de esta nueva etapa de la
educaciéon en Latinoamérica han sido los esfuerzos por introducir la
educacién multicultural en los diferentes paises. La existencia de diferentes
culturas y lenguas en los paises latinoamericanos necesit6 mucho tiempo
para ser explicitamente reconocida en los programas educativos de la
region. El problema es més evidente en paises como el Estado Plurinacional
de Bolivia, Ecuador, Guatemala y Paraguay, que tienen poblaciones
importantes que hablan el quechua, el aymara, las lenguas mayas o el
guarani como lenguas maternas, pero también existe en México y Chile,
donde la existencia de poblaciones originarias con sus costumbres y
lenguas no era plenamente reconocida. Ademds de las poblaciones de
origen indigena, muchos paises de América Latina, como Brasil, Colombia,
Cuba y Republica Dominicana, tienen importantes poblaciones de origen
africano, antiguos esclavos y sus descendientes, en gran parte mezclados
con la poblacién de origen indigena o europea. Estas personas no retienen
ya sus lenguas, y muchos de sus rasgos culturales originarios en la religién,
la musica y la sociabilidad se han transformado y hoy forman parte de la
cultura mas amplia de sus paises. Sin embargo, suelen constituir parte de los
segmentos mas pobres de estos y estan sujetos a perjuicios y discriminacion
social, casi siempre disimulados.

Parte de la preocupacién por la educaciéon multicultural, o
multilingiiistica, tiene que ver con las dificultades que los estudiantes de
lenguas y culturas minoritarias tienen al educarse en la lengua dominante,
puesto que necesitan, al mismo tiempo, aprender a leer y escribir y aprender
otra lengua. Esta dificultad existe también en paises monolingiies como
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Brasil, donde, de hecho, las personas méas pobres hablan el portugués en
versiones distintas de la norma culta que es ensenada en las escuelas. La
idea es que, si la educacién inicial se hiciera en la lengua materna, seria
mas natural para los estudiantes, y el proceso de aprendizaje tendria
mejores resultados. Pero, por otra parte, estan los problemas de la posible
marginalizacién social de las personas que preservan la lengua de origen
y no logran dominar plenamente la lengua culta de la sociedad en la que
viven, sea el inglés en Estados Unidos, o el castellano en América Latina. Es
una cuestiéon compleja que no se puede profundizar aqui, basta mencionar,
como argumento opuesto a la necesidad de la educacién bilingtie, la
experiencia de muchos migrantes que incorporan sin dificultad la lengua
de sus paises de destino.

Mas alla de las cuestiones de aprendizaje, la educacion multicultural
se justificaria por su papel de preservar, reconstruir y valorizar la identidad
personal y de las comunidades culturales y lingiiisticas minoritarias
u originarias en los distintos paises. En esta perspectiva, el tema de la
lengua es solamente un componente entre otros de un proceso politico de
construccion de identidades del cual participan tanto comunidades locales
como organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, nacionales
e internacionales, que suelen tener como supuesto implicito la idea de
que los estados nacionales no deberian ser entendidos como formados
por individuos ciudadanos, sino por colectividades étnicas en diferentes
grados de colaboracién o conflicto. Un ejemplo importante es el del
Estado Plurinacional de Bolivia, pais donde el esfuerzo histérico de dar a
la poblacién indigena una educacién en lengua castellana ha tenido muy
malos resultados, y donde existe hoy un amplio movimiento de educacién
indigena que se conecta con un proyecto politico basado en la reconstruccion,
o construccion, de estas identidades perdidas o mal definidas. En un amplio
panorama de los esfuerzos y proyectos de educacién indigena en el Estado
Plurinacional de Bolivia, preparado para el Programa de Formacién de
Educacién Intercultural Bilingiie para los Paises Andinos (PROEIB Andes),
apoyado por la agencia de cooperacién técnica alemana, el autor hace uso
de la definicién que sigue sobre lo que son los pueblos o naciones indigenas,
segiin el documento de las Naciones Unidas sobre la discriminacion
indigena (Cobo, 1981; citado por Lopes, 2000):

Aquellas que, contando con una continuidad histérica con las
sociedades anteriores ala invasién y colonizacién que se desarrollaron

en sus territorios, se consideran a si mismas distintas de otros sectores
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de la sociedad y estan decididas a conservar, desarrollar y transmitir
a las generaciones futuras sus territorios ancestrales y su identidad
étnica, como base de su existencia continuada como pueblos, de
conformidad con sus propios patrones culturales, instituciones
sociales y sistemas juridicos.

Un pueblo o nacién indigena se definiria, pues, menos por sus
origenes historicos (que pueden ser reinterpretados) como, principalmente,
por una decision politica de conservar, desarrollar y transmitir su identidad
étnica. La cuestion de quién toma esta decisiéon no es clara, y estéd sujeta a
negociaciones. En su estudio antropolégico sobre las politicas de identidad
en Perd, Maria Elena Garcia llama la atencién sobre las tensiones que suelen
ocurrir en estos movimientos de construccién de identidad:

Los activistas tratan de involucrar a los padres y a otros miembros de
la comunidad en las conversaciones acerca de la identidad cultural
y la educacion bilingiie en las escuelas de padres y asambleas
comunitarias. Sin embargo, si estas estrategias para obtener apoyo
para la educacion alternativa fallan, los activistas interculturales y
los capacitadores suelen dar marcha atras y declaran que el cambio
en las escuelas no es opcional, que debe provenir del Estado, y que va
a suceder con o sin el respaldo de la comunidad. En las sesiones de
formacioén, los profesores tienen la oportunidad de debatir estrategias
para lograr el apoyo de los padres y de la comunidad a la educacién
intercultural bilingtie, principalmente para que no sea vista como una
imposicién externa. Cuando se enfrentan a las demandas del Estado
para justificar los proyectos y las actividades interculturales, los
activistas argumentan que la necesidad de reformas a la educacién
emana de la comunidad, que reclama una educacién maés ajustada
a su realidad cultural y lingiiistica. (Garcia, 2005, p. 130. Traduccién
libre del original en inglés)

En Brasil, la cuestién se plantea a partir de las demandas del
movimiento negro organizado que tiene el apoyo de organizaciones y
fundaciones internacionales preocupadas por cuestiones de equidad y
derechos humanos, y que fueron adoptadas como politicas de gobierno del
presidente Luis Ignacio Lula da Silva.

Hay una resolucién del Consejo Nacional de Educacién de 2004 que
define, en detalle, las directrices curriculares nacionales para la educacién
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de las relaciones étnicorraciales y para la ensefianza de la historia y la
cultura afrobrasilefia y africana®. Es un largo documento de 20 paginas
que parte de la situacién histérica de las privaciones y los prejuicios que
afectan a la poblacién de origen africano en el pais, y propone las acciones
y contenidos que serian necesarios para mejorar esta situacion. Dos temas
son centrales en el documento: la reconstrucciéon de la identidad racial de
la poblacién de origen negra y la necesidad de reparaciones. El documento
rechaza explicitamente la nociéon de una “identidad humana universal” y
la idea de que personas de diferentes origenes étnicos o raciales puedan
convivir como iguales y sin conflictos.

En relacién con la identidad, el documento considera que se trata de
algo que debe ser construido, o reconstruido, y reivindica el uso politico, no
biolégico, del concepto de raza:

Se entiende por raza la construccién social forjada en las tensas
relaciones entre blancos y negros, a menudo presentadas como
armoniosas, y que nada tienen que ver con el concepto biolégico
de raza acunado en el siglo XVIII, hoy ampliamente superado.
Es evidente que el término “raza” se utiliza con frecuencia
en las relaciones sociales de Brasil para indicar cémo ciertas
caracteristicas fisicas como el color de la piel, el tipo de cabello,
entre otros, influyen, interfieren e, incluso, determinan el destino y
la posicién social de los individuos dentro de la sociedad brasilefia.
(...) En Brasil se registra una tensa convivencia entre la cultura
y el parametro estético del negro africano con el de una cultura
blanca europea. Sin embargo, la presencia de la cultura negra y
el hecho de que el 45% de la poblacién se componga de negros
(segtn el censo del IBGE) no han sido suficientes para eliminar
las ideologias, las desigualdades y los estereotipos racistas. Atin
persiste en nuestro pais un imaginario étnicorracial que privilegia
la blancura y, en particular, los valores de las raices europeas
de la cultura, o simplemente hace caso omiso a la valoracién de
los otros, como los indigenas, los africanos o los asidticos. Para
reeducar las relaciones étnicorraciales en Brasil es necesario hacer
visible el dolor y los miedos que se han generado. Debe entenderse

que el éxito de algunos se logra a expensas de la marginacién y la

2 Resolugdo N° 1 do Ministro da Educacdo, de 17 de junio de 2004, publicada en el Didrio
Oficial da Unido de 19/5/2004.
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desigualdad impuesta a otros. Luego corresponde decidir qué tipo
de sociedad queremos construir en el futuro. (Traduccién libre del

original en portugués)

En relacién con las reparaciones, el documento habla de que es
necesario que

El Estado y la sociedad deberan adoptar medidas para compensar
a los descendientes de africanos negros por los dafios psicolégicos,
materiales, sociales, politicos y educativos que sufrieron bajo el
régimen de esclavitud, y debido a la politica explicita o tacita de
blanqueamiento de la poblacién y el mantenimiento de privilegios
exclusivos para los grupos con poder para dirigir e influir en la
formulacién de politicas tras la abolicién. (Traduccién libre del

original en portugués)

Al proponer dividir el pais en un 45% de deudores y un 55% de
adeudados, el documento reconoce que “no es fécil ser descendiente de
seres humanos esclavizados y forzados a la condicién de objetos utilitarios
o semovientes, como también es dificil descubrirse descendiente de
esclavizadores y temer, aunque veladamente, la revancha de los que,
durante cinco siglos, han sido despreciados y masacrados”. Esta divisién
dicotémica de la historia del pais no toma en cuenta, entre otras cosas, el
tamafio y la importancia de la poblaciéon mestiza y negra libre que siempre
existié en Brasil desde el periodo colonial (Klein, 1969), ni el hecho de que
la mayoria de los blancos de hoy descienden de inmigrantes europeos que
llegaron al pais a partir de fines del siglo XIX, después de la abolicién de la
esclavitud.

De hecho, las estadisticas en Brasil no dicen que el 45% de la poblaciéon
estd compuesta de negros. El censo y las encuestas de hogares preguntan
a las personas su “color”, y en la encuesta de hogares mas reciente, de
2009, el 48,2% dijo que eran blancos, el 6,9% negros, el 44,2% pardos, el
0,5% amarillos (orientales) y el 0,2% indigenas. Los pardos son una amplia
categoria que incluye a descendientes de negros, indigenas y europeos en
diferentes combinaciones. Las fronteras entre estas categorias de color son
borrosas, la convivencia y miscegenacién es muy alta, y, aunque existan
problemas de prejuicio entre diferentes grupos, no se puede postular que
su convivencia armoniosa sea necesariamente “simulada”. La idea de que
exista en el pais dos identidades separadas en conflicto, el 45% de la “raza
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negra” y el 50% de la “raza blanca” es un proyecto politico que, si por una
parte busca valorar la identidad de determinados grupos, por otra trata
de imponer a los demads, a partir de la escuela, una identidad racial que
muchas veces no desean (Luisa Farah Schwartzman, 2007, 2008, 2009; Fry y
Maggie, 2007; Maggie, 2006; Fry, 2000).

En las entrevistas hechas sobre la implantaciéon del “proyecto
politico pedagdgico” centrado en la identidad racial en las escuelas en
Brasil, Maggie (2006) observa situaciones semejantes a la expuesta por
Garcia (2005) en Perd, en la que los profesores se plantean la necesidad de
despertar en los estudiantes la conciencia racial oculta, de manera no muy
distinta de las ideas de Marx sobre la necesidad de despertar la conciencia
de clase de los obreros:

El proyecto esta siendo implementado a través de “los conflictos y
las negociaciones”. Sin embargo, dice: “es muy complicado hacer
que el estudiante se reconozca como negro cuando es todo lo que
estd tratando de olvidar. Lo encontramos frente a un espejo que
le dice: ‘jeres negro!””. Y eso es exactamente lo que no quiere, no
quiere verse a si mismo como negro. Los que tienen la piel, el cutis
un poco mas claro se llaman mulatos, morenos de color marrén-
chocolate. Contintia diciendo que la mayor dificultad en la ejecucién
del proyecto se relaciona con el estudiante. “Estamos negociando
con ellos desde el momento en que le mostramos una realidad que
no quiere o que desconoce. O cuando la conoce, no la internaliza”.
(Maggie, 2006 p. 19. Traduccion libre del original en portugués)

La bldsqueda de alternativas

No se puede esperar que la educacién, por si sola, tenga el poder
de resolver los grandes problemas de identidad, desigualdad social y
pobreza que afectan a grandes sectores de la poblacién de los paises de
Latinoamérica. Por otra parte, no se puede tampoco hacer que las cuestiones
de educacién esperen hasta que los problemas econémicos y sociales se
resuelvan, si, en parte por lo menos, ellos dependen de la educacién. En
los ultimos anos, ha habido un nimero creciente de estudios nacionales
y comparados que permiten identificar, con bastante claridad, cudles son
las politicas necesarias para que la educacién de la regién mejore de forma
considerable, ayudando a revertir la gran desigualdad de oportunidades
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que todavia existe (Simon Schwartzman, 2009; Reimers, 2000). Temas
centrales como la formacién de maestros, los sistemas de control y
evaluacioén, los modelos de financiacién, la gestioén de los centros escolares,
las metodologias educativas, los curriculos, la contribucién de los sectores
publico y privado, han sido objeto de muchas publicaciones importantes de
instituciones como el Programa de la Promocién de la Reforma Educativa
de América Latina y el Caribe (PREAL)?, la Oficina Regional de Educacién
para América Latina y el Caribe de Educacion de la UNESCO para
América Latina* y el Banco Interamericano de Desarrollo® que resumen las
experiencias y hacen recomendaciones.

Las respuestas de los paises a estas recomendaciones todavia son
lentas, pero se espera que puedan ir mejorando. No hay mucho en estas
fuentes, sin embargo, sobre los contenidos de los curriculos en lo que toca
a los temas de cohesion social. Una excepcion es el trabajo sobre educacion
ciudadana preparado por solicitud del Banco Interamericano de Desarrollo
en 1999 y publicado por la Human Rights Education Association de
Holanda (Tibbitts y Torney-Purta, 1999). El documento expresa la visiéon de
muchos especialistas y educadores de la region. En las recomendaciones, el
documento propone:

Siempre que sea posible, la educacién civica debe ser una materia
independiente del plan de estudios requerido. Ademas, los temas y
las actividades relacionadas con la democracia, el pensamiento critico,
el debate, la resolucion de conflictos, el fomento de la tolerancia, el
desarrollo moral y la participacién ciudadana se pueden incluir en
otras asignaturas y actividades extracurriculares. (Traduccion libre
del original en inglés)

El estudio también advierte contra la educacién formal y abstracta,
que deberia ser reemplazada por la educacion participante y asociada a la
vida préctica de los estudiantes:

Los enfoques tradicionales para impartir la educacién civica, la
memorizacién, y otros planteamientos muy abstractos, no son
convenientes para desarrollar actitudes y habilidades relacionadas

http:/ /www.preal.org/
http:/ /www.unesco.org/santiago
http:/ /www.iadb.org/
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con la cultura democratica. De hecho, estas aproximaciones pueden
alienar a los jovenes y mermar su compromiso politico y el proceso
de la educacién civica. Por otro lado, centrarse solo en los valores y la
innovacién metodolégica no necesariamente generara los resultados
deseados. Los enfoques basados en valores y las metodologias
participativas deberian siempre complementarse con el conocimiento
y la comprensién de los procesos politicos concretos. La falta de
vinculacién entre la educacién y los asuntos de la comunidad local, o
de participacion activa en el enfoque de la escuela o de la comunidad,
impiden alcanzar la efectividad méxima. (Traduccién libre del
original en inglés)

Son todas ellas recomendaciones muy razonables, pero que no
preveian la fuerza de la penetracién de las politicas de identidad en los
curriculos escolares en los diez afios siguientes a su publicacién. Sylvia
Schmelkes, coordinadora general de la Educacién Intercultural Bilingtie
de la Secretaria de Educacién Publica de México, pone énfasis en la
interculturalidad como centro de las politicas que coordina. El punto de
partida es el reconocimiento de dos asimetrias que existen en el pais, y
que afecta a las poblaciones indigenas: la asimetria escolar, que se observa
con claridad cuando se miran los datos de escolaridad de la poblacion
indigena, y la asimetria valorativa, que considera a los indigenas inferiores, y
hace que ellos mismos se vean asi: “Esta asimetria debe combatirse con los
grupos indigenas persiguiendo y obteniendo, como fruto de la educacién
basica, el orgullo de la propia identidad. Pero es evidente que el origen
de esta asimetria estd en la poblacion mestiza. Por esto, la educacion
intercultural tiene que ser para toda la poblacién. Si no es para todos, no
es intercultural” (Schmelkes, 2006). Es necesario combatir el racismo que
existe en la sociedad:

Para lograrlo, es necesario que todos conozcan la riqueza cultural de su
pais diverso, enel curriculo de todos los niveles educativos y de manera
muy especial del de educacién basica. Es necesario trabajar el respeto
por el otro distinto, mediante procedimientos de formacién de valores
que permitan acercarse a las formas de pensar de quienes pertenecen
a grupos culturales distintos. Y ojald sea posible llegar al aprecio del
otro distinto, lo que se logra cuando hay ocasioén de experimentar el
enriquecimiento personal del contacto con los diferentes. El racismo
tiene tres opuestos: la tolerancia, el respeto y el aprecio. Este tercero es
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el méas profundo, el que no tiene retorno: el que debemos perseguir en
nuestra actividad educativa con toda la poblacién, de manera especial
con la mestiza. (Schmelkes, 2006, p. 124)

La idea de nacién que propone Schmelkes no es la de individuos
homogéneos, de una cultura tnica, sino la de una nacién plural, que
reconoce y valora la diversidad y la multiculturalidad. Esto es distinto de las
politicas de identidad del Estado Plurinacional de Bolivia, que tiene como
proyecto un pais que sea una federacion de unidades étnicas separadas; y
también las de Brasil, que no incluye los valores de la tolerancia, el respeto
y el aprecio, sino que, al contrario, tiene como uno de sus puntos centrales
la bisqueda de reparaciones, lo que requiere la admisién de culpabilidad
de todos los que no se consideren negros por los crimenes de la esclavitud.

Cecilia Braslavsky, cuando era directora del International Bureau of
Education de la UNESCO, también trato el tema de la interculturalidad,
pero en la perspectiva de los flujos migratorios que estdn poniendo en
cuestion la supuesta homogeneidad de los estados nacionales (Braslavsky,
2006). El problema que se plantea hoy no es solamente cémo integrar las
diferentes culturas y grupos nacionales en un pais y sus nuevos inmigrantes,
sino también cémo conseguir que los paises no se aislen del nuevo orden
internacional globalizado que se ha creado. Uno de sus ejemplos es el caso
de Pert y del Estado Plurinacional de Bolivia:

Donde la posibilidad de inclusién en sectores mds dindmicos de la
economia o de la produccién local articulada dentro del mercado
nacional o internacional depende fuertemente de la capacidad
de hablar la lengua nacional —el espafnol- y también la lengua
internacional —el inglés—. Pese a esto, la reforma educacional en
Bolivia ha otorgado especial atencién a la ensefianza de lenguas
indigenas: el quechua, el aymara y el guarani. Una nueva tensién
emergi6 desde ahi. Ella resulta de la tentativa de armonizaciéon de
dos necesidades: de un lado, la necesidad de promover la diversidad
en el sentido de respetar el derecho pedagégico y cultural de uno de
aprender su propia lengua. Del otro, la demanda por el aprendizaje
de conocimientos clave, de habilidades lingtiisticas que permitan
integrarse en los sectores mas dindmicos de la sociedad o adaptar
préacticas tradicionales a nuevas realidades de mercado. Desde el
punto de vista de las comunidades indigenas, aprender espafiol

e inglés significa hacerse multicultural. Sin embargo, el proceso
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parece ser unilateral y el riesgo de terminar por danar las culturas
existentes y promover la homogeneidad es muy grande, ya que muy
pocos hispanohablantes se proponen aprender una lengua indigena.
Lo que parece evidente hoy es que la necesidad de una educacién
multicultural tiene por lo menos tres fuentes y dos riesgos. Las tres
fuentes son: i) el reconocimiento de la necesidad de respetarse, es
decir, el derecho de cada individuo a la diversidad, ii) la existencia
de una variedad de culturas que deberfan ser comprendidas y
estudiadas de manera que enriquezcan la humanidad y iii) el
hecho de que la integracién o la articulacién con los sectores mas
dindmicos de la economia mundial demanda conocimiento,
habilidades y valores interculturales. Los dos riesgos de la educacién
multicultural serian la promocién paradojal de la “occidentalizacién”
0 “norteamericanizacion” del mundo o su contracara, la devociéon de
mucho tiempo a un proceso de ensefianza y aprendizaje orientado
hacia una idea “romantica de la cultura popular”, a través de la
incorporacioén superficial de canciones populares, comidas regionales
u otros elementos similares. (Braslavsky, 2006, pp. 45-46)

A continuacién Braslavsky hace un andlisis detallado de las
motivaciones que podrian llevar a diferentes paises a desarrollar curriculos
“glocales” (globales y locales) para la educacién étnica y multicultural, y
presenta datos sobre los tiempos que diferentes paises destinan a los temas
interculturales, de historia y religiosos en sus curriculos nacionales. La
conclusion es que es muy importante, para que estos nuevos curriculos
se desarrollen de manera adecuada, que exista una legislacion que los
requiera, y que esta legislaciéon no sea xenofébica; pero esto no garantiza su
éxito, que depende de otros factores de naturaleza cultural y politica.

Conclusidn

Emile Durkheim creia que la educacién en los valores nacionales,
civicos y culturales era necesaria para corregir y compensar los efectos
de la divisién social del trabajo en las sociedades modernas y garantizar
la cohesién social. En la educacién, la division del trabajo ocurria en
la educacién media, donde distintos profesores ensefian los diferentes
contenidos de las ciencias y de las tecnologias, que dejaba de tener la unidad
que habia en los primeros afios de la escuela, cuando una sola maestra
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podia presentar a los alumnos una vision coherente, aunque superficial, de
los conocimientos y de la cultura.

Para é€l, la division del trabajo y la educacién especializada eran
hechos ya establecidos, sobre los cuales la educacién civica tendria que
actuar. En América Latina, hoy, lo que se observa es que las escuelas
secundarias tienen mucha dificultad en transmitir la educacién diferenciada
y compleja que seria demandada por el mercado de trabajo, mientras que
los temas de la educacién identitaria y multicultural parecen estar ganando
espacio. De hecho, pareceria mas simple atraer o mantener un joven en la
escuela por actividades de tipo cultural e identitaria que por los contenidos
convencionales de los curriculos académicos, técnicos o humanisticos. Pero
Durkheim seguramente hubiera dicho que esta seria una educacién para la
solidarité mécanique, de las sociedades tradicionales, y no para la solidarité
organique necesaria para las sociedades modernas.

La preferencia por este tipo de educacién se relaciona con las
cuestiones mas generales de aislamiento social y cultural que afectan
a grandes sectores de la poblaciéon en los paises latinoamericanos, que,
ademas de pobres y con poca educacién, pertenecen muchas veces a
sectores que han sufrido una larga historia de discriminacién y perjuicio.
En estas situaciones, es comun que surjan procesos que fortalecen la
cohesion social vinculante, como la religion, la intensificacion de los lazos
de familia y la pertenencia a grupos y culturas locales, y no los vinculos y
relaciones hacia fuera que permiten a las personas integrarse a la sociedad
mas amplia, pero también mas dificil y méds compleja. Deberia ser funcién
de las escuelas ayudar a romper estas situaciones de aislamiento, y no
contribuir a acentuarlas.

Hay una cuestion mds amplia, sin embargo, que es saber si la
preocupacion de Durkheim con la funcién de la educaciéon para la
preservacién de la cohesion social en los estados nacionales de fines del
siglo XIX todavia tiene sentido en el siglo XXI. Es posible argumentar que
en las sociedades modernas lo que predomina es la 16gica del mercado, que
las personas se manejan predominantemente por sus intereses privados, y
que los esfuerzos de gobiernos, educadores e intelectuales por promover la
educacién moral, civica o identitaria en las escuelas encuentran sus limites
en el desinterés de los estudiantes y sus familias por estas cuestiones mas
generales, a no ser que puedan ser utilizadas de forma oportuna, como en
las politicas de accién afirmativa. Si esto fuera asi, las politicas educativas
deberian concentrarse en lo que més interesa, que es la equidad de acceso
y la formacién de las competencias técnicas y cognitivas de los estudiantes,
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para que puedan participar plenamente en la vida social y en los mercados
en igualdad de condiciones con los demas.

De hecho, los estados nacionales de hoy son muy distintos de los que
se pretendi6 construir en Europa a fines del siglo XIX, y que han mostrado
también su fragilidad en las décadas siguientes. Sin embargo, no parece
que ellos estén dejando lugar, simplemente, a la agregacion racional de
las preferencias de las personas y sus familias en mercados globalizados.
La presencia de las politicas de identidad y de los conflictos étnicos y
culturales parecen mas fuertes hoy que hace pocos afios, y la importancia
de los estados nacionales para la implementaciéon de politicas sociales
y para la garantia de los derechos politicos y civiles de las personas no
ha disminuido. Asimismo, a pesar de la poca claridad de los conceptos
de capital social, la evidencia sobre su importancia e impacto en la vida
econdmica y social de los paises es innegable. No es un tema que se pueda,
simplemente, desechar.

Bibliografia

Behrman, J. R, N. Birdsall y M. Székely (2000), Economic Reform and Wage
Differentials in Latin America, Washington, Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

Braslavsky, C. (2006), “Desafios de las reformas curriculares frente al imperativo
de la cohesion social”, REICE Reuvista electronica iberoamericana sobre calidad,
eficacia y cambio en educacion, vol. 4, N° 2.

Carrasco, M. R. y F. J. Murillo Torrecilla (2009), “A avaliacao das aprendizagens na
América Latina. Comportamentos e tendéncias do desempenho escolar dos
estudantes latino-americanos nos ensinos primario e secundario”, Sisifo-
Revista de Ciencias da Educagdo, N° 9.

Carvalho, J. Murilo de (1990), A formagdo das almas - o imagindrio da repiiblica no
Brasil, Sao Paulo, Companhia das Letras.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe) (2007), Cohesién
social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe, Santiago
de Chile, CEPAL.

Cobo, J. M. (1981), Study of the problem of discrimination against indigenous
populations: final report, United Nations. Sub-commission on Prevention of
Discrimination and Protection of Minorities, Nueva York, Naciones Unidas.

Cox, C. D. (2008), “Las reformas educativas y su impacto sobre la cohesién
social en América Latina”, Redes, Estado y mercados. Soportes de la
cohesion social latinoamericana, E. Tironi, (ed.), Santiago de Chile, Ugbar
Editores.



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 117

(2002), “Citizenship Education in Curriculum Reforms of the 90s in
Latin America: context, contents and orientations”, Learning to Live
Together and curriculum content, F. Audigier N. Bottani (eds.), Ginebra,
SRED Cahier 9.

Cox, C. D, R. Lira y R. Gazmuri (2009), “Curriculos escolares e suas orientagdes
sobre istéria, sociedade e politica: significados para a coesao social na
América Latina”, Politicas Educacionais e Coesdo Social - Uma Agenda
Latinoamericana, S. Schwartzman y C. D. Cox (eds.), Rio de Janeiro-Sao
Paulo, Elsevier-Instituto Fernando Henrique Cardoso.

Durkheim, E. (1922), Education et Sociologie, Chicoutumi, Québec, ediciéon
electrénica realizada por Jean-Marie Tremblay, profesor de Sociologia en
el CEGEP de Chicoutimi.

Fry, P. (2000), “Politics, nationality, and the meanings of ‘race” in Brazil”, Daedalus,
vol. 129, N° 2.

Fry, P. e Y. Maggie (2007), Divisdes perigosas: politicas raciais no Brasil contemporineo,
Rio de Janeiro, Civilizagao Brasileira.

Garcia, M. E. (2005), Making indigenous citizens: identities, education, and multicultural
development in Peru, Stanford, Stanford University Press.

Granovetter, M. (1983), “The Strength of Weak Ties: A Network Theory Revisited”,
Sociological Theory, N° 1.

(1973), “The Strength of Weak Ties”, American Journal of Sociology, vo. 78,
N°6.

Green, A. y J. Preston (2001), “Education and social cohesion: Recentering the
debate”, Peabody Journal of Education, vol. 76, N° 3.

Klein, H. S. (1969), “The Colored Freedmen in Brazilian Slave Society”, Journal of
Social History, vol. 3, N° 1.

Lipset, S. M. (1960), Political man; the social bases of politics [1* ed.] Garden City, NY,
Doubleday.

Lopes, L. E. (2000), “La educacién de jovenes y adultos indigenas en Bolivia-
Informe Final”, Programa de Formacion de Educacion Intercultural Bilingiie
para los Paises Andinos (PROEIB Andes), Cochabamba, Bolivia, Universidad
Mayor de San Simén y Cooperacién Técnica Alemana (GTZ).

Maggie, Y. (2006), “Uma nova pedagogia racial?”, Revista de Antropologia da USP,
Sao Paulo, vol. 68, N° 22.

Patulny, R. V. y G. L. H. Svendsen (2007), “Exploring the social capital grid:
bonding, bridging, qualitative, quantitative”, Social Policy, vol. 27, N°1/2.

Psacharopoulos, G. y H. A. Patrinos (2004), “Returns to Investment in Education:
A Further Update”, Education Economics, vol. 12, N° 2.

Putnam, R. D. (2001), Bowling alone: the collapse and revival of American community,
Nueva York, Touchstone.

(1995), “Tuning in, tuning out: The strange disappearance of social capital
in America”, Political Science and Politics, N° 28.



118 CEPAL/CIDOB

Reimers, F. (2000), Unequal schools, unequal chances the challenges to equal opportunity
in the Americas, The David Rockefeller Center Series on Latin American studies,
Cambridge, Ma, Harvard University Press.

Schmelkes, S. (2006) “La interculturalidad en la educacién bésica”, Revista PRELAC
(Proyecto Regional de Educacion para América Latina y el Caribe), N° 3, El
Curriculo a Debate.

Schwartzman, L. F. (2009), “Seeing Like Citizens: Unofficial Understandings
of Official Racial Categories in a Brazilian University”, Journal of Latin
American Studies, vol. 41, N° 2.

(2008), “Who are the Blacks? The Question of Racial Classification in
Brazilian Affirmative Action Policies in Higher Education”, Cahiers de la
Recherche sur I'Education et les Savoirs, N° 7, octubre.

(2007), “Does Money Whiten? Intergenerational Changes in Racial
Classification in Brazil”, American Sociological Review, vol. 72, N° 6.

Schwartzman, S. (2009), “Educacioén y recursos humanos”, A medio camino: nuevos
desafios de la democracia y del desarrollo en América Latina, F. H. Cardoso y A.
Foxley (eds.), Santiago de Chile, Ugbar Editores y CIEPLAN.

(2008a), “Educaciéon, movilidad y valores democraticos”, Vinculos,
creencias e ilusiones: la cohesion social de los latinomericanos, E. Valenzuela,
S. Schwartzman, J. S. Valenzuela, T. Scully, N. M. Somma y A. Biehl (eds.),
Santiago de Chile, Ugbar Editores.

(2008b), “Etnia, condiciones de vida y discriminacién”, Vinculos, creencias
e ilusiones: la cohesion social de los latinomericanos, E. Valenzuela, S.
Schwartzman, J. S. Valenzuela, T. Scully, N. M. Somma y A. Biehl (eds.),
Santiago de Chile, Ugbar Editores.

Schwartzman, S., H. M. Bousquet Bomeny y V. M. Ribeiro Costa (2000), Ternmpos de
Capanema. 2° ed. Sao Paulo, Paz e Terra, Editora FGV.

Tibbitts, F. y J. Torney-Purta (1999), Citizenship education in Latin America: preparing
for the future, Amsterdam y Corcorde, Estados Unidos, Human Rights
Education Association.

Ueda, E. M. y R. Hoffmann (2002), “Estimando o Retorno da Educacao no Brasil”,
Economia Aplicada, vol. 6, N° 2.

Valenzuela, E. y otros (2008), Vinculos, creencias e ilusiones: la cohesion social de los
latinomericanos, Coleccién CIEPLAN, Santiago de Chile, Ugbar Editores.

Valliant, D. (2009), “A Profissao Docente”, Politicas Educacionais e Coesdo Social—

Uma Agenda latino-americana, S. Schwartzman y C. Cox (eds.), Rio de
Janeiro/Sao Paulo, Elsevier/FHC.



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 119

Capitulo IV

Educacion para la cohesion y
la movilidad social

Martin Hopenhayn!
Director de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL

Introduccion

La educacion en el banquillo

Hace al menos dos décadas que la mayor parte de los paises de
América Latina emprende reformas de sus sistemas educativos en aras
de mejorar el impacto de las inversiones en educacién, pero sobre todo
para hacer de la educacién la gran palanca de la cohesién y equidad
social, de la movilidad ascendente a lo largo de la vida y de los saltos
en productividad de las economias nacionales. La educaciéon carga, asi,
una mochila de expectativas que siempre sobrepasa sus capacidades para
colmarlas. A la educacion se le pide un efecto casi magico sobre la cohesion

! Documento elaborado para el Seminario ADI “Educacion para el desarrollo en América

Latina”, organizado por CIDOB, CEPAL y SEGIB los dias 5 y 6 de noviembre de 2010 en
Barcelona.
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social, arguyendo que una sociedad con buenos logros educativos, y
extendidos hacia el grueso de su poblacidn, tiende a ser més igualitaria en
su estructura de ingresos: tanto por los retornos laborales a la educacién
como por el impacto positivo de la educacién en la salud, la conectividad,
el acceso a instancias de poder y a la informacion. También se le pide un
efecto virtuoso sobre las estructuras productivas, por cuanto la difusion
de conocimiento es condicién para crecer econdmicamente sobre la base
de saltos en productividad y no mediante la sobreexplotacién de recursos
humanos o naturales (CEPAL-UNESCO, 1991; Hopenhayn y Ottone, 2000).

Esto hace que el desarrollo requiera de grandes y veloces saltos
educativos. No solo es cuestién de contar con una poblacién con mas afios
de educacion formal. Hay que aprender mas, pero sobre todo aprender
distinto. Es necesario adquirir las destrezas que se requieren hoy en dia
para incorporarse creativamente en las nuevas formas de trabajo, y para
participar con racionalidad comunicativa en espacios de negociacién y de
toma de decisiones. La CEPAL y la UNESCO advertian ya hace una década
que “al convertirse el conocimiento en el elemento central del nuevo
paradigma productivo, la transformaciéon educativa pasa a ser un factor
fundamental para desarrollar la capacidad de innovacién y la creatividad,
a la vez que la integracién y la solidaridad, aspectos clave tanto para el
ejercicio de la moderna ciudadania como para alcanzar altos niveles de
competitividad” (CEPAL-UNESCO, 1991, p. 119).

Sobre el banquillo del acusado yacen, simbdlicamente famélicos y
materialmente mal recompensados, los clasicos actores de la educacién,
sobre todo los docentes, a quienes educar se les hace cada vez mas dificil
dada la calidad deficiente de su formacién, los cambios culturales y
tecnolégicos en que los alumnos les llevan la delantera, y la inexorable
desactualizacién en conocimientos y pedagogias. Almismo tiempola pizarra
de la estadistica resulta lapidaria: por méds que invertimos en educacion
y ensayamos politicas en los mds variados flancos de intervencion, las
brechas en logros educativos segtiin grupos socioecondémicos siguen alli,

En el mismo sentido: “La difusién de valores, la dimension ética y los comportamientos
propios de la moderna ciudadania, asi como la generacion de capacidades y destrezas
indispensables para la competitividad internacional (crecientemente basada en el
progreso técnico), reciben un aporte decisivo de la educacién y de la produccién del
conocimiento en una sociedad. La reforma del sistema de produccién y difusién del
conocimiento es, entonces, un instrumento crucial para enfrentarse tanto al desafio en
el plano interno, que es la ciudadania, como al desafio en el plano externo, que es la
competitividad. Se entiende asi que esta dimensién sea central para la propuesta de la
CEPAL sobre transformacién productiva con equidad”. (CEPAL-UNESCO, 1991, p. 17)
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viscosas y resistentes al cambio. Lo mismo ocurre con el rendimiento
agregado de la educacion del pais: poco avance en aprendizajes efectivos, y
un rezago que casi no se mueve respecto al promedio en aprendizajes que
ostentan paises industrializados y otros emergentes del sureste asiatico.
Solo en afios promedio de escolaridad las nuevas generaciones muestran
sefiales auspiciosas en la region cuando se comparan con las generaciones
que abandonaron el sistema educacional hace dos, tres o cuatro décadas.

(Por qué los esfuerzos de las tltimas dos décadas para revertir
este rezago endémico han dado tan pocos resultados en la regiéon? ;Son
ineficientes o insuficientes? ;Los frutos requieren todavia mas tiempo en
ver la luz y embriagarnos con perfume de éxito?

Cohesion y movilidad: circulos virtuosos y viciosos

La literatura sobre cohesiéon y movilidad social sugiere que entre
ambos términos las relaciones no son ni sencillas ni univocas. Es cierto que
hay textos recientes en que se da casi por hecho que ambos fenémenos
pueden operar como dos caras de la misma moneda. CEPAL-SEGIB (2007)
plantea como uno de los ejes de la cohesion la mayor equidad social. En la
medida en que un eje central de la cohesion es la equidad (o el incremento
de la equidad en el tiempo), y en la medida en que se entiende que la
movilidad social que genera, entre otras palancas, la educacion, es de abajo
hacia arriba, y que la tendencia general que ello gatilla es hacia la reduccién
de brechas de ingresos y salarios en el conjunto de la sociedad, el corolario
es el circulo virtuoso entre cohesion y movilidad.

También el eje de la meritocracia opera en positivo, vale decir, como
vértice en que se une el plano de la cohesion con el de la movilidad. El
razonamiento es también conocido. De un lado la meritocracia, instalada
en la sociedad mediante una justa dialéctica de méritos, esfuerzos,
recompensas y reconocimientos, tiene un efecto positivo de socializacién,
a saber: ayuda a difundir un imaginario compartido en que la ciudadania
entiende que la insercién en la comunidad ampliada opera bajo la forma
de una justa ecuacién de contribuciones y retribuciones hacia dicha
comunidad. En lugar de imponerse comportamientos que lesionan la
cohesién (como burlar la ley para obtener beneficios, desacoplarse de una
ética de reciprocidad de derechos y de respeto a las reglas del juego), se
imponen, por el contrario, valores y conductas en que la mayoria respeta
las reglas porque entiende que desde esa base comun es posible ejercer
positivamente la libertad para emprender proyectos de vida. La cohesién se
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consagra asi como adhesién a un imaginario u orden simboélico compartido.
Y al mismo tiempo, la meritocracia estd en la base de la idea de movilidad
social, pues implica desplazar el eje del logro social desde los privilegios de
origen hacia los méritos de trayectoria. Una sociedad meritocrética alienta
la movilidad social por cuanto traduce esfuerzos y méritos de “los de abajo”
en reconocimientos y premios que implican movilidad “hacia arriba”. Asi
pues, cohesién y movilidad coinciden en el eje de la meritocracia.

Hay, sin embargo, zonas grises en el argumento de la meritocracia.
Porque si bien esta premia esfuerzos y talentos, el fruto de los mismos no
se distribuye de manera justa en la sociedad. A esfuerzos similares, un nifio
nacido en el seno de una familia pobre y rural tiene probabilidades muy
inferiores de alcanzar el estatus social y simbdlico que podria alcanzar
un nino de origen urbano y socioeconémico alto. Un mismo talento tiene
destinos muy distintos segtin encuentre fuente de estimulo o no en su
familia o en su escuela, vale decir, dependiendo del capital cultural de
origen o de la calidad de la ensefianza que potencia, desdefa o inhibe
los talentos individuales. A iguales logros educativos de dos jovenes
que concluyen educacién secundaria o terciaria, el retorno en ingresos
laborales puede ser muy distinto segtin las redes sociales que cada cual
disponga, muy determinadas por el barrio en que crecieron, el colegio al
que concurrieron, los contactos de sus padres y parientes, o simplemente si
son negros o blancos, hombres o mujeres.

Puede haber, por cierto, algtin impulso de movilidad hacia arriba
dada la mayor cobertura del sistema educativo, el abaratamiento de bienes
de consumo, la incorporaciéon de la mujer al mercado laboral, e incluso
el acceso al crédito. Pero sigue existiendo como fenémeno que todos
ven y comprueban una meritocracia deficiente, dadas las condiciones
estructurales. Esta percepcion de que la movilidad social no responde de manera
justa a esfuerzos y mérito mina la cohesion social. Se instala, de manera viscosa
e inquietante, la idea de que el respeto por las reglas del juego no garantiza
el justo premio al esfuerzo. Con ello se reblandecen las fronteras del orden
simbdlico, y muchos buscaran alternativas ni doctas ni santas para lograr
lo que se proponen como objeto de bienestar o realizaciéon personal. Lo que
vulnera la cohesion social en su sentido original.

Hay otros dilemas en la relacién entre cohesién y movilidad social, y
sobre todo en su relacién con la educacién. Desde sus origenes, y como parte
del proyecto de Estado-nacion, se esperaba de la educacién que operase
como instrumento de unificacion y homogenizacién cultural, lo que le
vale hoy criticas mortiferas desde la trinchera del multiculturalismo y del
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reconocimiento de la diferencia. Esta funcion unificadora plantea dilemas
enormes en cuanto a la relacion entre educacion y cohesién y movilidad
sociales. Respecto de lo primero, la pregunta inevitable es si “la misma
educacion para todos” es resorte favorable a la cohesioén social, por cuanto
forma de manera convergente a las nuevas generaciones de modo tal que
tengan mas en comtn a lo largo de sus vidas en valores (ojala democraticos
y modernos) y actitudes (fundadas en apego a las normas de convivencia,
disposicion productiva e igualdad de derechos). Pero este sentido comtin ha
sido desmentido al menos con dos argumentos. El primero es que educar de
manera igual a una poblacion que llega en condiciones desiguales al sistema
educacional exacerba las desigualdades en lugar de mitigarlas. El segundo
es que en sociedades multiculturales y multiétnicas la misma educacién
para todos supone una falta de reconocimiento de culturas que no se ven
representadas ni en contenidos ni en procesos educativos. De esta manera
se lesiona la cohesién por cuanto refuerza asimetrias en oportunidades
de desarrollo y de autoafirmacién. Un ejemplo que se esgrime desde la
psicopedagogia es que un nifo indigena que entra al colegio teniendo una
lengua materna que no es el espanol afrontard trastornos de aprendizaje y
lesion de la autoestima si de partida se lo coloca en un medio con mayores
dificultades para comprender lo que se ensefia y transmite (en espafiol),
lo que determinara negativamente su trayectoria de aprendizaje posterior,
reforzando la reproduccién intergeneracional de las desigualdades y
afectando negativamente la movilidad.

Todo esto es relativo, sobre todo si nos desplazamos hacia la antipoda,
a saber: ;qué pasa con la cohesién y la movilidad sociales si renunciamos a
un modelo educativo universal y educamos a cada cual segtn su cultura,
su lengua y sus microrrealidades? Lo mas probable es que este extremo
confinara a cada cual a su grupo, a su realidad socioeconémica y a su
identidad heredada. Esto puede ser positivo en términos de cohesién hacia
dentro del grupo de referencia, pero puede reforzar la fragmentacién de
la sociedad en su conjunto. Grupos con fuerte sentido de pertenencia
hacia adentro, pero atomizados entre si, no son la mejor expresion ni de la
cohesién ni de la movilidad social.

Por lo anterior, la relacién entre educacion y cohesion y movilidad
sociales no es univoca. Las zonas difusas aluden al tipo de educacion, a los
procesos educativos, al curriculo oculto o trato a los alumnos dentro de la
escuela. Pero es dificil poner en entredicho la centralidad de la educacién
para la movilidad socioocupacional, el ejercicio de la ciudadania, la mayor
interlocucién comunicacional y el desarrollo productivo, sobre todo con
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la importancia creciente de la innovacion y el conocimiento en el proceso
econémico y en la interaccién social. Permanecer ajeno a las redes en que
circula el conocimiento es una desventaja demasiado grande en perspectivas
de desarrollo futuro. Fuera de los circuitos de aprendizajes sistematicos,
y en condiciones de analfabetismo digital, es cada vez mas improbable ir
mas alla de ocupaciones de bajos salarios y nada gratificantes, como lo es
también acceder al didlogo a distancia, a las nuevas formas de gestion y a
gran parte del intercambio cultural.

Quisiera mencionar un ultimo aspecto dilematico que hunde sus
raices en los cldsicos de la sociologia tanto en el norte (Weber, Durkheim)
como en América Latina (Germani, Medina Echavarria). Se refiere a la
tradicional preocupacion sobre los efectos corrosivos que puede tener la
modernizacién sobre aspectos de la cohesion social. El argumento general
es que la movilidad propia de la modernizacién genera fracturas. Esta
movilidad incluye la migracién rural-urbana, el paso de ocupaciones
manuales anomanuales, el cambioenlosmodos deviday enlasaspiraciones
de consumo, el acceso a servicios y la mayor demanda por servicios, y otros
tantos matices que forman parte de la modernizacion en la vida de la gente.
La pregunta que se ha planteado la sociologia, tanto desde la perspectiva
de la conservacién como del cambio, es en qué medida todo ello debilita los
vinculos clasicos que hacen a la cohesion social (familia, sindicato, barrio,
comunidad); produce diferenciacién social y, con ello, mayor fragmentacion
y conflicto; genera una espiral de expectativas de consumo y de bienestar
que rebasan las posibilidades de colmarlas tanto desde los ingresos propios
como desde las politicas sociales; le imprimen a la sociedad en su conjunto
una valoracién excesiva de las preferencias individuales por encima
de los acuerdos colectivos, y de los logros personales por encima de las
transferencias solidarias; y, finalmente, dificulta las alianzas entre clases
sociales dado que las relaciones entre grupos se hacen mds provisorias,
instrumentales y con menor arraigo en valores estables.

Sin duda este cuadro puede resultar excesivamente pesimista. Lo
cierto, como también lo ha planteado la sociologia, es que esta disonancia
entre movilidad y cohesion se da en ciertos periodos pero a la larga hay
mecanismos de ajuste entre ambas. La sociedad se va modelando a simisma
y se adapta al cambio. Nuevos dispositivos entran a operar como referentes
de unimaginario compartido, tales como el estado de bienestar, los derechos
humanos, la adhesién a la democracia y la meritocracia en el buen sentido.
Asi como hay desestructuracion en el cambio, también hay aprendizaje
sobre la importancia de sostener o construir valores que mantienen unida a
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la sociedad y, en lo posible, en armonia. No significa esto que los conflictos
propios de la modernizacién se acaban: se transfiguran, algunos retornan
en coyunturas criticas, y se desarrollan formas de elaborarlos politicamente.
En la medida en que se puede sostener cierto ritmo de movilidad con
reduccién de brechas y garantia de umbrales minimos de bienestar, el
cambio resulta proactivo con relacién a la cohesién social.

La educacién desempefia aqui un rol fundamental, y esto en varios
sentidos. Primero, a medida que democratiza el acceso y la oferta de calidad,
incorpora los dispositivos para compensar desigualdades de origen y
corregir las asimetrias de trayectoria, y eleva el umbral medio de logros y
aprendizajes, va generando enla comunidad laidea de quehay posibilidades
para todos. Esto produce adhesién masiva al funcionamiento bésico de la
institucién que augura revertir la reproduccién intergeneracional de las
desigualdades y, con ello, mejor disposicién a entender la movilidad social
como un campo abierto a los esfuerzos y méritos de todos. Asi, la educacion
coloca el cambio propio de la modernizacién en un registro positivo de
integracién e inclusién sociales. En segundo lugar, la educacién es el
campo privilegiado para socializar en valores y transmitir valores. Tanto
por via del curriculo oculto (la convivencia en la escuela y su “microfisica
del poder”) como de los métodos pedagdgicos y de los contenidos
transmitidos, la escuela puede ser una gran fabrica de cohesion social hacia
adentro, que luego sale a campear por otras esferas de la sociedad cuando
los alumnos migran del sistema educativo al mundo del trabajo, la politica,
la comunicacién a distancia y los compromisos con otros adultos. Alli la
escuela tiene un rol clave en la construccion de subjetividad, a fin de que los
nuevos ciudadanos de un mundo en cambio acelerado puedan encontrar
un justo equilibrio entre individualizacién y solidaridad, plasticidad y
valores, competitividad y responsabilidad social.

Pero para que prevalezcan los circulos virtuosos que unen movilidad
y cohesién, y no los viciosos que confrontan ambos términos, hay que
plantearse al menos tres preguntas. La primera es en qué medida las
condiciones de origen determinan de manera diferenciada el acceso a la
educacién, las trayectorias y los logros, y en qué medida la educacién
logra revertir o neutralizar las diferencias de origen para hacer posible
mayor meritocracia, movilidad e igualdad de oportunidades en el interior
del propio sistema educativo. La segunda es en qué medida los logros
educativos marcan las opciones productivas posteriores, tanto en términos
de ingresos laborales como de empleos de calidad, vale decir, hasta dénde se
conectan ambas fases del ciclo de vida, la “escolarizada” y la “productiva”.
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La tercera es qué hacer en ambas esferas, y més alla de ellas, para que este
eslabén educacién-empleo pueda inclinarse hacia el lado de los circulos
virtuosos y mitigar los circulos viciosos.

Hecha esta aclaracion, y con plena conciencia de los matices en que
distintas posturas plantean sus divergencias respectoalarelacién educacion-
cohesion, quisiera proceder en este articulo de la siguiente manera. En
primer lugar, examinar la relacion entre educacion y cohesion/movilidad
social segin indicadores de segmentacion o convergencia intrasistema,
vale decir, comparando logros y aprendizajes educativos entre grupos de
distinto origen socioeconémico, étnico, de género y territorial; pero también
comparando intertemporalmente logros y aprendizajes agregados.

En segundo lugar, es necesario ir mas alla del sistema educacional
mismo y plantearse los contornos extrasistema. Para ello importa
establecer algunas comparaciones entre generaciones en cuanto a
coémo se correlacionan los logros educativos con sus retornos efectivos
en términos de insercién laboral, y cémo inciden factores contextuales
en las trayectorias educacionales. Creo que este punto es clave para la
cohesion social no solo porque plantea la inclusién social en perspectiva
de ciclo de vida, sino porque la relacién entre conocimientos adquiridos y
posibilidades de insercién productiva, y entre capital simbdlico y bienestar
material, son ejes privilegiados de la meritocracia y, con ello, clave para
las disposiciones a la cohesion social (adhesién a normas, confianza en el
futuro, confianza en las instituciones de inclusién y regulacion social). En
este punto es importante también destacar, con la informacién disponible,
las asimetrias que se producen en el mercado de trabajo respecto de
personas cuyos logros educativos son similares. Destaca, en este punto, la
discriminacién de género.

En tercer lugar, quisiera proponer ambitos de intervencion que
resultan decisivos para lograr mayor cohesiéon y movilidad sociales.
No es facil plantear ideas novedosas en esta materia. El debate y la
investigacion disponibles son profusos, aunque no lo son tanto la
evaluacion del impacto de las distintas politicas que en estas dos décadas
se han abocado a reducir brechas en logros y mejorar aprendizajes. Con
todo, hay lineas gruesas por privilegiar, tales como la expansién del
acceso a educacién preprimaria, la extensiéon de la jornada escolar, la
progresién oportuna en el ciclo medio (sobre todo en los grupos de mayor
vulnerabilidad), las alternativas de educacién postsecundaria y el pleno
acceso a las tecnologias de informacién y conocimiento (TIC) (reduccién
de la brecha digital) desde las escuelas. Ademds de estas intervenciones
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intrasistema, es necesario, en la perspectiva de la cohesién y movilidad
sociales, la articulacidon con intervenciones extrasistema, como son el
apoyo a familias de menores recursos para reforzar logros escolares de
sus miembros mas jovenes, la mayor fluidez educacién-empleo en la fase
especifica de ciclo de vida correspondiente a esta transicién, el cierre de
la brecha digital en toda la sociedad y la “construccién cultural de la
meritocracia”.

Movilidad intrasistema: brechas
duras de roer en logros educativos

Un primer aspecto de la movilidad intrasistema se refiere al
avance en logros educativos del conjunto de la sociedad, medido por afios
de escolaridad, entre una generacioén y la siguiente. Asi, por ejemplo, la
conclusion de educacién primara en Iberoamérica (promedio simple entre
paises) subi6 de alrededor del 80% al 90% de los jévenes de 15 a 19 afios
entre 1990 y 2006. El aumento para conclusiéon de los ciclos de secundaria
y superior (jovenes de 20 a 24 afios) fue sensiblemente mayor durante
dicho lapso: alrededor del 55% al 69% en el primer caso, y del 34% al
51% en el segundo caso (CEPAL-OIJ-SEGIB, 2008)3. Para el periodo 1990
y 2002 (once paises latinoamericanos) el porcentaje de jévenes de 25 a
29 que tenia secundaria completa aument6 del 27,7% al 32,6%, mientras
que para la poblacion de 30 a 59 afos (adultos ya, pero todos todavia
en edad “productiva”) creci6 en ese lapso de tiempo del 18,2% al 24,5%,
respectivamente. La cifra sugiere que el aumento de conclusién secundaria
entre adultos se debe a los jovenes que se hicieron adultos en esa fecha; y aun
asi los “nuevos jovenes” tienen un egreso de secundaria significativamente
mayor. Mdas atin, ya habia en 2002 ventajas entre jovenes de 20 a 24 afios
en conclusién de secundaria respecto de jévenes de 25 a 29 afios (un 34,6%
frente a un 32,6%), en circunstancias en que en el afio 2000 los jovenes de
25 a 29 tenian mayor tasa de conclusién secundaria que los de 20 a 24 (un
27,7% frente a un 25,8%) (CEPAL, 2005).

En parte estos indicadores son el vaso medio lleno, por cuanto
muestran una dindmica expansiva en un periodo corto, si bien desde un

3 Tomo aqui esos rangos etarios de 15 a 19 para conclusién de primaria y 20 a 24 para
conclusion de secundaria, porque son tramos que ya no estan en los ciclos respectivos,
pero que han salido hace poco y, por ende, es lo que mejor refleja la situacion reciente a
la finalizacién de ambos ciclos.
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umbral de partida muy bajo en el caso de la educacién secundaria. El
mayor problema es la persistente segmentacion de logros entre grupos,
que reproducen las desigualdades de una generacién en la siguiente y
denotan, por lo tanto, fracasos en la funcién de movilidad intergeneracional
que se le exige a la educacién. Esto no es notorio en primaria, donde
cobertura y egreso tienden cada vez mds a la universalizacion (aunque la
segmentacion sigue fuerte al comparar ritmos de progresion por quintil
de ingreso, ruralidad-urbanidad y etnia). Pero si importa remontarse a lo
que ocurre en el acceso a educacion preprimaria, dado que alli hay espacio
para el estimulo precoz y el contrapeso al déficit del capital educativo y
cultural en los hogares de origen, lo que resulta decisivo para el mejor
aprovechamiento de la educacion en los ciclos posteriores por parte de los
ninos que si acceden a educacién preprimaria e incluso educacion inicial.
Dicho de otro modo, en la medida en que se ensanche hacia los sectores
de menores ingresos el acceso a educacioén preescolar, se nivela un campo
de juego que ya es muy dispar al inicio a causa del capital cultural y las
condiciones socioeconémicas de los hogares de origen. El grafico IV.1 nos
muestra, empero, que hay brechas importantes en este nivel en perjuicio
de los sectores de menores ingresos. Esta brecha varia mucho entre paises,
tomando como medida la presencia en el sistema el afio anterior a la edad
de comienzo de primaria. En general, salvo excepciones como el Estado
Plurinacional de Bolivia o Perti, cuando el acceso promedio a este nivel
es més bajo, la brecha es mayor entre quintiles extremos, mientras que
paises con alto nivel promedio de acceso a preprimario tienen brechas
mucho menores, como es el caso de Argentina, Reptiblica Bolivariana de
Venezuela, Brasil, México, Chile y Uruguay.

En términos generales, el umbral decisivo para considerar hoy, en
América Latina, la relacién entre logro educativo y movilidad sociolaboral
es el ciclo secundario y su conclusién. Alli esta, ademads, el mayor problema,
porque las brechas se hacen mucho mas fuertes. Los datos son elocuentes.
A excepcion de la variable de género, en que hoy las mujeres ya tienen,
en promedio, mas logros educativos que los hombres entre jovenes, el
resto habla por si solo: en el primer quintil el porcentaje de jovenes de
20 a 24 afos que concluye la educaciéon secundaria en América Latina es
poco més de una cuarta parte con relacién al porcentaje que lo hace en el
quinto quintil; y en zonas rurales, mientras que el porcentaje de conclusion
de este nivel entre no indigenas ronda la mitad del promedio total, en el
caso de los indigenas rurales en este tramo etario es atin mas bajo (véase
el grafico IV.2). Datos de 2005 procesados por CEPAL mostraron, a su



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 129

Gréfico IV.1
TASAS DE ASISTENCIA A PREESCOLAR DE LOS NINOS CON
UN ANO MENOS AL REQUERIDO PARA ESTAR EN PRIMARIA
(Perteneciente a los quintiles 1y 5)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Instituto de
Estadisticas de UNESCO (UNESCO/UIS), estimaciones y encuestas de hogares de los respectivos paises (tasas de
asistencia).

vez (para el mismo grupo etario), que la conclusién de secundaria tenia
indices de 23,0 para jovenes rurales y 56,4 para jévenes urbanos, 35,1 para
jovenes indigenas y 50,4 para no indigenas, 31,7 para hijos de padres con
primaria incompleta y 91,4 para hijos de padres con universitaria completa
(Hopenhayn, 2008). Y en conclusion de educacién universitaria, si bien son
niveles bajos en todos los grupos (salvo hijos de padres con universitaria
completa y en menor medida en hogares del quinto quintil), los contrastes
son proporcionalmente atin mayores. Es dificil pensar que la educacién
hace de palanca de movilidad social, de igualacién de oportunidades y de
compensacion a las desigualdades de origen.

La conclusion de secundaria es un umbral decisivo para las
perspectivas de movilidad sociolaboral a lo largo de la vida activa. De
una parte, y mediando que los aprendizajes sean oportunos para el nivel,
supone un umbral de adquisicién de competencias generales y desarrollo
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Grafico IV.2
AMERICA LATINA (18 PAISES)¥: CONCLUSION DEL NIVEL
SECUNDARIO SUPERIOR ENTRE JOVENES DE 20 A 24 ANOS,
SEGUN CONDICION DE NIVEL DE INGRESO PER CAPITA Y SEXO,
ALREDEDOR DE 2008
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.
a/ Las cifras respecto a jovenes indigenas y no indigenas se refieren a ocho paises, y corresponden a 2007.

de capacidades que provee el piso requerido para la vida productiva.
De otra parte, implica una credencial que el mercado de trabajo premia
marcando una diferencia fuerte el tener o no tener dicha credencial. Y si
bien en una década y media (entre 1990 y 2006) el porcentaje de jovenes
que culminaron la ensefianza secundaria completa pasé del 27% al 51% en
América Latina (CEPAL-OIJ-SEGIB, 2008), estamos muy lejos de consagrar
por via educativa una dindmica universal de movilidad ascendente.

Hay que considerar, ademas, otra acepcién de movilidad, a saber,
el dinamismo en la trayectoria de los alumnos a lo largo del ciclo escolar
segln el origen socioecondémico de los mismos. Como se observa en el
grafico IV.3, en promedio para 18 paises latinoamericanos y con datos
actualizados, los jovenes escolarizados en el nivel secundario (15 a 19 afios)
no progresan al mismo ritmo. Asi, solo el 55% de los que pertenecen al
primer decil registraron una progresién oportuna en el sistema, en contraste
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con el 89% en el décimo decil. Este es el vaso medio vacio, respecto del cual
su contraparte llena es la evolucién en niveles de progresién y retraso al
comparar, para jévenes de 15 a 19 afios en el ciclo secundario y por cada
decil, los datos de 1990 con los de 2005: en todos los deciles hay una fuerte
disminucion de la repitencia, y en promedio para ese lapso el porcentaje
en progresion oportuna aumenté del 48% al 69% (y luego al 73% en 2008).
Esto representa no solo un logro en mayores aprendizajes, sino una mayor
eficiencia en la inversién en educacién, dado el oneroso gasto que implican
altas tasas de repitencia.

A esto se agrega otro problema y desafio, a saber, la devaluacién de
las credenciales educativas por efecto de la masificacién en la adquisicion
de esas mismas credenciales. Por méas que vayamos a pasos enérgicos en la
expansion de logros en afios de escolaridad, esa misma expansién devalda
el retorno desde el mercado de trabajo. Los mismos afios de educacion
se premian menos, en ingresos laborales posteriores, a medida que mas
jovenes alcanzan ese umbral educativo. A modo de ejemplo, entre 1990 y

Gréfico IV.3
AMERICA LATINA (18 PAISES): JOVENES DE 15 A 19 ANOS
QUE PROGRESARON OPORTUNAMENTE EN EL SISTEMA
EDUCATIVO, ALREDEDOR DE 2008
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.
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2002, los jovenes de 25 a 29 afios de edad vieron devaluar en un 11,1% los
ingresos correspondientes a 10-12 afios de educacién formal , y sus ingresos
promedios para esos logros en educacion bajaron de 4,0 a 3,6 multiplos de
linea de pobreza*. En términos muy simples esto implicaria, en el &mbito
agregado, que un hogar cuyo jefe es un joven en ese tramo etario y sin
secundaria completa, oficiando de exclusivo generador de ingresos de una
familia nuclear biparental con dos hijos, se ubicaria bajo la linea de pobreza
—cuatro miembros del hogar tendran que repartirse un ingreso equivalente
a 3,6 maltiplos de linea de pobreza-—.

El gréafico IV.4 resume un ejercicio ilustrativo hecho por la CEPAL
con relacién a los afios de escolaridad requeridos para tener perspectivas
auspiciosas de movilidad social, en el ciclo inmediatamente posterior a la
salida del sistema educativo. Para ello, toma la poblacién ocupada en el tramo
etario de 20 a 29 afos, y en funcién de sus retornos salariales a la educacion
que ostentan, estima los afios de escolaridad requeridos, actualizados en torno
a 2006, para contar con mayores posibilidades de salir de la pobreza, o bien
mantenerse fuera de la pobreza, o bien lograr ingresos laborales superiores al
promedio. Dicho de otro modo, la estimacién marca el punto de separacion,
en umbral educativo, entre mas o menos opciones de inclusién social. Tal
punto de corte varia entre paises, pero lo que llama la atencién es que, como
promedio para el conjunto de paises considerados, los 12 afios de escolaridad
equivalentes a secundaria completa serfan un umbral aproximativo para
tener ingresos laborales superiores al promedio (de ocupados jévenes, de 20
a 29 afos). Y el promedio no es muy alto si se considera el altisimo nivel de
desempleo y precariedad laboral en ese grupo de edad.

Por 1ltimo, las brechas se hacen todavia mas agudas en la educacién
postsecundaria. Con datos de alrededor de 2005, para la poblacién de
25 a 29 anos®, la conclusion de la educacion terciaria (promedio para 17
paises de América Latina) abarcaba al 0,6% del primer quintil y al 22% en
el quinto quintil, porcentajes que eran de 1,7 para jévenes rurales y 8,7 para
jovenes urbanos, 2,0 para jovenes indigenas y 4,8 para no indigenas, 2,9
para hijos de padres con primaria incompleta y 71,7 para hijos de padres
con universitaria completa (Hopenhayn, 2008). Los datos son elocuentes y
el grafico IV.5a muestra que en promedio para este grupo de edad quienes
asisten a educacion terciaria son una proporcién menor, aunque varia mucho

Promedio simple para América Latina, procesamiento por la CEPAL de las encuestas de
hogares. Véase Hopenhayn (2008).

Vale decir que probablemente ya no esta en el sistema pero que expresa el nivel mas
reciente por grupo de edad.
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entre paises (desde el 23% en Brasil hasta el 60% en Uruguay, datos en torno
a 2007-2008). Por otro lado, el grafico IV.5b muestra, para el mismo afio y
grupo de edad, la conclusién de cinco afios de educacién postsecundaria
por quintil (promedio de 18 paises latinoamericanos), y lo que mas destaca
es la alta correlacion entre este logro y el nivel socioeconémico, el mayor
logro de las mujeres en todos los quintiles frente a los hombres, y el agudo
salto de logros desde el quintil 4 al 5. Esto tltimo sugiere que, de tomar el
promedio solo de los cuatro primeros quintiles, la conclusién de cinco afios
de postsecundaria es muy baja en la region. Esto se explicaria por la baja
conclusion de secundaria en los primeros quintiles, la mala preparacién y
los pobres aprendizajes en los niveles precedentes al postsecundario, que
confinan al fracaso a muchos que si inician el nivel postsecundario, y los

Gréafico V.4
AMERICA LATINA (18 PAISES): ANOS DE ESTUDIO
REQUERIDOS PARA TENER UNA PROBABILIDAD INFERIOR DE
ESTAR EN LA POBREZA, O INGRESOS LABORALES MAYORES
AL PROMEDIO DE LOS OCUPADOS DE 20 A 29 ANOS DE EDAD?,
ALREDEDOR DE 2006
(Numero de afios de estudio)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Ocupados que trabajan 20 0 mas horas a la semana.

b/ Zonas urbanas.
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Grafico IV.5
AMERICA LATINA (18 PAISES): ASISTENCIA A EDUCACION
POSTSECUNDARIA ENTRE JOVENES DE 20 A 29 ANOS,
Y CONCLUSION DE AL MENOS 5 ANOS DE EDUCACION
UNIVERSITARIA ENTRE JOVENES DE 25 A 29 ANOS SEGUN
QUINTILES DE INGRESO PER CAPITA Y SEXO,
ALREDEDOR DE 2008
(En porcentajes)
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costos de oportunidad que implica mantenerse en el sistema educativo
con mayoria de edad para el grueso de las familias latinoamericanas.
Finalmente, conforme a estos datos bastante actualizados, entre los jévenes
de 25 a 29 afios de edad solo el 8,3% ha logrado concluir al menos cinco
anos de educacién postsecundaria; y por cada 27 jévenes de estratos de
altos ingresos (quintil 5), solo uno de bajos ingresos logra concluir cinco
afnos de estudios postsecundarios.

Se da asi un bloqueo a la movilidad, porque con padres de bajos
ingresos y baja educaciéon los hijos tienden a completar bajos logros
educativos, lo que a su vez los confina a empleos de bajos ingresos, y asi
sucesivamente. A continuacion esto se ilustra con mayor detalle. Como se
ve en el grafico IV.6, hay una alta correlacion entre clima educacional del
hogar (afios o logros educacionales de los padres) y logros educativos de los
hijos. Mientras que solo 3,1 de los hijos (linea negra, eje vertical) de padres
con primaria incompleta (linea horizontal) concluye estudios secundarios,
este indice sube al 71,6% cuando los padres ostentan la educacién terciaria
completa. En conclusién de secundaria (linea discontinua) estos indices
son del 32,7% y el 91,1%, respectivamente. El vaso medio lleno indica, por
el contrario, que uno de cada tres hijos de padres que no concluyeron la
primaria, culminan la secundaria, y el 85,5% concluye primaria.

Lo que esto indica, entonces, es la alta correlacién (y consecuente
rigidez) entre estratificacién educacional de padres y de hijos, pero al
mismo tiempo una clara dindmica de superacion en la educacién de los hijos
respecto de los padres. Hay, pues, movilidad “sistémica” por expansion
conjunta de los umbrales de logros, pero “rigidez de estratificacion”
en perjuicio de los niveles socioeconémicos mas bajos, los rurales y los
indigenas y afrodescendientes.

¢ Qué pasa cuando nos desplazamos de logros en afios de escolaridad
a logros en aprendizajes efectivos? Alli las noticias no son buenas. La
evidencia de las pruebas nacionales de medicion de aprendizajes, en
aquellos paises en que se aplican de modo estandarizado desde hace tiempo,
es que las mejorias son marginales. Cuando se comparan los aprendizajes
y conocimientos de paises latinoamericanos con paises desarrollados, los
malos resultados relativos en nuestros paises se repiten sistematicamente.
Al parecer, cuesta mucho superar la mala calidad endémica de los sistemas
educativos en la regiéon. Como puede verse en el grafico IV.7, sobre la
base de la Prueba PISA 2006 que permite compararnos con paises donde
la educacién si tiene un mayor efecto de movilidad (OCDE, promedio),
estamos muy a la zaga.
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Grafico IV.6
AMERICA LATINA (18 PAISES): JOVENES DE 25 A 29 ANOS
QUE COMPLETARON DIVERSOS NIVELES DEL SISTEMA
EDUCATIVO SEGUN CLIMA EDUCATIVO DEL HOGAR®,
ALREDEDOR DE 2006
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises. CEPAL, Panorama social de América Latina 2010.
a/ Promedio de afios de estudio del padre y de la madre.

Otra ultima consideracién respecto de la relacion entre educacion y
cohesién/movilidad social queda sugerida en el gréfico IV.8. Lo que alli se
correlaciona son las habilidades educativas (por prueba PISA 2006) con los
niveles de equidad e inequidad social, medidos por el coeficiente de Gini.
Sibien la correlacién no es lineal, a partir de cierto nivel de inequidad bajan
los rendimientos académicos promedio. ;Tiene esto algtn significado de
interés para el tema que nos ocupa? Dificil saberlo. S importa, empero,
advertir que un Gini mas bajo puede ser un indicador de cohesién social.
Lo dificil es establecer relaciones causales y, mas atin, determinar qué es
causa y qué es consecuencia en educacion de calidad y cohesiéon/Gini bajo.
En general, las pruebas PISA muestran que paises con menores brechas
en logros educativos y en ingresos tienen mejores resultados agregados en
términos de aprendizajes. Es decir, parece darse una dialéctica virtuosa entre
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Grafico IV.7
ESTUDIANTES CON NIVELES DE RENDIMIENTO IGUAL O
MENOR A NIVEL 1 EN PISA 2006, PAISES PARTICIPANTES
DE LA REGION Y PROMEDIO OCDE
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de PISA 2006, OCDE
(http://www.pisa.oecd.org).

cohesién y educacion. Pero por otro lado, también es cierto que los paises
con més equidad tienen, en su mayoria, mayor nivel general de desarrollo
y, por tanto, disponen de mas recursos financieros y técnicos que inciden
en mejores aprendizajes promedio (mds inversién en educacién, mejores
condiciones de los hogares, mayor acumulacién histérica del progreso en
sus distintos dmbitos).

Por dltimo, al rezago en aprendizajes en los paises de la region,
en comparacién con paises de la OCDE, se agrega la segmentacion en
aprendizajes efectivos por niveles socioeconémicos de los alumnos. Dicho
de otro modo, no solo son muy distintas las capacidades adquiridas a
través del aprendizaje cuando se compara un joven latinoamericano con
educacion secundaria completa con uno de paises de mayor desarrollo,
sino también cuando se compara, dentro de la region, el conocimiento
adquirido segtin contexto socioeconémico del hogar en que vive. En la
mayoria de los paises de la region el estatus socioeconémico y cultural de
las familias es el factor que genera mayores diferencias en los aprendizajes.
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Gréfico IV. 8
HABILIDADES EDUCATIVAS Y COEFICIENTE DE GINI
(En porcentajes)
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Fuente: A. Afonso, S. Ludger, V. Tanz, “Income Distribution Determinants and Public Spending Efficiency”, Working
Paper 861, European Central Bank, para paises de OCDE, 2008; I. Gonzalez y R. Martner, “Del sindrome del casillero
vacio al desarrollo inclusivo: buscando los determinantes de la distribucion del ingreso en América Latina”,
documento presentado en el vigésimo segundo Seminario Regional de Politica Fiscal, Santiago de Chile, Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 26 al 29 de enero de 2010, para paises latinoamericanos.

En el gréfico IV.9 se muestra, sobre la base de informacion de pruebas PISA
2006, como se distribuyen los resultados académicos de los estudiantes de
15 anos en ciencias, de acuerdo a su estatus socioecondmico y cultural. La
mayor parte de los estudiantes del primer y segundo cuartil socioeconémico
y cultural de los paises latinoamericanos alcanzan niveles de logros por
debajo del nivel 2, es decir, no han desarrollado las competencias basicas
para desempenarse en el area.

Movilidad extrasistema: de la
educacion al mundo del trabajo

El trabajo sigue siendo la principal fuente de cohesién y movilidad
social para la gran mayoria de la poblacién adulta en todos los paises de
América Latina. Es posible que el mundo del trabajo, como ambito de
socializacion extrafamiliar, no canalice los deseos de participacién publica
como antes, ni sea el oficio el principal referente de reconocimiento social.



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 139

Grafico IV.9
AMERICA LATINA (5 PAISES): DISTRIBUCION DE LOS NIVELES DE
DESEMPENO EN LA PRUEBA PISA DE CIENCIAS ENTRE LOS
ESTUDIANTES DE 15 ANOS, SEGUN ESTATUS
SOCIOECONOMICO Y CULTURAL DE SUS FAMILIAS, 2006
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de procesamientos especiales de
los microdatos de la Prueba PISA 2006, CEPAL, Panorama Social 2010.
a/ ISEC: indice de nivel socioeconémico y cultural.



140 CEPAL/CIDOB

También cabe constatar que hoy en dia la comunicacién a distancia y el
consumo de masas también son grandes mecanismos de socializacion y
cohesion que compiten con el empleo.

Sin embargo, la centralidad del trabajo en la cohesién social es
evidente desde diversos dngulos, a saber:

i) el empleo es la principal fuente de ingresos y de acceso al bienestar
material para casi todas las familias latinoamericanas;

ii) el retorno a la inversién educativa se expresa sobre todo en los
ingresos del trabajo a lo largo de la vida productiva una vez que se
egresa o se deserta del sistema educativo;

iii) son las oportunidades laborales la principal fuente de movilidad
social;

iv) es la distribuciéon del ingreso laboral el mayor determinante del
grado de equidad e inequidad en la sociedad;

v) la marginacién respecto del mundo del trabajo tiende a confinar a la
exclusion social y la privaciéon material;

vi) en el mundo del trabajo se construyen redes sociales fundamentales
para la inclusién social y la proteccién frente a riesgos; y

vii) sigue siendo la principal aspiracion de la gente adulta el contar con
un empleo estable y de calidad.

El destino laboral de los jovenes determina la dimension extrasistema
en el impacto de la educacién sobre la movilidad social (y en buena
medida, sobre la cohesién). Para el caso latinoamericano el diagndstico
resulta inevitablemente critico. Como vimos, la movilidad intrasistema
es muy baja cuando se considera la estratificacion de logros educativos
entre generaciones, y de qué manera ello estd ligado a la estratificacion
socioeconémica de las familias de origen. Podemos hablar entonces
de la rigidez presistema (correlaciéon de logros educativos con origen
socioeconémico de los alumnos), rigidez intrasistema (estratificaciéon en
logros de una generacién respecto de logros educativos de la generacion
precedente) y rigidez extrasistema (estratificaciéon en retornos laborales
seglin nivel educativo alcanzado).

Los graficos IV.10a y IV.10b resultan elocuentes en cuanto a la
estrecha relacion entre logro educativo y trayectoria laboral posterior.
Como se observa en el primer grafico, tanto para la poblacién juvenil que
paso en etapas més recientes por el sistema educacional como para el ciclo
de vida (casi) completo en el mundo del trabajo, solo a partir de la asistencia
a alta secundaria se reduce a menos de la mitad la probabilidad de caer
en la informalidad en las trayectorias del empleo, es decir, a condiciones
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Grafico IV.I0
AMERICA LATINA (18 PAISES): TASAS DE INFORMALIDAD
E INGRESOS LABORALES MENSUALES DE LA POBLACION
OCUPADA DE 15 A 29 ANOS, DE 30 A 64 ANOS Y DE 15 ANOS Y MAS,
SEGUN EL NIVEL EDUCATIVO ALCANZADO¥
(En porcentajes y ddlares de 2000 PPA)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises. CEPAL, Panorama Social de América Latina 2010.

a/ La definicion de la duracion de los ciclos educativos se realizé de acuerdo a la Clasificacion Internacional
Normalizada de la Educacion (CINE) de 1997.

Nota: PPA = Paridad de poder adquisitivo.
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laborales que por lo general implican bajos ingresos, precariedad
contractual y ausencia de proteccién social por via ocupacional. Si bien
la tasa de informalidad es mayor en la poblacion adulta (30 a 64) que en
la PEA (poblacién econémicamente activa) juvenil (15 a 29) para todos
los niveles educativos, aun asi resulta dramatico que, entre los jovenes
que solo alcanzan primaria completa, 2 de cada 3 queden confinados a la
informalidad laboral. Inversamente, cuando se mide la calidad del empleo
en ingresos laborales, para todos los niveles educacionales los adultos de
30 a 64 afios perciben mayores remuneraciones que los ocupados jovenes
(15 a 29 anos). Esto tiene una doble explicacién: la ya referida devaluacién
educativa que hace que quienes entran hoy al mercado laboral tienen un
retorno por afio educativo acumulado menor que quienes lo hicieron en
generaciones precedentes; y que los ingresos discriminan negativamente
a los jovenes, quienes duplican o triplican la tasa de desempleo de los
adultos.

Con todo, importa destacar que para el caso de la PEA, tanto
adulta como juvenil, los grandes saltos se producen en el tramo entre
quienes solo completaron secundaria y quienes accedieron a estudios
universitarios incompletos y, muy especialmente, entre quienes tienen
estudios universitarios incompletos y quienes tienen titulo universitario.
El retorno a los distintos niveles educativos, estimado por incremento de
ingresos con cada salto en logros educacionales, es claramente diferenciado.
Considerando un promedio simple para 18 paises de la regién este retorno
es del 4,9% por afio adicional de educacién en primaria, el 7,3% por afio
adicional en secundaria, y el 16,2% por cada ano en postsecundaria.
Estos datos promedio ocultan, empero, grandes diferencias por paises: la
educaciéon primaria tiene un retorno del 1% por afio adicional de educacion
en Costa Rica al 9,1% en Honduras, del 3% en Bolivia al 13,2% por afio en
educacién secundaria en Guatemala, y del 8,7% en Argentina al 29% en
Brasil para educacién postsecundaria (CEPAL, 2010).

(Qué cabe concluir respecto del impacto extrasistema de la
educacién sobre la movilidad socioocupacional? En primer lugar, que
en principio funciona la meritocracia como reconocimiento en ingresos
laborales al mayor logro educativo a lo largo de la trayectoria posterior
en el ciclo de vida “productivo”, dada la fuerte correlacion entre ambos.
Esto tiene su parte claramente positiva, por cuanto la meritocracia es
fundamental para la movilidad social y la cohesién social. Pero tiene
su lado negativo, dado que la estratificaciéon de logros educativos
(intrasistema) lesiona el punto de partida para la meritocracia al
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perseverar el cardcter determinante del capital cultural de origen, del
nivel socioecondémico de los hogares, del lugar donde se vive y de la
etnia a la que cada cual pertenence. Tanto més grave si se considera que
los mayores saltos en retorno a la educacién se dan en niveles de estudio
a los que accede una minoria en América Latina.

La cara auspiciosa de la medalla la aporta el gran contingente de
universitarios de primera generacion, a quienes se les auguran inéditas
posibilidades de movilidad socioocupacional en comparacién con sus
padres. En varios paises de la regiéon mas de la mitad de los estudiantes
universitarios ostentan esta condicién de “primerizos” en sus respectivas
estirpes familiares directas. Alli si, la meritocracia abriga sus promesas.
Pero una vez mas, el porcentaje de jévenes que alcanza esta condicién,
entre quienes provienen de familias de menores ingresos o menos capital
educativo, sigue siendo muy bajo.

Otra manera de considerar la relaciéon de movilidad extrasistema
de la educacién es comparando distintos grupos que, con logros
educacionales similares, muestran tasas de retorno diferenciadas. Los
graficos IV.11a y IV.11b permiten ver aqui el problema en dos dmbitos
(CEPAL, 2010). En el primer caso, la meritocracia falla en perjuicio
de las mujeres. Si bien entre ellas las tasas de retorno son mayores en
secundaria y terciaria respecto de primaria, los ingresos laborales de los
hombres son algo mas del 19% superior a los de las mujeres a igual nivel
educativo. Lo mas inquietante es que esta brecha no parece reducirse
en los afios recientes. En segundo lugar, el corte formal-informal en el
mundo del trabajo también discrimina en retornos a la educacion, pero
lo hace de manera mas fuerte a mayor nivel educativo tal como se ilustra
en el grafico IV.11b: mientras que en niveles educativos inferiores esta
brecha salarial no supera del 10% al 12%, en los superiores el salario
formal puede ser hasta el 80% superior al del informal, en similares
niveles de capacitaciéon. En promedio, esto implica que los ingresos
(retornos salariales) en el sector formal son en torno al 40% mas altos que
los del sector informal.

Un dato optimista aparece cuando se examina el “Gini laboral”
por grupo de edades a lo largo del ciclo de vida laboral. Lo que vemos
en el cuadro IV.1 es que entre todos los grupos etarios que participan del
empleo, el Gini més bajo, tanto en ingresos laborales en general como
salariales en particular, se da entre los jovenes. Conforme aumenta la
edad aumenta el Gini, vale decir, la concentracién de ingresos laborales
y salariales. La menor brecha de ingresos laborales y salariales entre
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Gréfico IV.11

AMERICA LATINA (18 PAISES): TRAYECTORIA DE LOS
INGRESOS SEGUN EL NUMERO DE ANOS DE ESTUDIO
ENTRE ASALARIADOS DE 20 ANOS O MAS DE EDAD QUE
TRABAJAN 20 O MAS HORAS SEMANALES, POR SEXO,

AREA GEOGRAFICA E INSERCION LABORAL¥
(Salarios con 0 afios de estudio de la categoria de comparacion
con mayores ingresos = 100)

A. TRAYECTORIAS SALARIALES DE HOMBRES Y MUJERES
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a/ Promedio simple de las trayectorias de cada segmento del mercado de trabajo por pais. La trayectoria al interior
de cada segmento se calculd con un modelo separado que no controla las restantes segmentaciones.
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jovenes puede obedecer a que en este grupo etario los logros educativos
del conjunto son mas altos, en comparacién con los trabajadores de
mayor edad. Esto debiera explicar parte del efecto de incremento del
Gini en los ingresos de trabajadores de mas edad. Hasta aqui, una mitad
del vaso lleno: mas movilidad de abajo hacia arriba, méds cohesién en
el conjunto de la poblaciéon econdémicamente activa (PEA) juvenil por
efecto de mayores logros educativos. Dicho de otro modo, la expansiéon
educativa incrementa la proporcién de la PEA con niveles medios de
calificacién y remuneracién, aumentando la masa de ingresos y salarios
que se distribuyen en el mercado de trabajo.

Cuadro V.1
AMERICA LATINA (18 PAISES): DISTRIBUCION DE LOS
INGRESOS LABORALES Y DE LOS SALARIOS ENTRE
TRABAJADORES DE DISTINTOS GRUPOS DE EDAD
(Coeficiente de Gini)

de15a29 j de30a39 j ded0a49 j de 50 a 64

Pais Afio afios de edad afios de edad afios de edad afios de edad

Argentina (zonas urbanas) 2006 0,389 0,349 0,411 0,367 0,477 0,398 0,485 0,409
Bolivia (Est. Plur. de) 2007 0,615 0,387 0,554 0,414 0,579 0,405 0,674 0,479
Brasil 2008 0,465 0,381 0,514 0,451 0,559 0,502 0,629 0,539
Chile 2006 0,447 0,407 0,518 0,468 0,537 0,481 0,565 0,491
Colombia 2008 0,452 0,375 0,493 0,437 0,535 0,484 0,577 0,511
Costa Rica 2008 0,343 0,309 0,433 0,371 0,496 0,423 0,481 0,428
Ecuador 2008 0,471 0,329 0,492 0,371 0,541 0,405 0,563 0,447
El Salvador 2004 0,482 0,367 0,497 0,425 0,543 0,454 0,601 0,505
Guatemala 2006 0,572 0,374 0,573 0,428 0,640 0,484 0,654 0,511
Honduras 2007 0,569 0,446 0,564 0,465 0,598 0,509 0,645 0,559
México 2008 0,518 0,432 0,536 0,436 0,582 0,465 0,663 0,506
Nicaragua 2005 0,549 0,378 0,517 0,448 0,565 0,482 0,572 0,450
Panama 2008 0,436 0,326 0,437 0,346 0,489 0,409 0,552 0,449
Paraguay 2008 0,511 0,342 0,492 0,344 0,545 0,403 0,629 0,501
Perti 2008 0,585 0,396 0,555 0,442 0,570 0,477 0,611 0,495
Rep. Dominicana 2008 0,529 0,378 0,501 0,412 0,534 0,483 0,545 0,505
Uruguay 2008 0,414 0,365 0,449 0,397 0,490 0,431 0,519 0,448
Venezuela (Rep. Bol. de) 2008 0,321 0,276 0,333 0,299 0,346 0,306 0,376 0,321
Promedio simple 0,482 0,367 0,493 0,407 0,535 0,444 0,574 0,475

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises.
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cQué hacer?

Dos grandes problemas de abordaje

No es facil planear un repertorio de politicas de acuerdo con los
problemas planteados en las paginas precedentes. Dos son, al respecto,
las principales limitaciones. La primera es que desde que comenz6 la ola
de reformas en los sistemas educativos de América Latina, hace mas de
dos décadas, la acumulacién de propuestas de politica hasta la fecha hace
dificil decir algo novedoso. Por otra parte, los escasos resultados arrojan un
halo de escepticismo frente a lo que se ha ensayado. La segunda es que el
impacto que se busca requiere intervenir sobre condiciones estructurales
que rebasan el &mbito especifico de la educacién, tales como las diferencias
en condiciones socioecondémicas y del capital cultural en los hogares
de origen, la dindmica y el funcionamiento del mercado laboral, y las
restricciones a la meritocracia por el lado de las redes de relaciones y la
discriminacién de grupos especificos.

Respecto de esto tltimo, solo cabe aqui reiterar algunos elementos
prioritarios para “nivelar el campo de juego”. En primer lugar, insistir
sobre los programas de transferencias condicionadas tan en boga durante el
dltimo decenio. Tienen la virtud que mejoran, aunque sea marginalmente,
los recursos monetarios de los hogares pobres y previenen contra la
desercién escolar por costos de oportunidad (la continuidad escolar es
parte del contrato mismo de los programas de transferencias). Hay mucho
por profundizar en la materia. Primero, ampliar las transferencias en sus
montos de manera progresiva, y extenderlos a la escolaridad de jovenes en
educacién secundaria. Segundo, vincular estos programas a redes amplias
de proteccién social que en conjunto aseguren pisos bésicos de estabilidad,
ingresos y bienestar en los hogares vulnerables. Tercero, utilizarlos como
canales para reforzar, en las familias, un compromiso profundo con logros
y aprendizajes escolares de nifios y jovenes. Cuarto, coordinar la mejora
en las condiciones de la demanda educativa que podria lograrse con los
programas, con el mejoramiento en las condiciones de la oferta de servicios
educativos, a fin de lograr sinergias y evitar el desdnimo a mitad de camino.
Quinto, movilizar a través de estos programas un mayor acercamiento
de la comunidad de padres con la escuela, en aras de ir construyendo
“comunidad educativa” con todos los actores en juego.

En segundo lugar, es indispensable abordar el débil eslabén que va
desde la salida del sistema educativo a la plena incorporacién al empleo.
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Sabemos que la juventud padece niveles muy altos de desempleo y
que la incorporacion al trabajo se da de manera discontinua, precaria y
segregada. Programas de entrenamiento para el trabajo, de informacion
sobre oportunidades laborales, de incentivos a la contratacién de jovenes,
de certificacion de competencias y destrezas y de apoyo al emprendimiento
juvenil, son parte del ment obligado en la materia. La adquisicién
oportuna de experiencia, tanto de organizacién como de rutinas laborales,
y la ampliaciéon de capacidades en el trabajo, sobre todo en jovenes que
no lograron acceder a la educaciéon postsecundaria, amplian opciones
de movilidad ascendente a lo largo de la vida productiva, atenuando los
efectos de rigidez producidos por la falta de acreditacion previa.

En tercer lugar, es importante inhibir los factores que traban la
meritocracia, asegurando la mayor igualdad de retornos para personas con
logros educativos similares. Lo primero es promover igualdad en derechos
laborales y salarios a personas con similares capacidades y acreditacion
educacional, evitando la discriminacién por género, raza y etnia, asi como
por insercién en sector informal vs. formal. Lo segundo, y mas dificil, es
mitigar las diferencias que generan las redes de relaciones marcadas por
clase social de pertenencia, de comunidad educativa (ptblica vs. privado,
de barrio pobre vs. de barrio rico) y de zonas de residencia en general. No se
puede aspirar, tampoco, a una meritocracia perfecta: las redes de relaciones
existen y seguiran existiendo, como también la suerte individual de “estar
en el lugar justo y en el momento justo” a la hora de decidirse los destinos
ocupacionales. Si se pueden compensar parcialmente a través de servicios
que provea el Estado, el municipio, la comunidad u organizaciones de
la sociedad civil o asociadas a la responsabilidad social empresarial
(RSE), para evitar asimetrias de informacién a la hora de buscar empleo,
incentivar a los demandantes de empleo para reclutar talentos de familias
de bajos recursos y proveer de redes de contactos a quienes no los tienen.
La posibilidad de hacerlo por medio de redes electrénicas hace esto hoy
mas factible, mas barato y mas eficiente.

Por dltimo, es importante facilitar el ingreso al mercado laboral a
quienes no pueden hacerlo porque tienen que ocuparse de la economia del
cuidado. Es el caso especifico de las mujeres, y sobre todo de aquellas en
familias u hogares que no disponen de gastos de bolsillo para cubrir estas
necesidades a través del mercado. Por lo mismo, serd necesario incorporar
en las redes de proteccién social un componente publico de apoyo a las
actividades del cuidado de miembros dependientes del hogar, sean nifios,
ancianos o enfermos. Una primera solucién es extender la educacién
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preescolar en zonas de familias de bajos ingresos. Sobre ello volveremos
en seguida.

Prioridades en el sistema educacional

En las paginas que siguen intentaré restringirme a propuestas
intrasistema educativo que reduzcan las brechas en logros y aprendizajes,
preparen frente a los retos de la insercion productiva y contribuyan a la
cohesioén social.

Los desafios de politica ptblica para revertir las brechas son
complejos y multiples. Para la educacién ptblica, el abanico es amplio y
conocido (CEPAL, 2010): mejorar capacidades y reconocimientos de los
docentes, difundir el uso educativo de las tecnologias de informacién y
conocimiento (TIC) en el sistema educacional ptblico, mejorar la gestion
en el nivel de la escuela pero también de los organismos centrales y
descentralizados, trabajar con las familias para retener a nifios y jévenes
en el sistema y velar por su progresién oportuna, ampliar la jornada
escolar con la correlativa expansion en la oferta pertinente de contenidos,
proveer de educacion preescolar de manera universal. Estos son &mbitos
de politica que permiten reducir las brechas entre grupos sociales, tanto
en logros educativos como en aprendizajes y adquisicién de destrezas a lo
largo del ciclo escolar.

Ampliar la cobertura de cuidado infantil y educacion preescolar para

nifios con hogares de bajo capital educativo y de menores ingresos

La asistencia a servicios de educacién preescolar nivela capacidades
de aprendizaje al inicio de la trayectoria educativa. Por lo mismo, reduce
las brechas en la trayectoria a lo largo de los niveles posteriores. Las
evaluaciones muestran que la estimulacién temprana y el aprestamiento
preescolar son clave para el rendimiento en los ciclos sucesivos de la
educacién. La ampliacion de la oferta educativa preescolar hacia los
sectores con menor capital educacional y condiciones socioeconémicas mas
precarias es una pieza clave en la lucha contra los problemas de desercién
y repitencia en afos posteriores. Por lo mismo, el acceso a educacion
preescolar en el sistema ptblico compensa parcialmente las diferencias
socioeconémicas y de capital educativo de los hogares de origen y redunda
en menores brechas potenciales de aprendizaje. Ademas, los servicios de
cuidado infantil y educacién preescolar tienen una externalidad positiva al
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reducir las horas que las madres deben consagrar al cuidado de sus hijos,
facilitando, sobre todo en sectores de menores ingresos, la autonomia de las
mujeres adultas y su incorporacién al empleo remunerado. Esto, a su vez,
repercute en el incremento de los ingresos de los hogares pobres. Por dltimo,
los servicios de cuidado infantil y la educacion preescolar en sectores mas
vulnerables y desprotegidos constituye un vehiculo para canalizar apoyos
complementarios, tales como suplementos alimentarios y un entorno de
aprendizaje en el autocuidado.

En la region la cobertura del nivel preescolar es muy heterogénea,
tal como se vio en el grafico IV.1. Segtin los datos sobre matricula en
ensefianza preescolar de nifios entre tres y seis afos de edad, la cobertura es
casi universal en Cuba, Espafia y México, mientras que en el otro extremo,
apenas alcanza en torno al 30% en Guatemala, Honduras, Paraguay y
Reptblica Dominicana. En cuanto a matricula en educacién inicial (nifios
de cero a tres afios de edad) es bastante menor en el conjunto de los paises
de la region (CEPAL-OEI, 2010) y son mucho mayores las diferencias por
nivel socioecondmico que en ensefianza preescolar. En los tltimos afos,
las politicas destinadas a extender programas educativos en ambos niveles
han ganado presencia en varios paises de la regién, pero se requiere todavia
avanzar mucho para que la educacién en la primera infancia y la educacién
inicial repercuta de manera importante en la reducciéon de brechas
“intrasistema” en educacion.

Extender la jornada en educacion bdsica y media en la educacion piiblica

Una jornada mds extendida crea condiciones en la escuela para
potenciar el aprendizaje. También permite disminuir las horas de cuidado
extraescolar en los hogares, blinda frente a riesgos extraescuela en zonas
mas vulnerables, facilita el trabajo remunerado de las madres y brinda
mayor oportunidad para usar la escuela como fuente de distribucion de
alimentos y transmision de hébitos. Dicho de otro modo, la extensién de
la jornada mejora tanto las condiciones del hogar como el desarrollo de
capacidades de los nifos y jévenes. Su efecto sobre la movilidad social
se expresa tanto en mayor capital humano como en mayores opciones de
acceso al empleo remunerado por parte de las mujeres adultas en el hogar.

La extension de la jornada tiene especial relevancia si se consideran las
necesidades educativas y en un contexto general donde la informacién y el
conocimiento relevantes para generar valor agregado cambian rdpidamente.
El correlato intrasistema de esta exigencia extrasistema es armonizar
cambios pedagdgicos con ampliacién del espacio/tiempo para la ensefianza
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y el aprendizaje intraescuela. En este marco no basta el sistema de media
jornada que prevalece en la educacién ptblica en la mayoria de los paises de
la regién. Por el contrario, una jornada mas extendida crea condiciones en
la escuela para mejorar los procesos pedagdgicos y generar mayor cohesion
de los distintos actores en torno a tales procesos: estudiantes, profesores,
directivos y comunidad de padres. Extender lajornada escolar no solo apunta
a incrementar el nimero de horas pedagdgicas en la escuela. De manera mas
integral, participa en una reorganizacion del sistema en funcién de cambios
en contenidos curriculares y modelos de ensefianza, y permite una mejor
planificacién y gestién de la escuela misma. La ampliaciéon de la jornada
no es solo cosa de mas horas de clases. Requiere adecuar la infraestructura
y el equipamiento, extender los programas de complemento alimentario
dentro de la escuela para los alumnos y ampliar recursos educativos fuera
de la sala, como bibliotecas, dotacién de ordenadores en red, laboratorios de
ciencias y artes, todo lo cual concurre en mejorar el entorno educativo y, con
ello, la motivacién por aprender.

Reforzar la progresion oportuna hacia la

conclusion de educacion secundaria

La movilidad social en América Latina y el Caribe tiene entre sus
prioridades aumentar la cobertura, progresiéon y conclusion en educacion
secundaria, y mejorar la calidad de sus contenidos. Estamos, ademas, en
buen pie demografico para invertir en educaciéon secundaria, dado que
nuestras sociedades avanzan hacia un menor peso relativo (y absoluto) de
la poblacién infantil y un egreso cada vez mas expandido de educaciéon
primaria (CEPAL, 2008), lo que libera recursos para invertir en secundaria.
Este bono demografico no es para siempre y por eso la oportunidad es
ahora para concentrar esfuerzos en ampliar la progresién y conclusién de
secundaria. Esto obliga a revisar la composicién del gasto en educacion
por niveles y aumentar la inversién en educaciéon secundaria; contar
con incentivos coherentes para mejorar la oferta (docentes, directivos,
planificadores); asegurar la permanencia de los alumnos en el sistema; y
mejorar la calidad y la pertinencia, actualizando contenidos, tecnologias
y métodos con que se transmiten conocimientos. Del lado de las familias
y hogares, implica también ampliar las transferencias condicionadas a
familias con hijos en edad de escolaridad secundaria a fin de evitar que se
retiren prematuramente de la escuela.

Concluir el ciclo de educacién secundaria es hoy la condicién minima
para una inserciéon laboral que permita alcanzar umbrales aceptables
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de bienestar. Y condicién, también, para hacer parte de las redes de
intercambios propias de la sociedad de la informacién y ejercer plenamente
la ciudadania. Ademas, mejorar la calidad de la educacién habilita a jovenes
de menores ingresos a acceder con mas igualdad de oportunidades a la
educacién superior y a la capacitacion. Todo ello alimenta en la juventud el
sentido de pertenencia y la percepcion de la meritocracia. Ambos, aspectos
clave de la cohesion social (CEPAL-OIJ-SEGIB, 2008).

Extender el acceso y uso estratégico de las TIC

Una agenda futura de cohesién y movilidad social no puede
desentenderse de la difusion del acceso a mas conectividad y digitalizacion.
Al reducirse la brecha digital y aumentar masivamente la conectividad y su
buen uso, sus efectos son multiples: fortalece la sociedad-red, diversifica
vinculos, aumenta las destrezas laborales, permite un ejercicio mas fluido
de la ciudadania, induce a la mayor reflexividad a lo ancho de la sociedad
y facilita la gestion colectiva. ;Quién duda de que hay que incorporar
masivamente las TIC en la educacion, sobre todo el aprendizaje digital y
la comunicacién virtual? La escuela es el lugar mas expedito, sistemético,
econémico y masivo para poner en practica una apuesta nacional por la
conectividad y la digitalizacién, y para reducir la brecha digital de las
nuevas generaciones. Si en América Latina hay una cobertura escolar
cercana al 100% en educacion primaria y en rdpida expansiéon en la
secundaria, y una alta proporciéon de la gente no puede adquirir equipos
con sus propios ingresos, la conclusion parece clara: es en las escuelas
donde los nifos y adolescentes desarrollan a diario buena parte de sus
procesos de aprendizaje e interaccién entre pares. Por lo mismo, es en las
escuelas donde el acceso digital puede democratizarse.

La introduccion de las tecnologias de la informacion y comunicacién
es clave en la integracién de los educandos a un nuevo tipo de sociedad
globalizada. No solo es cuestién de alfabetizacién digital, sino también
de cambios cognitivos fundamentales en los procesos de ensefianza y
aprendizaje y en actualizacién de destrezas en sincronia con competencias
modernas.

Hoy la regién exhibe distintas experiencias exitosas en este sentido.
En Chile se ha masificado el acceso a las TIC en las escuelas tras 20 afios de
politicas de dotacién de equipos en los establecimientos escolares, lo que
hoy tiene un claro impacto en términos de incidencia de la conectividad
en la poblacién y su expansion hacia sectores de ingresos medios y bajos.
Uruguay ha puesto en marcha més recientemente una politica que incluye
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a los hogares, universalizando el acceso de los estudiantes suministrando
un notebook por alumno, lo que ademas tiene un efecto de involucramiento
y movilizacién de los hogares.

De acuerdo a datos de las evaluaciones disponibles, el acceso a las TIC
desde las escuelas estd compensando las enormes desigualdades de acceso
desde los hogares. Aunque hay diferencias en “densidad informatica”,
el ordenador ya estd instalado en un gran porcentaje de las escuelas de
algunos paises latinoamericanos. Si bien las escuelas privadas tienen un
promedio mayor de ordenadores al de las escuelas ptblicas, la distancia
tiende a estrecharse significativamente en algunos paises.

Llevar las TIC al mundo de la escuela y del aprendizaje es un proceso
largo y no se limita a dotar de computadoras a los establecimientos. Un
primer desafio es avanzar en la ampliacion del acceso. Esto incluye los
recursos tecnolégicos disponibles en los establecimientos educacionales para
estudiantes y profesores y reducir el niimero de estudiantes por computador,
que es un factor que condiciona el tipo de uso que los alumnos pueden hacer
de las TIC; y, por supuesto, tener acceso a las redes virtuales a través de
los terminales. Un segundo desafio es la capacitacion de los docentes en el
uso de las tecnologias de manera que puedan integrarlas en los procesos de
ensefanza-aprendizaje. El tercer desafio es la integracion de las TIC en el
curriculum no solo para potenciar aprendizajes y modernizar los procesos
de ensefianza, sino también para que los jovenes adquieran el habito de usar
las TIC con fines educativos, desarrollando asi capacidades para vincular
informacién y conocimiento, sistematizar saberes dispersos, seleccionar
oportunamente de la vasta oferta de la red, devenir a la vez internautas y
hermeneutas. Lograrlo depende mucho de la mediacién pedagégica de los
educadores, sus propios conocimientos y formas de gestionar el aprendizaje
de los estudiantes a través de los recursos disponibles en su centro educativo
y su comunidad. También depende de la produccién y disponibilidad
de recursos informadticos (software, aplicaciones creativas, guias, fichas
metodolégicas) como material de apoyo a los profesores, y de las opciones
estratégicas de los programas de informatica educativa.

Ofrecer alternativas mds amplias de continuidad postsecundaria,

en sintonia con la demanda laboral y con capacidades generales

en un mundo cambiante

La mayor progresién educativa en secundaria, y la reduccion en
brechas digitales y de aprendizajes en ese ciclo, deben coordinarse con
la expansion de la oferta de educacién postsecundaria no profesional y
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universitaria. Para asegurar mayor igualdad de oportunidades en este
nivel se requieren politicas que compensen la falta de recursos monetarios
y tiempo de los jovenes que egresan de secundaria y tienen que trabajar
para sobrevivir o aportar a sus familias. Parte de las politicas para ello
pueden incluir: subsidios cruzados en educacion superior para garantizar
gratuidad a quienes no pueden pagarla y hacerla financiable; horarios
flexibles de clases con moédulos vespertinos y nocturnos; y sistemas de
capacitaciéon no universitaria que sean atractivos y articulados con los
cambios en sistemas productivos y mercados laborales.

Un tépico polémico es el gasto ptblico en educacion terciaria. Hace
tiempo se arguye que dicho gasto es regresivo, pues el costo por alumno en
este nivel es muy superior al de secundaria y primaria, y quienes acceden
a la universidad son bédsicamente jévenes de estratos medios y altos. El
contraargumento es que es imperativo expandir hacia jévenes de otros
niveles socioeconémicos la oportunidad de ingreso a la universidad,
y que, para ello, se pueden idear formas alternativas de financiamiento,
como el referido subsidio cruzado, becas segin posibilidades de pago y
una adecuada combinacién puiblico-privada en la oferta. El desafio en esta
materia no es reducir el gasto ptblico en educacién superior, sino ampliar
su acceso a jovenes de menores recursos.

Por dltimo, es clave fortalecer la educacién técnico-profesional y
definir calificaciones y orientaciones de formacién técnico-profesional en
coordinacién con las demandas cambiantes del mercado de trabajo y de los
sistemas productivos. Delo contrario, se corre el riesgo de contar con crecientes
contingentes de egresados de alguna de las variantes postsecundarias, sin
opciones de emplearse o con bajo potencial de empleabilidad. Lo que implica
no solo un mal uso de recursos formativos, sino un campo de frustracién de
expectativas que no ayuda a la cohesién social.

Reforzar aspectos pedagégicos y de vida escolar en
concordancia con el ideario de la cohesion social®

Como se plante6 en la primera parte de este articulo, la relacién
entre cohesién y movilidad no es univoca. Sobre ello no volveremos, pero
si importa preguntarse sobre cémo la vida en el establecimiento educativo
alienta o desalienta la cohesién. Es probable que en la medida en que la

6 Basado en Martin Hopenhayn, “Forjando ciudadania en educacién secundaria”, Buenos

Aires, inédito, 2008, http:/ /www.unicef.org/argentina/spanish/Ponencia_6.pdf.
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escuela sea un espacio de aprendizaje en la cohesién —respeto por el otro,
reciprocidad en el trato, sentido de pertenencia, adhesién a normas; y
procedimientos, aprendizaje en competencias de ciudadania— repercuta
positivamente mas alla del sistema educativo, reforzando circulos virtuosos
entre cohesién y movilidad social en la vida adulta.

La escuela como microsociedacd

La escuela opera como una microsociedad en que se negocian
demandas, se enfrentan poderes, forjan colectividades y legitiman
autoridades. Importa, en este sentido, preguntarse hasta dénde la vida
en la escuela permite conciliar autoridad con didlogo, negociacion
con argumentacioén, respeto por la diferencia con adhesién a normas
compartidas. Esto no es facil en la rutina escolar, pero si debe tenerse como
horizonte deseable (Troncoso, 2004; Baeza, 2002).

En este marco son clavelas relaciones institucionales e interpersonales
dentro del espacio escolar. Las rutinas en las escuelas configuran el modo
en que los alumnos aprenden a ser sujetos de derechos y compromisos en
un entorno ampliado. Por eso es importante prestar atencion, en la vida
y en la escuela, a las relaciones de género, las formas de discriminacion
y los caminos para revertirlas, el respeto a los derechos de los educandos
encarnado en las maneras de ejercer autoridad, la ampliacién de espacios
de escucha, y un sistema de sanciones y reconocimientos con sentido y
fundamentacion razonable para todos los actores en juego.

Educar en la diferencia

La educacion es la base desde donde pensar criticamente la realidad,
idear nuevos proyectos colectivos y aprender a vivir en un mundo
multicultural (Téllez, 1998; Orozco, 1996). El aprendizaje de la diferencia
o de la pluralidad no es mero contenido curricular, sino revisién critica
de los sesgos xenofébicos o etnocéntricos que subyacen a los contenidos.
Importa, pues, reflexionar criticamente sobre los estereotipos culturales y
sexuales y como se reproducen de una generacién a la siguiente a través de
las practicas educativas. Hay que desandar los estigmas que caracterizan
las formas en que las figuras de autoridad interpelan a hombres y mujeres,
buenos y malos alumnos.

Es importante que los educandos interioricen la valoracién positiva
de la igualdad de derechos y de respeto a las diferencias por etnia, raza,
género y cultura, tanto en el curriculo oculto (las précticas cotidianas
de relacion en la escuela) como en los contenidos impartidos. En este



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 155

sentido Alain Touraine postuld hace mas de una década la escuela del sujeto
(Touraine, 1997) que apunta hacia la libertad del sujeto personal, hacia la
comunicacién intercultural y hacia la gestiéon democratica de la sociedad y
sus cambios.

Educacion, comunicacion y ciudadania

La ciudadania se ejerce cada vez mds en actos comunicacionales.
Esto incluye redes de comunicacién a distancia para gestionar demandas
y organizarse colectivamente, expresion y visibilidad en espacios publicos,
construccién y deconstruccion de discursos en que saberes y poderes
se articulan. La comunicacién intraescuela constituye, en cierto punto,
una incubadora de ciudadania. Por lo mismo debe fomentar modelos
comunicacionales que luego seran la base de la “conversaciéon” ciudadana.
No da lo mismo la forma de comunicar en la escuela; y ciertos rasgos de
la comunicacién en la escuela resultan formativos para la construccién de
alumnos-ciudadanos. Hay que apuntar a una comunicacién intraescuela,
tanto en la pedagogia como en las relaciones entre los actores de la escuela,
que sea veraz, pluralista, informada/informante, no coercitiva, dialogante,
argumentativa y movilizadora. Cuanto mads internalice la escuela estos
modelos comunicativos, tanto mds ayuda a forjar ciudadanos para el siglo
XXI. Esto es valido para la comunicacién profesor-alumnos en la sala de
clases, la comunicacién autoridades-estudiantado en la institucion escolar
y la comunicacién horizontal entre los y las alumnas.

Educacion y valores

La cohesionimplica adhesion a valores compartidos. Eluniversalismo
de los valores esta en la base de la ciudadania moderna y garantiza, en el
orden simboélico, minimos irreductibles de cohesion. Por lo mismo, si bien
el respeto al otro es parte de los valores que la educacién debe fomentar,
este respeto a la diferencia es, a su vez, un valor universal, mas alld de las
diferencias de culturas e ideologias.

Se trata de educar en valores, con valores y desde valores. Educar en
valores implica colocar los valores como tema especifico en la sala de clases,
tratese de filosofia, educacién civica o ciencias sociales. Educar con valores
implica lo que ya se ha sefalado: transmitir, en la accién pedagoégica y la
relacién entre sujetos dentro de la escuela, modelos de relacién inspirados
en el respeto, la reciprocidad en derechos, la aceptacion de la diferencia, la
justicia y la meritocracia. Educar desde valores supone contextualizar los
contenidos educativos en una perspectiva donde la pregunta por el deber,
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la virtud, el bien comun y otros, esté presente o subyacente, imprimiendo
direccion y sentido a los diversos contenidos y materias que se transmiten
en la sala de clases.

Educar para participar en la sociedad de la informacion

Participar plenamente en la sociedad moderna implica cada vez mas
procesar informacién y conocimiento para ampliar espacios de autonomia
y participaciéon. La escuela debe infundir este sentido de la informacién
y el conocimiento, como herramientas para conquistar grados crecientes
de autonomia y participacién, y no como mero “valor agregado” en las
trayectorias productivas. Entre adolescentes y jovenes la informacion
y el conocimiento ayudan a construir opiniones propias y razonadas,
discernir entre comunicacién veraz y manipulaciéon, decidir con mas
libertad y propiedad las formas de agenciamiento con otros. Desde la
perspectiva de la participacion, ejercer ciudadania en proyectos comunes,
gestiones compartidas y demandas grupales, implica aportar y recoger
informacién continuamente, y traducir experiencia en conocimiento. A
esto debe preparar la escuela en su rutina de transmisién de informacién y
conocimiento.

Importa, enestesentido, abrirespacios paraquelos propioseducandos
puedan absorber significativamente la informacién y el conocimiento a fin
de ir generando sus mapas de orientacién en el saber-hacer. La educacién
debe abrirse a esta “experimentalidad” dial6gica: infundir en los educandos
laidea de ser “agentes de reflexividad ampliada, vale decir, promotores del
conocimiento de sus sociedades, sus comunidades y tener la oportunidad
de investigar e incidir en las propuestas de sociedad con sus propias
visiones y capacidades” (Krauskopf, 2008).

Educar en el “nosotros”

La pertenencia a una comunidad ampliada no solo se aprende, sino
que ademds se aprende a sentirlo. Ese nosotros ha tenido, en el modelo
educativo tradicional del imaginario-nacién, contenidos que no han
estado exentos del chauvinismo o del reduccionismo cultural. Tal visién
etnocéntrica o xenofébica ha sido objeto de criticas que ya forman parte
del sentido comun en los discursos sobre educacién. Por otro lado, las
crecientes exigencias sobre la formacién en competencias productivas y
en destrezas cognitivas han llevado, en muchos casos, a descuidar esta
dimensién de pertenencia afectiva o de sentido de grupo en la escuela.
Este descuido tiene sus costos: alienta un exceso de individualismo en
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los procesos de aprendizaje y en la percepcién de su utilidad y debilita
el sentido de pertenencia. Es importante, en la perspectiva de la cohesion
social, construir un nuevo ideario del “nosotros” en la educacién.

Tal como lo plantea en un estudio Cristian Cox basadndose en la
experiencia de siete paises de la region (México, Guatemala, Colombia,
Brasil, Perti, Argentina y Chile), para el periodo 1990-2005, se observa en
la educacién, durante ese lapso, un declive consistente de un “nosotros”,
vale decir, de referentes simboélicos ampliamente compartidos; la erosion
en las relaciones intergeneracionales cuando se amplia la brecha cultural
entre generaciones; la escasa importancia que los curriculos confieren a la
educacién ciudadana; y el debilitamiento de la experiencia histérica como
base de la construcciéon de identidad. Advierte el autor: “Histéricamente,
el referente crucial para esta construccién escolar de identidad ha sido la
nacion. Los curriculos de los noventa en Latinoamérica se ubican claramente
en otra perspectiva respecto a la nacién, el Estado y el patriotismo. Llama
la atencién cudn tenue es la presencia de la nacién como referente de lo
colectivo. Y cudn problematica es esta ausencia, porque si no hay una
construccion cultural de la nacién en el sistema escolar, en su sentido
mas profundo de comunidad de origen y destino, se esta ante el riesgo
de tendencias disgregadoras de lo comiin, fuertemente presentes tanto
en la logica del mercado como en el clima cultural revalorizador de la
diversidad” (Cox, 2008).

La cohesion social requiere hoy, como nunca antes, dialogar en la
diferencia, cultivar el arte de la conversacién y la negociacién, adherir a
procedimientos que permiten la convivencia pacifica, aplicar la reflexividad
ala vida colectiva, formar parte de un orden simbdlico con “minimos ético-
practicos” mas que “méximos fundamentalistas”. La educacién es un
eslabén fundamental en este proceso.
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Capitulo V
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En la economia del conocimiento, la posibilidad de un pais de crecer y
de permanecer competitivo en el contexto global se relaciona estrechamente

El presente documento, elaborado para el Seminario ADI “Educacién para el desarrollo
en América Latina” en CIDOB (Barcelona, 5 y 6 de noviembre de 2010), esta basado
sobre la publicacién: CEPAL/SEGIB (Comision Econémica para América Latina y el
Caribe/Secretaria General Iberoamericana) (2010), Espacios iberoamericanos. Vinculos
entre universidades y empresas para el desarrollo tecnolégico, LC/G. 2478. Santiago de Chile,
noviembre de 2010.
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con la intensidad y el nivel de su desarrollo cientifico-tecnolégico. Por eso,
nunca como hoy la existencia de capacidades cientifico-tecnolégicas ha
representado un factor tan fundamental para avanzar hacia un desarrollo
a largo plazo que sea sostenible, inclusivo y basado en la innovacién y
aumentos de productividad.

La amplia literatura existente sobre el tema muestra cémo
los procesos de aprendizaje, generacién y difusion de capacidades
tecnoldgicas enddgenas son elementos clave para un crecimiento sostenido
con inclusién social y para una distribuciéon del ingreso mas equitativa,
sobre todo, en un tipo de economia donde el conocimiento es uno de los
principales activos (Fajnzylber, 1990; CEPAL, 2007). Consecuentemente,
en el contexto actual, analizar las dindmicas del desarrollo requiere, en
primer lugar, comprender la naturaleza y los procesos de formacién de las
capacidades cientifico-tecnoldgicas. Esto implica conocer las modalidades
de generacion, difusion, absorciéon y uso del conocimiento cientifico-
tecnologico, que asumen rasgos y patrones distintos segtin el especifico
entorno institucional, social y productivo. En particular, el estudio de las
interrelaciones entre los actores primarios de la generacién, difusién y uso
del conocimiento es un camino necesario para evaluar las potencialidades
de un pais o region para afrontar los nuevos y futuros desafios. Esta es
una tarea que hoy los paises iberoamericanos estan llamados a afrontar; no
hacerlo implicaria comprometer el desarrollo -no solo tecnolégico- de la
regién en su conjunto.

Debido a la importancia de este asunto, el presente articulo intenta
avanzar en la comprensién de las relaciones —actuales como potenciales—
entre las empresas y las universidades o centros de investigacion, siendo
estas un factor determinante de las posibilidades deinnovar, de transferencia
tecnologica y de generacién y difusién del conocimiento en la sociedad.
Uno de los principales objetivos es destacar las oportunidades y desafios
a los que se enfrentan los paises de Iberoamérica para fomentar dichas
relaciones a la luz de su importancia para el desarrollo de las capacidades
de ciencia, tecnologia e innovacién, identificando espacios y actividades
que pueden contribuir a fortalecerlas, y analizando cémo se relacionan los
agentes que participan en la generacién, difusiéon y uso del conocimiento.

El trabajo se compone de cuatro secciones. En la primera, se realiza
una breve descripcion de las caracteristicas del conocimiento y se analizan
las funciones mas relevantes de los actores que participan en su generacién,
difusion y uso, llegando de esta manera a destacar las capacidades cientifico-
tecnoldgicas existentes —y también potenciales— de Iberoamérica. La segunda



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 161

seccién propone una revision de las principales caracteristicas de las
universidades y las empresas iberoamericanas. La tercera seccién representa
la parte principal del articulo, ya que se revisan las formas de interrelacién
entre las universidades y las empresas, analizando las motivaciones que
mueven a ambos actores a buscar dreas comunes de vinculacién, asi como
los canales mas usados a tal fin. Al mismo tiempo, para entender mejor
el fenomeno y la complejidad de esta interrelacion, se presentan algunos
ejemplos observados en los paises iberoamericanos, identificindose algunas
experiencias exitosas y mencionando algunas politicas e incentivos para el
fortalecimiento de dicha relaciéon. Por tiltimo, una cuarta seccién concluye
remarcando los principales elementos que han sido destacados a lo largo
de este trabajo e identificando algunos espacios para el disefio de politicas
y lineas de accion orientadas a fomentar la innovacién y el conocimiento,
siempre con el fin dltimo de fortalecer los vinculos entre actores para avanzar
en la generacién e identificacion de trayectorias de desarrollo a largo plazo
sostenibles e inclusivas para Iberoamérica.

Actores y capacidades
cientifico-tecnoldgicas en Iberoamérica

Sistemas nacionales de innovacién para la
generacion, difusion y uso del conocimiento

El conocimiento presenta una serie de caracteristicas que lo hacen un

fendmeno altamente complejo y tinico?

, caracteristica que se necesita tener
en cuenta a la hora de pensar a las politicas para facilitar su generacién

y difusién a través del desarrollo de nuevas capacidades cientifico-

Las principales y mas peculiares caracteristicas del conocimiento son: no rivalidad (la
accesibilidad al conocimiento por parte de un agente econémico no reduce la capacidad
de otros agentes de ascender); no agotamiento por su uso, transferencia o reproduccién
(por ejemplo, utilizar un teorema muchas veces no hace que el conocimiento incorporado
en el mismo pierda validez); alto costo de produccién en las primeras etapas, que se
reduce sustantivamente luego en su reproduccién y distribucién; indivisible (es decir, la
mitad de una informacién no vale la mitad, sino que su valor seria nulo); rendimientos
no decrecientes (debido a las externalidades generadas, aumentar en una unidad cada
uno de los insumos genera un rendimiento por unidad producida que es mayor o igual
al anterior); tacito (“sabemos més que lo que podemos decir”); basado en procesos de
prueba y error, de alta incertidumbre; y, cuando su uso se hace excluible mediante el uso
de instrumentos como la propiedad intelectual, equivalente a un “bien club” (un activo
no rival en su consumo aunque excluible en su uso).
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tecnolégicas. Las capacidades cientifico-tecnolégicas no se fomentan
Unicamente a través de la inversion en inputs (como investigacion y
desarrollo [I+D] y recursos humanos), sino también con el fortalecimiento
de las instituciones (empresas, universidades, centros de investigacion,
sector publico y sociedad civil) y redes institucionales, que tienen un rol
protagoénico en impulsar y dar vida a la innovacién. De hecho, si por un
lado la participacion en generacién y difusién del conocimiento depende
fuertemente de las capacidades internas de los paises (en un nivel
agregado) y de otros agentes involucrados (en un nivel micro, como las
universidades y centros de investigacién); por otro lado, su difusién y uso
también dependen de los actores que llevan ese conocimiento a un estadio
“comercializable” bajo una forma de producto/servicio (las empresas), o
de las instituciones que disefian las politicas e instrumentos necesarios para
impulsar la ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) de las condiciones de
entorno, y de las relaciones con otros paises y regiones.

El conjunto de agentes, instituciones y normas en el que se apoyan los
procesos de incorporacién de tecnologia y determina el ritmo de generacién,
adaptacién, adquisicién y difusién de conocimientos tecnoldgicos en las
actividades productivas se define como sistema nacional de innovacién
(SNI) (Lundvall, 1992). La idea central es que el aprendizaje no depende
solamente de las firmas individuales, sino de redes, formales e informales,
integradas por organizaciones de distinto tipo y objetivo. En otras palabras,
en un mundo en el que el progreso técnico se acelera y el conocimiento
se hace un factor crucial para la competitividad, se reconoce que es cada
vez mas dificil que las firmas individuales puedan disponer de todas las
capacidades requeridas para competir, y esas capacidades solo pueden
ser plenamente desarrolladas en un contexto de redes, donde los flujos de
informacién y tecnologia entre organizaciones son tan importantes como
los de insumos y bienes.

Una vision simplificada de los actores de un sistema de innovacion
se puede resumir en la trfada: gobierno (redes gubernamentales)-
universidades-actores de mercado (empresas) (véase el cuadro V.1).
Algunos de estos agentes trabajan guiados por incentivos de mercado
(como las empresas) y otros (como los centros ptblicos de investigaciéon y
las instituciones académicas) acttian de acuerdo a estrategias y reglas que
responden a otros mecanismos y esquemas de incentivos, lo que plantea
una serie de retos a la hora de disefiar los instrumentos y mecanismos
adecuados que impulsen el desarrollo cientifico-tecnolégico. Sin embargo,
la realidad de un sistema de innovacién es mucho mas compleja que esta
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Cuadro V.1
PRINCIPALES FUNCIONES DE LOS AGENTES DEL SNI EN LA GENERACION,
DIFUSION Y USO DEL CONOCIMIENTO

Actores del SNI

Actores Centros Instituciones de Actores de mercado:

Funciones . i :
de superior empresas

Financiamiento X X

Formacion RRHH para las capacidades CyT X

Investigacion basica X

ion del
Investigacion aplicada X X X

Difusion del conocimiento CyT X X

Innovacién X

Fuente: CEPAL-SEGIB (2010).
Nota: SNI = sistema nacional de innovacion; CyT = ciencia y tecnologia.

representacion triangular; ademds, no solamente el nimero de actores e
instituciones son importantes para determinar el alcance del sistema, sino
que la densidad y frecuencia de las relaciones entre el sistema es un factor
categorico de las posibilidades de desarrollo cientifico y tecnolégico de los
paises (CEPAL/SEGIB, 2009).

Las redes de actores gubernamentales incluyen entidades publicas
(como ministerios, consejos interministeriales, etc.) y otras organizaciones e
institutos dependientes de diversos ministerios o instituciones publicas de
otro nivel administrativo, ya sea provincial, local, etc. Estos actores tiene la
potestad de formular las politicas de ciencia y tecnologia (CyT), la que tiene
implicaciones sobre la generacion de la estructura formal de las instituciones
que componen y caracterizan el sistema nacional de innovacién (o sea, las
reglas del juego) y cumple un rol fundamental en el financiamiento de gran
parte de la investigacién de las empresas y de las universidades, a través de
aportes directos o de fondos.

Los centros de investigacion y las universidades (con las instituciones
de educacién superior) se caracterizan por ser actores primarios en la
generacion del conocimiento, tanto a través de investigacion basica como
mas aplicada. Debido a la naturaleza de las actividades de investigacion
cientifica y tecnolégica, uno de los grandes inconvenientes que encuentran
estos actores es su financiamiento: por lo general, los gastos de ejecucion
de las actividades de investigacion son muy relevantes y los resultados
muy inciertos en términos de sus beneficios econémicos, particularmente
en la investigacion de base. Por esta razon, estos actores tienen crecientes
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incentivos para dedicarse a investigaciéon mas aplicada, que los pueda
poner en una posicion favorable para desarrollar enlaces con aquella parte
del sector productivo que necesita satisfacer su demanda de conocimiento
cientifico y tecnoldgico que pueda llevar al desarrollo de innovaciones
con un retorno econémico apropiado. En este contexto, las capacidades
cientificas y tecnoldgicas de las universidades pueden representar un factor
novedoso e importante para garantizar la competitividad de las empresas
en sectores dindmicos y con elevado contenido cientifico-tecnolégico.

Por tltimo, las entidades que operan en el mercado incluyen
organismos nacionales e internacionales, como empresas, agentes
financiadores, bancos y consultores, entre otros. En particular, las empresas
son un actor clave parala difusion y el uso del conocimiento, ya que se basan
en los resultados de las investigaciones y aplican la ciencia y la tecnologia
para obtener innovaciones que traen aparejadas beneficios econdmicos.
Estas innovaciones son fundamentales para poder obtener aumentos de
la productividad y de la competitividad, sobre todo en los sectores mas
dindmicos y basados en el conocimiento cientifico y tecnolégico.

Diagnéstico de las capacidades cientifico-tecnoldgicas

Un sistema nacional de innovacién complejo, sélido e integrado
representaunentornofavorable ynecesario parael desarrollode capacidades
cientifico-tecnoldgicas. Estas capacidades son, en parte, el resultado de —y,
a su vez, determinan- la interrelacién entre ciertos principales insumos o
inputs, que son un factor clave en la generacién y difusién del conocimiento
en CyT: los recursos financieros para las actividades de investigacion y
desarrollo (I+D) y los recursos humanos calificados.

En términos de recursos financieros en actividades de I+D,
Iberoamérica atin tiene mucho espacio para incrementar sus esfuerzos.
La inversiéon en I+D en Iberoamérica es tradicionalmente baja y sigue
estando muy concentrada en pocos paises (Espafia, Portugal, Brasil y
México representan mas del 80% de los gastos totales en I+D) (véase el
grafico V.1). Ademas, en una comparacion con otras regiones del mundo
y contrariamente al patrén de Asia, la importancia relativa de la region
permanece baja: Iberoamérica ha pasado de representar poco mas del
4% en 2002 a poco mas del 5% de las inversiones mundiales en I+D en
2007. Sin embargo, hay unas notas positivas: una comparacién entre los
valores de I+D como porcentaje del PIB revela que estos valores han subido
significativamente en varios paises de la regiéon entre 2000 y 2008 (en
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Gréfico V.1
GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO:
PAISES Y REGIONES SELECCIONADOS,
2000, 2004, 2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de UNESCO y
RICYT (Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia).

Nota: los paises de Iberoamérica se encuentran en color gris oscuro en tanto que Iberoamérica como region se
representa en color negro.

particular, Portugal, Espafia, Brasil y Uruguay), con efectos positivos en
el desempeno promedio de Iberoamérica como regién; también en valores
absolutos el gasto en I+D total de Iberoamérica ha aumentado mas del
doble entre 2000 y 2008.

Los graficos V.2 y V.3 resumen la composicién de la ejecucion y
de la financiacién de la inversién en I+D en Iberoamérica (poniendo los
porcentajes de los actores principales en los dos ejes), asi como el nivel de
esfuerzo de los paises en materia de innovacién en términos de gastos en
I+D como porcentaje del PIB (representada graficamente por el tamafno de
los circulos).

En Iberoamérica, los actores mas relevantes en cuanto a la ejecucion
de actividades de I+D son las empresas y las instituciones de educacién
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Gréfico V.2
EJECUCION DE LAS ACTIVIDADES DE I+D: PARTICIPACION
DE EMPRESAS E INSTITUCIONES DE EDUCACION,
2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de UNESCO y
RICYT (Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia).
Nota: Estado Plurinacional de Bolivia, 2002; Brasil, 2004; Chile, 2004; México, 2007; Per(, 2004.

superior (véase el grafico V.2). La mayoria de los paises de Iberoamérica
se concentra en el area central del grafico, o sea, en un espacio donde la
participacién de las instituciones de educacién superior y de las empresas
en la ejecucion de actividades de I+D es tendencialmente equilibrada
y en un rango entre el 30% y el 50%°. La participaciéon de las empresas
en la ejecuciéon de I+D es bastante menor a la observada en el mundo en
desarrollo, con valores que estin muy por debajo de los observados en
Estados Unidos y la Republica de Corea, por ejemplo. La participacion del
gobierno en la ejecucién de I+D en general es minoritaria y residual (en
muchos casos no supera el 25%); a excepcién de un grupo de paises (con
bajos niveles de gastos, en el cuadrante inferior izquierdo del gréfico), que
se coloca distante de la diagonal, lo que indica que el gobierno tiene un
papel relevante como ejecutor de las actividades de I+D.

La principal fuente de financiamiento de las actividades de I+D para
los paises de Iberoamérica sigue siendo el gobierno (que provee el 50%

3 La participacién del gobierno —en este caso, actor “residual”- se obtiene por diferencia

respecto al porcentaje de las empresas y de las instituciones de educacién superior.
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Grafico V.3
FINANCIACION DE LAS ACTIVIDADES DE I+D: PARTICIPACION
DE EMPRESAS E INSTITUCIONES DE EDUCACION,
2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de UNESCO y
RICYT (Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia).
Nota: Estado Plurinacional de Bolivia, 2002; Chile, 2004; México, 2007; Pert, 2004; Paraguay, 2005.

o mas en la mayoria de los paises) (véase el grafico V.3). Contrariamente
al caso de la ejecucion de I+D, las instituciones de educacién superior se
caracterizan por su baja participacién en el financiamiento (en la mayoria de
los paises aportan menos del 10% del financiamiento total de actividades de
I+D); mientras que las empresas y el sector productivo siguen participando
débilmente —tanto en la financiacién como en la ejecucién— y con niveles
muy inferiores a los observados en Estados Unidos, Reptblica de Corea
y Finlandia. Este dato subraya la necesidad de facilitar y fortalecer sus
vinculos con las universidades o centros especializados de investigacion.
A partir del grafico V.3 se pueden hacer unas reflexiones sobre los
rasgos del financiamiento de las actividades de I+D en Iberoamérica.
Primero, se destaca la existencia de un amplio grupo de paises donde un
bajo gasto en actividades de I+D estd asociado con una escasa participacién
de las empresas en el financiamiento de I+D y una amplia participacion del
gobierno; segundo, en muchos de los paises el porcentaje de actividades
de I+D ejecutado es més elevado que el porcentaje que es financiado por
las empresas, lo que implica que la ejecucién de la I+D por parte del sector
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empresarial no estd siendo financiada solo por su propia inversién, sino
que también ejecuta recursos aportados por otros actores (en particular, por
el gobierno). Estas consideraciones llevan a conclusiones importantes en
términos de implicaciones de politicas para el fomento a las actividades
de I+D y a la innovacién: dado que parece existir una relacion positiva
entre nivel de inversién en I+D y participaciéon de las empresas en su
financiamiento, los paises que quieren lograr aumentar sus inversiones
en I+D como porcentaje del PIB requieren fomentar y fortalecer una
participaciéon mas activa de las empresas en la financiacion y ejecucién de
estas actividades.

El segundo insumo fundamental para el desarrollo de capacidades
cientifico-tecnolégicas son los recursos humanos. En términos cuantitativos,
Iberoamérica tiene amplios espacios para aumentar su “masa critica”
de recursos humanos dedicados a las actividades de I+D* el numero de
investigadores equivalentes a jornadas completas (EJC) cada mil compo-
nentes de la poblacién econémicamente activa (PEA) no ha aumentado
significativamente en la tltima década en la region, y sigue muy alejado de
los niveles de algunos paises desarrollados (véase el grafico V.4). Este dato
refleja la baja densidad de investigadores con que cuenta la regién, y que es
necesario reforzar las actividades e iniciativas a tal fin.

Una caracteristica interesante de los recursos humanos para las
actividades de I+D en Iberoamérica es su distribuciéon por sectores de
ejecucion (véase el grafico V.5). Consistente con la estructura sectorial de la
ejecucion de las actividades de I+D (véase el grafico V.2), las instituciones
de educacién superior concentran la mayor parte de los recursos humanos
para la generacion del conocimiento cientifico y tecnolédgico: el 60% de los
investigadores dedicados a la I+D>; por el contrario, en el caso de paises
mas desarrollados son las empresas quienes poseen el mayor nimero de
investigadores. Por lo tanto, la relevancia del nimero de investigadores

Por lo general, se suele utilizar el nimero de investigadores equivalentes a jornadas
completas (EJC) dedicados a un determinado trabajo en vez del niimero de personas
fisicas, en estos casos el indicador por EJC presenta una imagen mds realistica de los
esfuerzos en actividades de I+D. El niimero de investigadores equivalentes a jornada
completa se puede expresar tanto en valor absoluto, 0 mds pertinentemente, como
nimero de investigadores con relacién a la fuerza laboral de un pais, lo que es preferible
ya que es una forma de considerar el tamario de la poblacién, y permite la comparacién
entre paises de diferente tamafio.

El caso de Panama constituye una situacién atipica, ya que es el gobierno quien contrata
la mayoria de los investigadores con jornada completa (el 58,3% del total), lo que se
relaciona con el hecho de que el pais cuenta con importantes centros de investigacion
que pertenecen al sector publico.



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 169

Gréfico V.4
NUMERO DE INVESTIGADORES EJC,
2000, 2004 Y 2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En miles de la PEA)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de UNESCO y RICYT

(Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia).
Nota: Estado Plurinacional de Bolivia, 2002; Chile, 2004; México, 2007; Per(i, 2004; Paraguay, 2005.
EJC = equivalentes a jornadas completas; PEA = poblacion econémicamente activa.

en las instituciones de investigacién superior es muestra del significativo
peso que tienen estas instituciones en la generacién del conocimiento
cientifico y tecnolégico en Iberoamérica; al mismo tiempo, constituye una
razén mas para fortalecer los vinculos entre estas instituciones y el sector
productivo.

La escasez de recursos humanos dedicados a las actividades de
I+D se refleja en el limitado desempefio en términos de produccién de
Iberomérica. Solo algunos paises de la region se destacan por niimero de
publicaciones y de citas cientificas mundiales (Brasil, México, Argentina y
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Grafico V.5
DISTRIBUCION DE INVESTIGADORES (EJC) POR SECTOR,
2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de RICYT (Red de Indicadores de
Ciencia y Tecnologia) y UNESCO.

Nota: para todos los paises se contabiliza los investigadores equivalentes a jornada completa, excepto para Honduras, EI Salvador
y Pert, donde se consideran el nimero de personas fisicas (head counting). Estado Plurinacional de Bolivia, 2002; Chile, 2004;
Espafa, 2007; Honduras, 2003; México, 2007; Perti, 2004; Paraguay, 2005.

EJC = equivalentes a jornadas completas.

Chile), mientras que los demads paises se colocan muy por debajo de este
rango; en términos de citas, solo Brasil alcanza niveles comparables con
el de paises mas desarrollados (véase el grafico V.6). Al ser los actores que
evidentemente concentran la mayor parte de las capacidades cientifico-
tecnolégicas para la generacién del conocimiento en Iberoamérica, las
universidades tienen hoy espacios y potencialidades para reposicionarse
mundialmente como actores de la investigacion cientifico-tecnolédgica, a
través del fortalecimiento de su produccién cientifica.
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Universidad y empresa iberoamericanas
en la economia del conocimiento

Enunmodeloeconémicobasadoen el conocimiento,lasuniversidades
y las empresas desempefian un rol fundamental en la creacién de las
capacidades cientifico-tecnolégicas y en el proceso de desarrollo de los
paises. Hoy los cambios incipientes en los sistemas econémicos y sociales,
junto con el surgimiento de nuevos paradigmas tecnolégicos, obligan a la
universidad a buscar formas para conciliar sus funciones tradicionales con
las nuevas funciones que el entorno econémico —sobre todo el representado
por las empresas y el sector productivo- demanda; esto plantea retos y
desafios importantes, que nilas universidades nilas empresas pueden evitar
enfrentar. En este contexto, para comprender las potencialidades futuras y
los limites actuales de las interacciones entre universidades y empresas en
Iberoameérica, es fundamental conocer la situacion y las capacidades de las
universidades y de las empresas en la region.

Las universidades iberoamericanas:
situacion y perspectivas

Las universidades tienen un papel crucial en la creacién de una base
de capacidades, razén por la cual son actores particularmente importantes
para los paises en desarrollo. En Iberoamérica aparece hoy como
fundamental aumentar la masa critica de la formacién en areas cientificas
y tecnolégicas para satisfacer la demanda creciente de recursos humanos
calificados que se puede impulsar a partir del continuo cambio tecnolégico.

En la seccién precedente se ha destacado la escasez del nimero de
investigadores en actividades de I+D en Iberoamérica y cémo esto limita
las potencialidades para el desarrollo cientifico-tecnolégico de la region.
El reducido ntimero de investigadores se relaciona con el hecho de que
en muchos paises la mayoria de los estudiantes no llega a recibir una
formacién universitaria, lo que reduce el niimero potencial de alumnos
que podrian cursar estudios posuniversitarios orientados a la investigacion
cientifica y, de esa forma, aumentar la masa critica de recursos humanos.
Por el contrario, en la moderna economia del conocimiento la demanda de
profesionales calificados en ambitos de CyT esta creciendo y la existencia de
esta masa critica de recursos humanos dedicados a este tipo de actividades
es cada vez mas un factor clave para aumentar la productividad y mejorar
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la competitividad de los paises. Por ello, incrementar el porcentaje de
estudiantes matriculados en las universidades deberia ser una acciéon
prioritaria para el desarrollo y fortalecimiento de las capacidades en CyT
en Iberoamérica.

La mayoria de los paises de Iberoamérica presenta una tasa media
de matriculacién en la educacién terciaria menor al 40%, lo que queda
muy por de bajo del nivel de lo observado en paises como la Reptblica
de Corea, Finlandia y Estados Unidos (que lideran el indicador mundial,
con tasas de estudiantes matriculados en institutos de ensefianza de
educacién que superan el 80%) (véase el grafico V.7). Sin embargo, cabe

Gréfico V.7
TASA BRUTA DE MATRICULA EN LA EDUCACION TERCIARIA:
IBEROAMERICA Y PAISES SELECCIONADOS,
2000, 2004 Y 2008
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

Nota: el indicador representa el nimero de alumnos matriculados en el nivel de educacion terciaria, independientemente
de la edad, expresada en porcentaje de la poblacion del grupo de edad tedrica correspondiente a ese nivel de ensefianza.
Para la ensefianza terciaria o superior, la poblacion utilizada incluye al grupo de cinco afios que sigue a la edad tedrica de
salida del nivel secundario.
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sefalar que en todos los paises de Iberoamérica la tasa de matriculacion
terciaria ha subido notablemente en la ultima década (en particular en
Brasil y Paraguay, que han casi duplicado el valor de este indicador). Un
factor importante de este incremento ha sido la expansién en el ingreso per
capita, pero también la creciente importancia atribuida al conocimiento y
las capacidades cientificas y tecnoldgicas para impulsar la competitividad
y el desarrollo a largo plazo ha constituido una condicién importante para
este aumento (Gazzola y Didriksson, 2008). Un ulterior dato positivo es
que, en varios paises, mas de la mitad de estos estudiantes universitarios
son “primerizos”, o sea, representan un contingente de universitarios de
primera generacion a quienes se les prospectan nuevas posibilidades de
movilidad socioocupacional en comparacién con sus padres.

Ademas del reducido ntimero de investigadores y del bajo nivel
de matriculacion terciaria, la universidad iberoamericana tiene otras
caracteristicas que contribuyen a debilitar el fortalecimiento de las
actividades de investigacion cientifico-tecnoldgica y a limitar el umbral
de interrelaciones con el sector productivo: el patrén de las disciplinas. De
hecho, en Iberoamérica esto se caracteriza por una mayor concentracion
de estudiantes —tanto de licenciatura como de maestria— en las ciencias
sociales y humanidades, frente a un menor peso de las disciplinas
relacionadas con areas cientifico-tecnolégicas (véanse los graficos V.8 y V.9);
esto contribuye a reducir la formacién de recursos humanos en actividades
de investigacion cientifico-tecnolégica y, consecuentemente, a limitar el
desarrollo de capacidades en este ambito. Bien diferente es el panorama
de paises como Reptblica de Corea y Finlandia: consistentemente con
el perseguimiento de una estrategia de intensificacién de los recursos
humanos en areas con aplicaciones en el campo de la CyT, estos paises
presentan una concentracién mayor de titulados en ingenieria y materias
cientifico-tecnoldgicas (véase el grafico V.10).

Las empresas iberoamericanas: estructura
productiva y demanda de conocimiento

El desarrollo de capacidades cientifico-tecnolégicas no depende
solamente de las universidades o centros de investigacion, sino de redes
formadas por organizaciones de distinto tipo y que persiguen diversos
objetivos. Esto vale en particular para las empresas: en un mundo en el
que el progreso técnico se acelera, cada vez es mas dificil que las firmas
individuales puedan disponer de todas las capacidades requeridas



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 175

Grafico V.8
DISTRIBUCION DE ESTUDIANTES DE GRADO POR DISCIPLINA,
2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de RICYT (Red de Indicadores de
Ciencia y Tecnologia).

para innovar y competir. Por ello, para entender la importancia de las
vinculaciones y de la cooperacién entre actores del conocimiento en
Iberoamérica, es previamente necesario entender la situacion del sector
productivo en general. De hecho, la estructura productiva es un elemento
fundamental para comprender la capacidad de generar demanda, absorber
y utilizar conocimiento de los paises. No todos los sectores demandan la
misma intensidad de conocimiento, lo que se refleja en la existencia de
una correlacion positiva entre los sectores clasificados como intensivos en
tecnologia o conocimiento y la inversién en I+D (CEPAL, 2007).

El sector productivo iberoamericano tiene poco dinamismo en
cuanto a actividades de I+D (véanse los graficos V.11 y V.12): la mayoria
de los paises (con las excepciones de Espafa y Brasil) concentran sus
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Gréfico V.9
DISTRIBUCION DE ESTUDIANTES DE MAESTRIA POR
DISCIPLINA, 2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de RICYT (Red de Indicadores
de Ciencia y Tecnologia).

Grafico V.10
PAISES DESARROLLADOS SELECCIONADOS: DISTRIBUCION
DE ESTUDIANTES DE PREGRADO Y POSGRADO POR
DISCIPLINA CIENTIFICA, 2008 O ULTIMO ANO DISPONIBLE
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de la UNESCO.
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Grafico V.11
ESTRUCTURA PRODUCTIVA DE IBEROAMERICA Y PAISES
SELECCIONADOS: PESO RELATIVO DE SECTORES
INTENSIVOS EN INGENIERIA, 1998, 2003
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de ONUDI 2005.

Nota: de acuerdo con la clasificacion ONUDI (2005) se definen como sectores intensivos en tecnologia los siguientes:
impresos y publicaciones, industria quimica, otros quimicos, productos plésticos, hierro y acero, metales no ferrosos,
maquinaria, maquinaria eléctrica, equipo de transporte y equipo técnico y profesional.

actividades manufactureras en sectores que no son intensivos en el uso de
tecnologia y, por eso, no son fuertes demandantes de conocimiento (como
actividades que se basan en el uso intensivo de los recursos naturales o
que requieren mano de obra poco calificada) (CEPAL, 2010). De hecho,
los sectores tecnolégicos representan en torno al 20% del valor agregado
total del sector manufacturero, y no parece haber variado demasiado
en los ultimos anos. Este peso relativo de los sectores tecnolégicos en
la region estd por debajo del observado en el mundo desarrollado y de
otras economias: paises como la Reptiblica de Corea o el Reino Unido han
avanzado fuertemente hacia la diversificacién a favor de los sectores mas
demandantes de conocimiento.

Esta estructura productiva genera una escasa demanda por
investigacién aplicada, lo que obviamente tiene fuertes implicaciones desde
el punto de vista de las posibilidades de relacién entre las universidades
y las firmas. Por estas razones, en Iberoamérica, més alla de las politicas
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Gréfico V.12
ESTRUCTURA PRODUCTIVA DE LOS PAISES
IBEROAMERICANOS: PESO RELATIVO DE SECTORES
INTENSIVOS EN INGENIERIA, 1998, 2003
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de ONUDI 2005.

Nota: de acuerdo con la clasificacion ONUDI (2005) se definen como sectores intensivos en tecnologia los siguientes: impresos
y publicaciones, industria quimica, otros quimicos, productos plasticos, hierro y acero, metales no ferrosos, magquinaria,
maquinaria eléctrica, equipo de transporte y equipo técnico y profesional.

e instrumentos para facilitar la relacién entre universidades y empresas,
es imprescindible reconsiderar el tipo de estructura productiva, asi
como la importancia de avanzar en la conformacién de economias maés
diversificadas y avanzadas tecnolégicamente.

Esta estructura productiva es consistente con los resultados de
innovacién en Iberoamérica. En la region, las actividades de innovacién
realizadas por las empresas se concentran en la compra de maquinaria y
equipo mas que en I+D, lo que refleja la escasa demanda de conocimiento
generada por la estructura productiva. Por ello, no sorprende que los
resultados de los esfuerzos de I+D de las empresas iberoamericanas sean
tan limitados. Por ejemplo, el nivel de patentes® (variable que estda muy

6 Puesto que las distintas bases de datos nacionales sobre patentes no son compatibles

entre si, como tampoco son homogéneos los criterios nacionales para su otorgamiento,
no es adecuado realizar comparaciones basadas en datos de las oficinas nacionales de
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Grafico V.13
DISTRIBUCION DE LAS PATENTES OTORGADAS
A NO RESIDENTES EN USPTO, 1996-2008
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de la USPTO.

relacionada con las capacidades cientifico-tecnolégicas) es muy marginal
en comparacién con los porcentajes observados en otras regiones del
mundo (como América del Norte) y otros paises (como la provincia china
de Taiwédn o la Reptblica de Corea): entre 1996-2008, los paises de la
region registraron un total de 7.000 patentes, lo que equivale al 0,75% de
todas las patentes otorgadas a no residentes en la oficina norteamericana
(véase el grafico V.13).

La vinculacién entre universidades
y empresas en Iberoamérica

En el marco de las interrelaciones que componen un sistema
nacional de innovacién, las universidades y las empresas son actores
clave por su capacidad de crear, transmitir y utilizar el conocimiento. Por
un lado, para las universidades la colaboracién con las empresas podria

patentes. Parece mas adecuado analizar el patentamiento de los diversos paises en una
sola oficina de patentes, en este caso la Oficina de Marcas y Patentes de Estados Unidos
(US Patent and Trademark Office, USPTO).
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suponer el fortalecimiento de la formacién y actualizacién de docentes, y
la difusién y aplicacién practica de los resultados de la investigacién de
base, a la vez que promover fuentes de financiacién alternativa; desde el
punto de vista de las empresas, el interés por tener un contacto mas directo
con las universidades puede ser debido a multiples beneficios potenciales,
como resolver problemas especificos a la estructura de produccién, contar
con una actividad alternativa para investigacion y desarrollo, y llevar a
cabo una estrategia a largo plazo para el mantenimiento y mejora de la
competitividad (CEPAL-SEGIB, 2009). Una interaccion més estrecha
entre las universidades y el sector productivo es crucial para enfrentarse
exitosamente al reto de conciliar las misiones tradicionales de las
instituciones de educacién superior con las nuevas funciones relacionadas
con la transferencia de tecnologia y conocimiento.

La situacién en Iberoamérica respecto de la vinculacion universidad-
empresa es bastante acotada y, por lo general, se habla de un divorcio
entre las universidades y las empresas —sobre todo en los paises
latinoamericanos—. En tal sentido, esta vinculacion es uno de los grandes
desafios que abordan las sociedades para poder avanzar hacia una real
economia del conocimiento, y crear una masa importante de empresas
innovadoras con base tecnoldgica que ayuden a superar los desafios que
plantea una economia cada vez mas global.

Esta seccion esta dedicada a la relaciéon entre universidades y
empresas en Iberoamérica. Una primera parte introduce el asunto de la
evolucion de las funciones de las universidades, debido a los cambios —tanto
los ocurridos cuanto los incipientes— en la economia y en la sociedad, y
como esto se refleja en sus relaciones con el sector productivo. La segunda
parte presenta en detalle el tema de los tipos de canales de vinculacién,
destacando los logros, los desafios y las limitaciones segtin la experiencia y
las potencialidades de los paises de Iberoamérica.

El rol de la universidad en la generacion y
transferencia del conocimiento: la “tercera mision”

Tradicionalmente, las funciones delas universidades—en particular,en
disciplinas cientificas y tecnolégicas— se pueden resumir en dos: formaciéon
de recursos humanos e investigacién (basica y aplicada). Sin embargo,
conjuntamente con el avance tecnolégico y cientifico, las universidades han
experimentado profundas evoluciones tanto en sus objetivos como en su
organizacion y relaciones con otros agentes e instituciones sociales: el papel
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de la universidad ha ido cambiando significativamente y la institucién
originaria se ha transformado radicalmente, afladiendo progresivamente
a sus misiones mas tradicionales funciones nuevas y maés sofisticadas,
coherentemente con los cambios ocurridos en la estructura econémica
y en las sociedades modernas. Hoy, la transicion hacia la economia del
conocimiento ha ocasionado profundas transformaciones en las estructuras
productivas y, por eso, se precisa una redefinicion de las funciones de las
instituciones de educacién superior.

La principal y mds antigua misién de las universidades es la
formacién de los recursos humanos. Esta funcién ha estado presente
desde el nacimiento mismo de la institucién, en el Medioevo, y contintia
hoy en dia siendo su principal razén de existencia. En los inicios del siglo
XIX, a la formacién de los recursos humanos comienza a agregarse una
segunda funcién en el trabajo universitario: la investigaciéon cientifica.
Este importante cambio se produce con las reformas de la estructura
universitaria en Alemania a principios de siglo XIX, donde por primera vez
se concibe la universidad como una corporacién al servicio de la ciencia
y en la cual la investigacién —y, mds especificadamente, la investigacion
de base- se identifica como una tarea primordial’. Esta evolucion de la
misién tradicional llevé consigo cambios en la infraestructura fisica de
la universidad: aparecieron los primeros laboratorios institucionales, se
empezaron a desarrollar formas de colaboracién entre investigadores y se
comenzo a fomentar la expansion del conocimiento en distintas disciplinas
cientificas.

El modelo alemén se difundié hacia el resto del mundo, primero
hacia Rusia y Gran Bretana, floreciendo en Estados Unidos en el curso del
siglo XX. Con la mejora y sofisticacién en los métodos y procedimientos
de investigacion, los resultados aumentaban en calidad y cantidad, lo
que hizo que se comenzara a tomar conciencia sobre las formidables
capacidades y potencialidades de la ciencia y la tecnologia como factores
clave para el crecimiento econémico, para resolver asuntos relacionados
con las necesidades sociales y con un tipo de desarrollo més sostenible y
a largo plazo (Mowery y otros, 2004). Esto increment6 la demanda sobre
la institucién universitaria de especialistas e investigadores técnicos de
diversas disciplinas, aumentando notablemente la importancia de la

7 Esta concepcion del rol de la universidad se ha definido sucesivamente como una “visién

humboldtiana” del rol de la universidad, debido al nombre de uno de sus principales
promotores, Wilhelm von Humboldt.
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misién investigadora de la universidad; de esta manera, la universidad
gradualmente pas6 a desempefiar un rol cada vez mads significativo en el
desarrollo cientifico-tecnoldgico (CINDA, 2010).

La importancia de la misién investigadora de la universidad
permanece intacta —aun mas, se fortalece—en la economia del conocimiento,
donde el desarrollo tecnolégico y la innovacién son fundamentales
para sostener el crecimiento econémico y mantener la competitividad
internacional. Las potencialidades de la universidad en términos de
resultados de investigacion se hacen cada vez maés trascendentes en un
contexto donde el conocimiento aplicado, el ritmo de la innovacién y el uso
intensivo y extensivo de nuevas tecnologias son cada vez mas importantes.
Esta transicién hacia la economia y la sociedad del conocimiento ha llevado
a profundas transformaciones de la estructura productiva, lo que ha
implicado una necesaria redefinicion de las funciones de las instituciones
de educacion superior y de sus relaciones con los diversos agentes. Asi, los
retos asociados a los nuevos modelos productivos que se articulan en torno
al conocimiento, la tecnologia y la innovacion ponen a la universidad frente
al desafio de repensar y remodelar sus caracteristicas para seguir siendo un
pilar fundamental para el desarrollo econémico de los paises.

Desde principios de los anos noventa, en los paises desarrollados
ha empezado a generarse la percepcién de que la universidad debe tener
una “tercera” misién, sumada a las dos ya tradicionales de ensefianza e
investigacion. Esto ha llevado a las universidades a evolucionar, agregando
paulatinamente ulteriores funciones que van mas alld del ambito académico
tradicional, y que tienen que ver con la comercializacién y la apropiacion
de los beneficios econémicos derivados de la investigacion. Dentro de
estas nuevas funciones, destacan: las actividades relacionadas con la
transferencia de tecnologia y conocimiento a través del uso, la aplicacién, la
comercializacién (en el mercado y hacia otros actores, en particular empresas)
para la generacién de beneficios econémicos de los resultados generados en
los centros de investigacién académica; la creaciéon de nuevas estructuras
dentro de la universidad (oficinas de transferencia tecnolégica, oficinas de
patentes) y de estructuras hibridas con otros agentes (empresas de spin-off)
que trascienden la frontera tradicional de las instituciones y de las funciones
universitarias (Bueno Campos y Casani, 2007; Molas-Gallart y otros, 2002,
citado en Vega-Jurado, Fernandez de Lucio y Huanca-Lépez, 2007).

Estos cambios responden ciertamente a la necesidad de actualizar
el papel de la universidad en el dindmico contexto de la economia del
conocimiento y en el desarrollo de nuevos paradigmas tecnolégicos; asi,
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se espera cada vez mas que la universidad actué como un importante
proveedor de conocimiento cientifico-tecnolégico y de tecnologias aplicadas
para las empresas, que se han ido transformando en uno de sus principales
clientes y socios en CyT. Sin embargo, en amplia parte reflejan también las
exigencias de que las instituciones de educacién superior busquen recursos
financieros alternativos al “tradicional” proveniente de los fondos ptiblicos:
hoy la universidad estd llamada a colaborar proactivamente con el sector
productivo y a responder a ciertas exigencias cientificas y tecnolégicas del
sector a cambio de recursos financieros o la estancia de recursos humanos
calificados en las empresas (Mowery y otros, 2004).

Esta evolucién hacia una universidad estrechamente vinculada
con el sector empresarial o directamente “emprendedora” tiene sus
consecuencias. De hecho, se supone un cambio importante en la cultura
universitaria, lo que puede generar fuertes resistencias en segmentos de
la comunidad cientifica. Los principales conflictos se originan sobre la
definicién de cudles deben ser los principales ambitos de investigacién,
de la concepcién del conocimiento como bien privado y comercializable
en vez de como bien publico, y de su apropiacién, entre otros. El
reconocer como necesaria la colaboraciéon con las empresas puede
implicar el sacrificio parcial de la autonomia investigadora tradicional de
la universidad; esto puede ser el caso cuando las universidades se ven
fuertemente condicionadas a dedicarse a la investigacién aplicada en vez
de a la basica, para responder a las exigencias del sector productivo. De
la misma forma, la presencia de normas y acuerdos sobre la propiedad
intelectual de los resultados y la eventual distribucion de los beneficios
econémicos asociados a la comercializacion de los mismos pueden
representar una barrera para la difusiéon de conocimiento, redundando asi
en una reduccién en el ritmo de generacion del conocimiento cientifico-
tecnolégico de la sociedad.

Estos elementos estdn generando un amplio debate sobre la
oportunidad de afiadir estos mecanismos de participacion directa en
el mercado a las misiones ya existentes de formacién e investigacion
de la universidad (Jacob y otros, 2003, citado en Rothaermel, Agung y
Jiang, 2007). Los resultados de este debate se pueden resumir segtin tres
perspectivas distintas:

i) una primera posicién sostiene que las universidades pueden

y deben participar en las actividades de colaboracién, pero no

deben dedicarse a las actividades de licenciamiento tecnolégico

y patentamiento para no perder su enfoque tradicional basado en
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actividades de formacién y de investigacién de base y libre difusion
del conocimiento generado (Brito Cruz, 2008);

ii) una segunda vision estd a favor de que la universidad se oriente
sin limitaciones a incorporar los mecanismos de mercado para
incentivar la investigacion cientifica y aplicada (Rothaermel, Agung
y Jiang, 2007); y

iii) una tercera perspectiva, mas conciliadora, propone que las
universidades encuentren un balance entre su rol tradicional y su
participacién directa en el mercado (Etzokowitz y otros, 2000; Van
Looy y otros, 2004, citado en Rothaermel, Agung y Jiang, 2007).
Finalmente, cabe destacar que el debate sobre las misiones de la

universidad ha surgido y se ha llevado adelante a partir de la experiencia de
los paises desarrollados, en particular Estados Unidos y los paises europeos
(Mazzoleni, 2008). Sin embargo, el enfoque de la definicién del rol de la
universidad en el proceso de desarrollo cambia significativamente segin
se trate de paises desarrollados o en desarrollo, ya que las necesidades
socioecondmicas en estos grupos de paises son distintas. Por lo tanto,
se espera que las universidades en paises en desarrollo orienten parte
importante de sus recursos para resolver e investigar los problemas que su
contexto social necesita, aunque en un contexto de economias y sociedades
en desarrollo las demandas de investigacion de las empresas puede no
coincidir con las principales necesidades de la mayoria de la poblacién (Arza,
2010). En Iberoamérica, el peso tan importante que tienen las universidades
en la ejecucion de actividades de I+D y como base de recursos humanos
calificados hace relevante este debate, preguntandose si las condiciones del
contexto regional son las mas adecuadas para adoptar dichos cambios.

Canales de vinculacion entre universidades y empresas:
caracteristicas, obstaculos y potencialidades

La relacién entre universidades y empresas es un asunto complejo,
debido alanaturaleza de ambos, sus funciones y competencias, y el entramado
institucional que requieren para interactuar (véase el cuadro V.2) (CEPAL-
SEGIB, 2009). Existen diversos factores que pueden facilitar la creacién y el
fortalecimiento de la interrelacion entre las universidades y las empresas
(elementos de convergencia) y otros que, por el contrario, pueden dificultar
o entorpecer dicha vinculacién (elementos de divergencia).

Elementos de convergencia: las universidades y las empresas son
actores primarios en la generacién del conocimiento, y ambos poseen
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Cuadro V.2
FUNCIONES Y COMPETENCIAS DE
UNIVERSIDADES Y EMPRESAS

Universidades Empresas

Formacion de capital humano Realizar utilidades

Funciones primarias o
P Investigacion Mantenerse en el mercado

Motivaciones intelectuales Mantener/expandir ventajas competitivas gracias al

I on del " I
de fa del Evaluar y avanzar en el paradigma cientifico d llo de nuevos P

- . . . Innovacién
Difusion en la sociedad y comunidad cientifica L

Uso de los resultados o
(seminarios, revistas....)

yp ion (Propiedad
patentes, secreto industrial, etc.)

Evaluacion por pares (peer review) y icabili
cientifica Rentabilidad

Criterios de evaluacion de los resultados

Tipo de coordinacion interna Flexible Jerarquica

Recursos financieros para actividades I+D Mayoritariamente piblicos Mayoritariamente privados

Fuente: CEPAL-SEGIB (2010).

habilidades y capacidades cientificas y tecnologicas que muchas veces
resultan complementarias. Asimismo, tanto las universidades como las
empresas, para el desarrollo cientifico y tecnologico, requieren de recursos
financieros, infraestructura y capital humano, con los que muchas veces
no cuentan, o no pueden afrontar los costos asociados. Por lo general,
los proyectos de I+D son actividades a muy largo plazo, con resultados
inciertos e involucran altas sumas de dinero; el hecho de que las dos partes
quieran avanzar en el desarrollo de proyectos de este tipo y no cuenten con
los recursos necesarios para hacerlo (financieros o humanos) puede actuar
como un detonador para la vinculacién entre universidad y empresa.
Elementos de divergencia: universidad y empresa llevan adelante
su tarea de generaciéon del conocimiento con competencias, finalidades
y criterios muy distintos y a veces dificilmente conciliables. Por lo
general, las universidades se dedican a la formacién y a la generacién
de conocimiento en ciencia y tecnologia a través de investigacién basica,
instaurando una virtuosa sinergia entre estas funciones y financidndose
sobre todo con fondos publicos. Las finalidades y el uso de los resultados
de este tipo de investigacion son tipicamente intelectuales, lo que incentiva
su difusién en la comunidad cientifica para una evaluacién entre pares y
el desarrollo de ulteriores investigaciones. Por el contrario, las empresas,
que necesitan llevar adelante procesos de innovacién para el aumento de
la productividad y la competitividad, sobre todo en sectores dinamicos, se
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mueven por otros intereses: aqui es el mercado el principal mecanismo de
incentivo a la introduccién de innovaciones originadas por los resultados
de la investigacion aplicada, y la apropiabilidad y rentabilidad de estos son
los principales criterios para su evaluacion.

Por tanto, la creacién de vinculos entre universidades y empresas
debe desarrollarse segtin una estrategia de especializacion complementaria,
osea, generar y fortalecer aquellos factores de convergencia entre los actores
y, a la vez, reducir los elementos de divergencia, sin que esto implique
eliminar las especificidades, objetivos y misiones de cada uno.

Estas asimetrias entre universidad y empresa se reflejan también en
las diferentes finalidades que pueden motivar estos actores a emprender
vinculos entre ellos (véase el cuadro V.3). Desde el lado de las universidades,
las primeras razones que las impulsan a establecer una relaciéon con una
empresa tienen que ver con las misiones tradicionales de las instituciones de
educacién superior; es decir, la formacién y la investigacion: la vinculacién
con los actores del sector productivo puede representar una manera de
lograr mejoras en la calidad de la investigacién y de la ensefianza, dado que
permite a las universidades dar aplicacion préctica a sus investigaciones y
mantenerse al tanto de los mds recientes desarrollos tecnoldgicos, ya sea a
través del acceso a tecnologias productivas, o de estudios de casos complejos
que, a veces, solo se obtienen en las empresas. Esta situacion plantea las
bases para el fortalecimiento y un ulterior desarrollo de las capacidades
cientifico-tecnoldgicas de las universidades, al tiempo que permite cubrir
las demandas intelectuales de los investigadores, ya que les permite un
contacto mas real y directo con problemas tecnolégicos, pudiendo incluso

Cuadro V.3.
RAZONES PARA INICIAR UNA INTERRELACION ENTRE
UNIVERSIDAD Y EMPRESA

Universidad Empresa

Fortalecer la formacion de los recursos humanos Solucion de problemas especificos

Alternativa econémica a las actividades internas de 1+D

Actualizar las capacidades cientifico-tecnoldgicas (outsourcing de las actividades de 1-D)

Difusion y aplicacion préctica de los resultados

N N Desarrollar capacidades cientifico-tecnoldgicas
de la investigacion de base

Perseguir una estrategia innovadora a largo plazo para el

Fuente de financiamiento alternativa mantenimiento de la competitividad

Fuente: CEPAL-SEGIB (2010).
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servirles como fuente de inspiraciéon y estimulo. Existe un ulterior grupo
de motivaciones de cardcter mas practico. La progresiva reduccion del
financiamiento ptblico a las universidades y a los centros de investigacién
en las ultimas décadas ha llevado a las universidades a diversificar
sus fuentes de recursos para financiar la mejora de la infraestructura,
el perfeccionamiento de su personal y el apoyo a las actividades de
investigacion, llegando a estar dispuesta a comercializar los resultados de
la investigacién cientifico-tecnoldgica a través de acuerdos y nuevas formas
de organizacion, con tal de garantizarse una fuente alternativa de ingreso.

Por parte de las empresas, las motivaciones para desarrollar una
relaciéon con una universidad o un centro de investigacién responden
principalmente a criterios de conveniencia econémica. En primer lugar,
muchas empresas se relacionan con las universidades o centros de
investigacion, con miras especificas y a corto plazo, para solucionar
determinados problemas de producciéon o reducir costos de control o
de desarrollo cientifico. Ademads, estas relaciones pueden contribuir
a sanar la deficiencia tecnolégica del sector privado en términos de
infraestructura para la investigacioén; de hecho, a través del uso de fuentes
externas —como equipos y capital humano calificado de las universidades—,
las empresas pueden reducir la cantidad de recursos, el espacio y los costos
asociados a la realizacién de las actividades internas de los laboratorios
y de I+D. Esto vale sobre todo para aquellas empresas operantes en los
sectores tecnolégicamente mas dinamicos, como son los de las TIC, la
nanotecnologia o la biotecnologia, donde la dotacion de capacidades
cientificas y tecnoldgicas representa, sin duda, una ventaja comparativa
fundamental y necesaria para garantizar la rentabilidad a largo plazo. En
este sentido, el mantener un comportamiento proactivo y el desarrollo
de vinculos fuertes con el mundo de la ciencia y tecnologia responde a la
exigencia de fortalecer potenciales ventajas competitivas que sean sélidas
y a largo plazo.

En el cuadro V.4 se presenta una clasificacion y descripcion sintética
de los canales de interaccion mas utilizados entre universidades y
empresas. Los canales se han clasificados en siete categorias principales,
agrupados segtn sus caracteristicas principales y ordenados segtin su nivel
de complejidad.

La complejidad refleja la intensidad de la relacién entre universidades
y empresas: cuanto mds compleja es la forma de interrelaciéon mads
cerrados y fuertes son los vinculos y més sofisticada la gestion de ellos.
El nivel de complejidad resulta de la combinacién de varias dimensiones,
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que incluyen: i) la direcciéon de la relacién; ii) el tipo de conocimiento
transferido; iii) el horizonte temporal; y iv) el nivel de formalidad. En los
tipos de interrelacion presentados se reconocen tres niveles de complejidad:
escasamente, medianamente y altamente complejos (véase el cuadro V.5).

Canales escasamente complejos (y, por esto, tradicionales y maés
utilizados): el flujo de recursos humanos, las redes informales o las
actividades de difusion del conocimiento; basados en transferencias
de recursos humanos, altamente informales y caracterizados por un
conocimiento generalmente tacito, a corto plazo y con una direccién
tendencialmente unidireccional.

Canales medianamente complejos: los servicios y los proyectos
especificos, que incluyen actividades conjuntas de investigacién, pueden
ser bidireccionales e implicar la transferencia de conocimiento codificado,
y, por lo tanto, necesitan de una estructura mas formal.

Canales altamente complejos (mas modernos y mas utilizados en
los paises desarrollados): las interrelaciones que implican el licenciamiento
o la formacién de empresas de base tecnoldgica; la complejidad deriva
sobre todo de la necesidad de una infraestructura formal que garantice la
participacion de ambas partes en la asignacion de los beneficios econémicos
derivados de la investigacién, permitiendo al mismo tiempo el uso cientifico
y con finalidades académicas de logros obtenidos.

Los canales de interrelacién entre universidades y empresas pueden
también ser de tipo bottom-up o top-down: el primero es mas espontaneo, en
él los actores que necesitan del conocimiento para solucionar problemas
técnicos y desarrollar innovaciones se encuentran, por iniciativa propia,
con actores que pueden proveer ese conocimiento. El segundo (top-down)
se materializa a través de los mecanismos institucionales formales y legales
(programas, proyectos) que proponen iniciativas para el fortalecimiento de
las relaciones universidad-empresa (Sutz, 2000).

Sin embargo, esta clasificacion de los tipos de interrelacion entre
universidad y empresa no aspira a ser extremadamente precisa, sino que
reconoce la existencia de matices y la posibilidad de una sobreposicién entre
canales. De hecho, en concreto raramente los ejemplos reales de vinculacién
se pueden asociar a un solo tipo de interrelacién, y a menudo las relaciones
se presentan mds bien como casos mixtos, donde coexisten simultaneamente
elementos y caracteristicas de dos o mas tipos de interrelacién (por ejemplo,
cuando el flujo de recursos humanos calificados estd conectado con la
realizacién de publicaciones o eventos, o cuando la venta de servicios de
CyT se relaciona también con el desarrollo de proyectos especificos para
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la empresa). Ademas, analizando las experiencias especificas de algunos
sectores, se destaca que no solo diferentes tipos de interrelacién pueden
caracterizar en el mismo momento la vinculacién entre universidades
y empresas, sino que también canales menos complejos (como las redes
informales) pueden representar el estadio previo de relaciones mas
articuladas y sofisticadas, que se desarrollan en un segundo momento
(como la obtencién de patentes, la creacién de parques tecnoldgicos o de
empresas spin-off).

Flujos de recursos humanos

El flujo de los recursos humanos es uno de los principales canales
de interrelacion entre universidades y empresas. Se trata de una forma
de vinculacién sencilla, donde predominan las relaciones informales,
siguiendo un flujo mas bien unidireccional y donde las universidades o
centros de investigacion transfieren recursos humanos calificados hacia
las empresas. El conocimiento transferido es generalmente tacito y no
codificado, tratindose de capacidades y habilidades incorporadas en los
individuos.

Para las universidades, esto contribuye a complementar una de sus
principales funciones: la formacién de profesionales; para las empresas,
esto significa poder beneficiarse del contacto temprano con profesionales
calificados que les permiten generar ventajas competitivas basadas en el
conocimiento incorporado en el capital humano. Es importante subrayar
la importancia de que este canal esté abierto también a un doble flujo que
permita a las universidades adaptarse a las necesidades de su entorno
productivo.

Contactos informales

Este tipo de vinculos se basa en relaciones de caracter personal y a
menudo informal, como contactos personales. De hecho, no solo el nivel de
formalidad de este tipo de relaciones es bajo, sino que también es comuin
que se desarrollen segtin modalidades bottom-up, o espontaneas, donde los
actores que necesitan desarrollar innovaciones (las empresas) se encuentran
por iniciativa propia con actores que pueden facilitar ese conocimiento (las
universidades o centros de investigacion). En este tipo de vinculacién, el
flujo de conocimiento es generalmente tacito, escasamente codificado e
incorporado en los individuos; esto permite compartir conocimientos,
que, sin embargo, no llegan a formalizarse en proyectos de investigacion y
desarrollo a largo plazo.
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Las empresas suelen utilizar y valorar positivamente estas redes
informales de profesionales: ademds de facilitar el contacto con recursos
humanos calificados, estos canales sirven para obtener informacién
en tendencias de I+D y acceso al conocimiento cientifico-tecnolégico
desarrollado por los profesionales en las universidades. Por el lado de las
universidades, estas redes representan una manera de circular los avances
de investigacion, de presentarlos para la evaluacién de profesionales y de
usuarios de las aplicaciones de estos conocimientos. Las redes informales y
profesionales pueden representar una manera de empezar a sincronizar la
oferta de conocimiento cientifico-tecnolégico incorporado en la experiencia
de los profesionales con las exigencias de las empresas, constituyendo
con buenos canales para identificar proyectos de colaboracién o futuras
investigaciones cientificas conjuntas.

Actividades de divulgacion y difusion del conocimiento

En este caso, la vinculacion entre universidad y empresa da lugar a
actividades de divulgacion y difusién de la ciencia y el conocimiento —como
la realizacién de seminarios, conferencias y copublicaciones—. En particular,
se hace referencia a aquellos eventos y actividades que tengan como
finalidad la difusién de informaciones y de los resultados de investigaciones,
y el intercambio con otros actores. El conocimiento transferido suele
ser codificado, aunque todavia caracterizado por un elevado nivel de
incertidumbre y un bajo nivel de aplicabilidad (y de apropiabilidad de los
eventuales beneficios econémicos). El nivel de formalidad puede variar
segtn el tipo de actividad, pero comtinmente este tipo de interrelaciones no
necesitan una estructura formal particularmente sofisticada, razén por la
cual conllevan un grado de formalidad medio-bajo. La vinculacién puede
surgir de manera espontdnea (bottom-up), por iniciativa de los actores,
como también puede ser el resultado de la intervencién de otros actores
institucionales (fop-down). Sin embargo, las actividades consideradas en
este ambito se articulan en un horizonte temporal a corto plazo, vinculado
a la realizacién de un evento o de otras circunstancias especificas, lo que
normalmente inhibe el desarrollo de una relacién mas estable.

Las motivaciones de las universidades para establecer este tipo de
vinculacién responden a exigencias de naturaleza académica y cientifica,
dado que facilitan la circulacién de los resultados de sus actividades
cientifico-tecnolégicas y la evaluacién por parte de pares cientificos. Por
otro lado, las empresas pueden tener acceso a los resultados en materia de
CyT de las universidades e intercambiar informaciones sobre los objetivos
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y métodos de investigaciéon que caracterizan ambos actores. Muchas veces
las conferencias, congresos y publicaciones son espacios de colaboracién,
de encuentro y de intercambio donde pueden converger los conocimientos
y las experiencias de ambos actores, facilitando la identificacién de nuevas
areas de investigacion y de tendencias recientes de I+D, y el desarrollo
de acuerdos de investigaciones conjuntas, conocer profesionales y
especialistas, etc.

Servicios

Este canal se refiere a la venta de servicios especializados en temas
cientificos y tecnoldgicos, como servicios de asesoria, asistencia técnica,
consultoria, renta o uso de equipos. Estas actividades suelen constituir
una modalidad de interaccién a corto plazo, vinculada a circunstancias
especificas; por lo tanto, es poco utilizada para desarrollar actividades
de investigacion y desarrollo, aunque frecuentemente pueda representar
un estado previo respecto a la conformacién de vinculos mas complejos
y articulados. El conocimiento fluye de manera unidireccional desde las
universidades o centros de investigacion hacia las empresas; es codificado
y formal; en la medida en que los investigadores proveen sus competencias
y experiencias adquiridas anteriormente al establecimiento del vinculo con
las empresas, también se identifican componentes tacitos.

Sin embargo, estas interacciones requieren un nivel medio-alto de
formalidad, sobre todo para identificar las condiciones del acuerdo entre
investigadores o sus respectivas universidades y las empresas. Por esto,
es posible que existan acuerdos sobre la apropiabilidad del conocimiento,
a pesar de que se traten normalmente de colaboraciones a corto plazo. La
definicion de los términos de apropiabilidad del conocimiento dependera
de la naturaleza de la asesoria realizada, pero su empleo es mas comun
cuando se trata de conocimientos aplicados exclusivamente para una
empresa, como cursos de entrenamiento, manuales técnicos, software
especializado, etc.

Para las universidades, la venta de servicios tiene sobre todo
una motivacién econdémica, dado que constituye un mecanismo para
diversificar sus fuentes de financiamiento. Al mismo tiempo, esta relacion
con las empresas permite también a las universidades actualizar sus
capacidades cientifico-tecnolégicas a través del contacto con los mas
recientes desarrollos en términos de tecnologias productivas, de estudios
de casos complejos, o aplicaciones tecnoldgicas. Desde el punto de vista
de las empresas, este canal de interaccion es muy valorado para obtener
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servicios a corto plazo para resolver problemas tecnoldgicos especificos
en los procesos productivos, acceder a infraestructura especializada y
normalmente costosa, y realizar pruebas para productos y procesos.

Proyectos conjuntos

Los proyectos de colaboracién entre universidades y empresas son
canales de interaccién que, como su nombre indica, se basan en proyectos
de investigaciéon y desarrollo conjuntos, contratos de investigacién y
coparticipaciéon en parques cientifico-tecnolégicos, entre otros. Se trata
de un tipo de interrelacién bidireccional, en que ambas partes proveen
conocimientos y recursos; de hecho, los agentes no solo comparten
informacién, metodologias y resultados, sino que deben acordar protocolos
de trabajo, objetivos de investigaciones aplicadas e incluso instrumentos,
laboratorios y recursos financieros.

Debido a la complejidad de las relaciones que se generan en los
proyectos conjuntos, este tipo de flujos es particularmente conveniente
para el desarrollo de actividades de I+D y de innovacién. Los resultados
de estas colaboraciones tienden a caracterizarse por su contenido de
conocimiento codificado, pero en la relacién se reconocen también aspectos
de transferencia de conocimiento tacito (como ocurre en el caso de redes de
trabajo o proyectos de investigacion conjunta). Esto implica que también
el nivel de apropiacién de los beneficios econdmicos de este conocimiento
puede variar caso por caso, dependientemente de la institucionalidad y
del previo acuerdo entre las partes respecto a la definicién de los derechos
de propiedad intelectual. Todos estos factores hacen que las relaciones
basadas en proyectos conjuntos se presenten como vinculos complejos y a
largo plazo, que requieren grados de formalidad elevados.

Este tipo de vinculacién permite a las universidades y a las empresas
converger en sus respectivas exigencias y finalidades hacia objetivos y
metodologias comunes en actividades de CyT, facilitando la coordinacién
entre las misiones de las universidades y las demandas de las empresas
en términos de conocimiento cientifico-tecnolégico y de actividades de
innovacién. Las empresas pueden obtener ayuda para resolver problemas
productivos concretos, o el acceso a laboratorios y otros recursos en
universidades para realizar pruebas para productos o procesos. El contacto
con los investigadores de las universidades facilita también la actualizacién
y fortalecimiento de las capacidades cientifico-tecnoldgicas, lo que es
sumamente importante en aquellas empresas cuya estrategia competitiva
estd basada en la innovacién. Igualmente, este canal de interaccién da
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acceso a los investigadores de las universidades a recursos financieros o
técnicos, y los pone en contacto con tecnologias punta, enfrentdndose a
nuevos problemas y desafios con los cuales pueden obtener ideas para
futuras investigaciones cientificas.

Licenciamiento y empresas de base tecnolégica

En las dltimas décadas en los paises mas desarrollados se han
empezado a observar nuevos tipos de interrelacién entre universidades y
empresas. Estos canales se identifican con la creacién de nuevas estructuras
dentro de la universidad -oficinas de transferencia tecnolégica (OTT,
oficinas de patentes— y de nuevos actores “hibridos” —institutos mixtos,
empresas de base tecnoldgicas originada desde las universidades o spin-
off- para promover y facilitar la explotacion econémica de los resultados
del conocimiento cientifico y tecnolégico.

La Bayh-Dole Act (1980) en Estados Unidos represent6 un cambio
fundamental y cumplié un papel decisivo para fomentar el surgimiento
de dicho tipo de interrelaciones entre universidades y empresas. Estos
cambios en la legislaciéon respondian a una doble necesidad: primero, hacer
frente a una creciente demanda de investigacion tecnoldgica por los sectores
productivos mas dindmicos y modernos, donde empezaban a difundirse
nuevos tipo de tecnologias; en segundo lugar, garantizar formas alternativas
de financiamiento a las actividades de investigacién en las universidades.
Esta normativa fue efectiva en responder a estas exigencias: colocé a las
universidades como actores clave en los sistemas de innovacién en Estados
Unidos, ya que instituyé los incentivos para que las universidades se
apropien de las innovaciones, fomentando asi el crecimiento del nimero
de patentes registradas por las universidades; impuls¢ la creacion de entes
para la gestion de la comercializacién y la transferencia del conocimiento,
agentes que actiian guiados por los incentivos del mercado; de esta manera,
también facilit6 el surgimiento de nuevas fuentes de financiamiento para la
investigacion universitaria frente a la reduccién del apoyo ptblico.

El licenciamiento y las empresas de base tecnolégica representan
el tipo de interrelacion mas complejo, formalizado, que precisa una
sélida infraestructura institucional y una clara definicion de las reglas
que establecen las contribuciones y la apropiacién de los consiguientes
beneficios econémicos para ambas partes. Por todas estas razones, y dada la
complejidad de este tipo de interrelacion, y considerando los esfuerzos que
su comienzo y mantenimiento requieren, el horizonte temporal implicado
es normalmente largo.



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 197

Para las empresas, este tipo de vinculacién permite tener acceso
al conocimiento cientifico-tecnolégico codificado incorporado en las
patentes; de esta manera, las empresas no solo pueden lograr fortalecer
y actualizar sus capacidades cientifico-tecnolégicas, sino también pueden
utilizar este conocimiento para desarrollar ventajas comparativas tangibles
basadas en actividades de innovaciéon. Ademas, dada la bidireccionalidad
de esta relacion, se facilita la coordinacién entre las exigencias del sector
productivo y los intereses de los investigadores. Dado que existen
incentivos econémicos para las universidades en obtener resultados de
investigacion en CyT patentables, las empresas pueden insertarse en este
proceso influyendo y dirigiendo las lineas de investigacién segiin sus
exigencias especificas.

Para las universidades, el licenciamiento y las empresas de base
tecnolégicas representan el tipo de vinculacién que mds pueden ofrecer
incentivos concretos para diversificar sus actividades de CyT hacia las
exigencias mds actuales del sector productivo. Ademas, las universidades
pueden asi diversificar sus fuentes de financiamiento y garantizar los
beneficios econémicos de los resultados de la investigacién. Sin embargo,
la decision de empezar al menos un tipo de vinculacién con el sector
productivo basada en acuerdos de licenciamiento depende en buena
parte de las garantias ofrecidas para el aprovechamiento de los beneficios
derivados desde la explotacién econémica de los resultados. De hecho, el
tema de la definicién de los términos de apropiacion es particularmente
relevante y sensible para las universidades, debido a que puede implicar
un riesgo de reduccién de los beneficios intelectuales de los investigadores
como consecuencia de las restricciones implicitas en el uso futuro del
conocimiento. Por eso es dificil desarrollar este tipo de interrelaciéon entre
universidades y empresas en ausencia de una institucionalidad adecuada
que regule y administre los derechos de propiedad intelectual.

Los actores hibridos y las empresas de base tecnolégica (spin-offs)
son el dltimo tipo de canal de interrelacién. Este tipo de canal comparte
finalidades y muchas caracteristicas con las relaciones basadas en el
licenciamiento y en las oficinas de transferencia tecnoldgica, pero es
aun mas formal y sofisticado. Por ejemplo, los actores hibridos y las
empresas de base tecnolégica conducen a que los investigadores se vean
envueltos en actividades de apoyo a las empresas o que se conviertan
en emprendedores directamente, lo que implica llevar a la préctica
empresarial las aplicaciones derivadas de conocimientos y de los
resultados de investigacién desarrollados en y por las universidades. El
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hecho de ser un tipo de interrelacién bidireccional y compleja hace que
la existencia de una sélida institucionalidad de apoyo sea un elemento
crucial para la promocién de la creacién de empresas a partir de proyectos
0 conocimientos universitarios y de base tecnoldgica. Ademas, transmitir
un tipo de conocimiento codificado hace necesario —aun mas que en el
caso del licenciamiento— dotarse de claros mecanismos de asignacion
de los beneficios econémicos, basados en las normas que regulan la
propiedad intelectual. A pesar de que el conocimiento transmitido suele
estar codificado, al existir movimiento de personal cientifico hacia las
empresas, también existen transferencias de conocimientos tacitos, que
pueden manifestarse de manera espontanea y a través de fuertes relaciones
informales que los actores pueden tener entre si.

Teniendo presente las caracteristicas de los canales de interrelacién
que se acaban de definir, en el cuadro V.5 se proponen varios ejemplos de
vinculaciéon entre universidades y empresas desde la experiencia de los
paises iberoamericanos.

Los ejemplos reportados en el cuadro V.5 ayudan a resumir los
principales rasgos del patrén de la relacion entre universidades y empresas
predominante en Iberoamérica. Primero, los canales utilizados son
mayoritariamente informales y a corto plazo; si por un lado esto implica
que no se requiera una articulada institucionalidad, por otro, reduce las
colaboraciones entre universidades y empresas a eventos especificos o las
relaciona con la resolucién de problemas especificos y concretos, limitando
las potencialidades del desarrollo de capacidades cientifico-tecnolégicas.
En segundo lugar, las vinculaciones parecen ser sobre todo de tipo
unidireccional, donde las universidades son los actores mas activos, que
se encargan de procurar insumos intangibles —como recursos humanos y
conocimiento— para los procesos de investigacion o las actividades de I+D
que tienen lugar en las empresas. Finalmente, el uso de tipos de vinculacion
mas complejos (licenciamiento y actores hibridos) se ve condicionado por la
debilidad de los canales comerciales y de las normas de apropiabilidad, que
todavia necesitan una adecuada codificacién en los paises de Iberoamérica.

Reconociendo la necesidad de incrementar los esfuerzos para
fortalecer la vinculacién entre universidades y empresas, recientemente
en la region se ha empezado a observar ejemplos de politicas para el
fomento de dicha relacién (véase el cuadro V.6). Se han perseguido dos
objetivos centrales: primero, vincular el apoyo gubernamental a la I+D
industrial a través del cofinanciamiento de proyectos con el sector ptiblico
de investigacion o incentivos fiscales; segundo, fomentar la introduccién
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Cuadro V.6
PRINCIPALES OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DE POLITICA
DE FOMENTO A LA RELACION UNIVERSIDAD-EMPRESA
EN IBEROAMERICA

Objetivos Instrumentos de politica

- cofinanciamiento de proyectos de investigacion llevados a cabo en colaboracion
entre universidades y empresas

-incentivos fiscales

- formacion de recursos humanos

Vincular el apoyo gubernamental a la |+D industrial

-reformas institucionales: cambios en las normas que rigen el funcionamiento
Introducir mecanismos de mercado de las universidades para posibilitar el patentamiento de los resultados de
en las instituciones publicas de investigacion sus investigaciones y facilitar la celebracion de acuerdos de licenciamiento y
transferencia tecnoldgica
-concesion de subsidios tecnoldgicos, mercadol6gicos y de infraestructura
- difusion de informaciones técnicas y gerenciales de acceso a laboratorios
estatales e institutos de investigacion
-apoyo a pequefas y medianas empresas en la captacion de recursos
financieros de origen publico o privado

Apoyar la formacion de clusters,
polos o parques tecnoldgicos

Promover un mayor acceso

A L - -redes y alianzas tecnoldgicas
y compartir la informacion cientifica y tecnoldgica

Fuente: CEPAL-SEGIB (2010).

de mecanismos de mercado en las instituciones ptblicas de investigacién,
especialmente las universidades, por medio de reformas institucionales
(Velho, Velho y Davyt, 1998). A estos dos objetivos, se suman las iniciativas
para fomentar la formacién de clusters, polos o parques tecnolégicos en
algunos paises, buscando también alcanzar un impacto econémico y social
mas virtuoso en una region determinada, a partir de la aproximacién entre
ciencia y tecnologia. Finalmente, se identifica también otro conjunto de
medidas tendientes a la constitucion de sistemas de informacién o espacios
que permitan promover una mayor difusion y acceso a la informaciéon
cientifica y tecnolégica, y, asi, facilitar el intercambio, tal es el caso de las
redes tecnolégicas.

Conclusiones y recomendaciones para

el fortalecimiento de la vinculacion

entre universidades y empresas

A partir de los anélisis realizados en los capitulos previos, en esta
dltima seccién se identifican una serie de retos y recomendaciones para

la formulacién de acciones y estrategias que los paises iberoamericanos
deberian priorizar para impulsar y facilitar la vinculacion entre
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universidades y empresas. Esto aparece como una tarea ineludible si
los paises iberoamericanos desean desarrollarse con base en la ciencia,
tecnologia e innovacion.

Reforzar las capacidades cientifico-tecnologicas

Uno de los elementos que surge del analisis de las capacidades
cientifico-tecnoldgicas de la region es la necesidad de avanzar en el
fortalecimiento delas mismas. Iberoamérica presenta unbajonivel promedio
de inversién en investigacién y desarrollo; ademads, la regién atn posee
una escasa dotacién de recursos humanos dedicados a la investigacion y
a las actividades de I+D, con lo cual aumentar la masa critica de personas
dedicadas a las actividades de investigacién se identifica como otro factor
esencial. Aumentar los recursos para las actividades de I+D —del lado del
sector ptblico, pero sobre todo del privado— es fundamental para fomentar
el desarrollo y el fortalecimiento de las capacidades cientifico-tecnoldgicas
en una economia global basada en el conocimiento.

Mejorar la cantidad vy la calidad de las publicaciones

cientificas, fortaleciendo la investigacion y sus insumos

Atln en varios paises de la region se observa un bajo nivel de
matriculacién terciaria. Impulsar la participacién en la formacién
universitaria no es solo importante para elevar el nivel educativo de la
sociedad y para aumentar la calidad del capital humano en general, sino
que es también una etapa imprescindible para la construccién de una “masa
critica” de profesionales calificados para las actividades de investigacion
—tanto bésica como aplicada— del futuro. Junto con aumentar el ndmero
de publicaciones, la regién debe diversificar las disciplinas que atraen
maés el interés de los investigadores, moviéndose hacia disciplinas con
proyecciones més aplicadas, como las ingenierias.

Estimular una especializacién productiva que genere

mds demanda de conocimiento, incrementando asi la

participacion de las empresas en las actividades de I+D

Los paises iberoamericanos no han logrado crear un ambiente
adecuado para conciliar la oferta de conocimiento CyT generado por
las universidades y la demanda del sector productivo. Esta falta de
coordinacién entre la generacion y la aplicacion del conocimiento tiene
sus raices en varios rasgos estructurales del tejido macroeconémico,
empresarial y cultural, que actdan como obstaculos y limitan el desarrollo
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de dicha relacién, y sigue representando una debilidad para la relacién
universidad-empresas en la regién. De hecho, no obstante la existencia
de capacidades CyT en las universidades, las empresas latinoamericanas
siguen atribuyendo poca importancia a las universidades, y no las
aprovechan para fortalecer sus capacidades CyT y fomentar los procesos
de innovacién. Si los paises de Iberoamérica quieren incentivar la
cooperacién entre las universidades y los centros de investigacién con las
empresas, deben avanzar al mismo tiempo en la definicién de estructuras
productivas mas demandantes de conocimiento, y promover una “cultura
innovadora” que logre cambiar la perspectiva que, por lo general, tiene el
sector privado sobre la innovacién.

Cabe sefialar que diferencias significativas en el poder de contratacién
delas partes pueden generar relaciones desequilibradas entre universidades
y empresas; esto sucede cuando una gran empresa puede condicionar e
imponer sus exigencias en términos de la formacién de recursos humanos
y los objetivos de la investigacion sobre la universidad. En el caso opuesto,
un sector productivo caracterizado por la presencia de muchas empresas
pequenas y aisladas no permite que las empresas generen una demanda
conjunta de conocimiento hacia la universidad, que sigue desconectada del
tejido empresarial en sus actividades de CyT, lo que puede hacer que las
brechas entre las empresas se amplifiquen, y aumente la heterogeneidad
estructural. Las politicas que se puedan disefiar e implementar para nivelar
las posibilidades de relacionarse entre las empresas de diferente tamafio
con las universidades y los centros de investigacion cobran asi un rol
primordial.

Fortalecer la infraestructura institucional

La mejoria del entramado institucional y la promocién de
la articulaciéon y coordinacién entre los agentes son una condicién
indispensable para alcanzar un mayor nivel de desarrollo cientifico-
tecnolégico. Aumentar el nimero de los actores participantes (densidad),
asi como los vinculos entre los mismos (frecuencia), permite avanzar en
la conformacién de sistemas nacionales de innovacién méas complejos
e integrados, en los que las interacciones entre los distintos agentes
puedan darse multilateralmente. Esto constituye la base fundamental
para establecer una mejor aproximacioén y sinergia entre universidades,
empresas y sector publico, y es importante para posibilitar la creacién
de vinculos entre los agentes que sean més complejos, consistentes y a
largo plazo.
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Asimismo, favorecer la creacién de mecanismos formales especificos
que actdan como puentes para fomentar la coordinaciéon entre las
finalidades de las universidades y de las empresas —~denominados actores
de intermediacién—- es un aspecto clave para lograr la especializacion
complementaria entre las actividades de ambas instituciones. Estos acttian
como una estructura de negociacién para hacer efectiva la vinculacién
entre las universidades, los centros tecnoldgicos, los sectores industriales
y el sector ptblico, con lo cual terminan cumpliendo un papel activo en
el reforzamiento de los soportes para el sistema productivo, elevando los
niveles de competencia tecnoldgica y acceso a la informacion.

Desarrollar politicas mds integradas

Las politicas para la vinculacién entre universidades y empresas
deben favorecer la convergencia de los intereses y de las prioridades
del sector productivo y del sistema universitario, desde la optica de la
especializaciéon complementaria entre las funciones de estos actores. El
incremento de la vinculacién entre universidades y empresas debe ser el
resultado de la combinacién de esfuerzos de politica en diferentes ambitos,
integrados entre si. En este sentido, la politica de CTI desempefa un rol
fundamental, pero también la politica educativa y la politica industrial
son indispensables para fortalecer al sistema como un todo y facilitar la
transferencia de conocimiento y tecnologias, lo que en definitiva permite
progresar en la conformacion de sociedades mas desarrolladas e inclusivas.

Definir los mecanismos de apropiacion del conocimiento para

fomentar la vinculacion entre empresas y universidades

Las normas sobre la distribucién y apropiacién de los beneficios
econdmicos que se deriven de los resultados de investigaciones conjuntas
constituyen uno de los aspectos cuya clarificacion es crucial para superar
la debilidad de las interrelaciones entre universidades y empresas en
Iberoamérica. Desarrollar las capacidades de gestion de los derechos de
propiedad intelectual por parte de las universidades es fundamental en
este sentido; para ello, se necesita poder contar con personal capacitado
en la materia, aparte de la infraestructura adecuada. También desde el
Estado es importante incentivar y orientar comportamientos con respecto
a la definicién de las normas de apropiabilidad de los resultados cientifico-
tecnolégicos, para facilitar su ulterior negociacion o transferencia hacia y
desde el sector productivo, incorporando esta temdtica en el disefio de los
instrumentos de politica.
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Crear indicadores para medir el alcance y el impacto

de la vinculacion entre universidad y empresa

La debilidad en el vinculo entre universidades y empresas en
Iberoamérica se ve también reflejada en la falta de registros y sistematizacion
de la informacién sobre las modalidades de colaboracién existentes que
permita realizar un seguimiento de las mismas y medir los resultados
alcanzados por estas iniciativas. En ese sentido, la creacién de indicadores de
alcance e impacto es un insumo importante para una adecuada evaluacién
de la dimensioén e intensidad del estado de la vinculacién entre agentes en
Iberoamérica, ademds de ser una herramienta muy ttil para orientar las
politicas e incentivos.
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Capitulo VI

Relaciones universidad-industria
en los paises iberoamericanos

Carlos Henrique de Brito Cruz
Director Cientifico de la Fundacién de Apoyo a la
Investigacion del Estado de Sdo Paulo (FAPESP)

El paisaje de la I+D en Iberoamérica

Iberoamérica! alberga el 9,4% de la poblaciéon mundial (véase el
cuadro VL.1) y produce el 10,8% del producto interior bruto (PIB) global. Sin
embargo, la region representa solo el 4,8% del gasto total en investigacién y
desarrollo (I+D). En Iberoamérica, la intensidad del gasto en I+D es tan solo
del 0,8% del PIB regional, lo que equivale a una tercera parte de la intensidad
verificada en los paises desarrollados y a un porcentaje ligeramente inferior
a la mitad del 1,8% observado en la Unién Europea.

El gasto bruto iberoamericano en I+D se concentra en tres paises.
Los datos del cuadro VI.2 muestran que Brasil representa el 37% del gasto

1 Iberoamérica se define aqui como la suma de América Latina, el Caribe, Portugal y

Espafia. Existen otras definiciones, pero una definicién exacta no variaria sustancialmente
las principales conclusiones de este trabajo ni los niimeros que aqui se analizan.
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Cuadro VI.1
DATOS SOBRE POBLACION Y PIB DE VARIAS REGIONES
DEL MUNDO Y DE ALGUNOS PAISES,
ANOS 2002 y 2007

Poblacién (en millones) PIB

Cantidad (millones) Mundial (%) Miles de millones (PPA) Mundial (%)

2002 2007 2002 2007 2002 2007 2002 2007
Mundo 6281,2 6671,2 100 100 46 161 65 435 100 100
Paises desarrollados 1196,0 1216,7 19,0 1 29277 38124 63,4 58,3
E]‘zﬁzs:sd:::;f;'l“‘aﬁfs" oxdusiénde 42703 46526 69,6 69,7 16283 26344 353 403
Paises menos desarrollados 7110 802,0 13 12,0 601 967 13 15
América 856,8 908,2 136 136 15119 20 462 32,8 31,3
América del Norte 3211 337,7 51 51 11415 15 060 247 23,0
Estados Unidos 290,8 302,8 4,6 45 10418 13811 22,6 21,1
América Latina y el Caribe 535,7 570,5 8,5 8,6 3704 5402 8,0 83
Brasil 179,1 190,1 29 28 1329 1840 29 28
México 102,1 107,5 16 16 948 1513 21 23
Argentina 37,7 39,5 06 06 297 521 06 08
Chile 15,8 16,1 03 0.2 157 231 03 04
Colombia 41,0 44,2 0,7 0,7 246 375 05 06
Venezuela (Rep. Bol. de) 252 27,6 0,4 04 202 334 04 05
Otros paises de AL y el Caribe 134,9 1456 2,1 2,2 524,1 587,7 11 09
Europa 7949 802,0 12,7 12,0 14374 18 861 31,1 28,8
Union Europea 4836 491,2 7.7 74 11681 14613 253 22,3
Portugal 104 10,6 0,2 02 191 240 04 04
Espaiia 413 44,0 07 07 991 1409 2,1 2,2
Alemania 82,5 82,6 13 12 2275 2728 49 42
Francia 59,8 61,3 1,0 09 171 2062 37 32
Reino Unido 59,4 60,8 09 09 1671 2047 36 31
Africa 857,9 962,2 13,7 14,4 1680 2527 36 39
Asia 37397 3964,7 59,5 59,4 14 330 22717 31,0 34,7
Japon 127,5 128,0 20 19 3417 4284 74 6,5
China 12884 13286 20,5 199 3686 7055 8,0 10,8
India 1046,2 11344 16,7 17,0 1760 3092 38 47
Oceania 31,9 34,1 05 05 658 868 14 13
Iberoamérica 587,3 625,2 94 94 48857 70511 10,6 10,8

Fuente: Sobre la base de datos de la Unesco UIS, octubre de 2010.

regional en I+D; Espafia, el 33% y México, el 11%. A estos tres paises les
sigue Portugal, con 2.900 millones de délares en PPA, paridad de poder
adquisitivo (el 5,4% del GBID, gasto bruto en investigacién y desarrollo).

La intensidad de la I+D de un conjunto de paises iberoamericanos
se muestra en el grafico VI.1. Solamente en los casos de Espana, Portugal y
Brasil la intensidad de la I+D es mayor del 1,0% del PIB.
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DATOS SOBRE GBID E INVESTIGADORES DE VARIAS
REGIONES DEL MUNDO Y DE ALGUNOS PAISES

Cuadro VI.2

GBID GBID GBID per capita Investigadores
Val. (miles de Porcentaje pu(rl::l::l:iie N Cantidad Porcentaje ins:slzg'::iror
millones PPA)  GBID mundial  delpig)  (FTAPercapita) - Coues) "L":Z:'::’::st (miles de $ PPA)
~ ~ ~ ~ ~ ~ ~
§ 8 E B B B BE B B B E B E OB
Mundo 7885 11379 100 100 17 17 1255 1706 5774,3 7093,6 100 100 1366 1604
Paises desarrollados 6533 8642 829 759 2,2 23 5463 7103 40235 43705 69,7 61,6 1624 1977
Paises en desarrollo (con
exclusion de los menos 1340 2720 170 239 08 10 306 585 17221 26836 29,8 379 778 1012
desarrollados)
Paises menos desarrollados 12 17 01 01 02 02 16 2,1 28,7 346 05 05 405 492
América 3185 4279 404 376 21 21 3717 4711 1620,2 18281 28,1 258 1966 2341
América del Norte 297,8 3945 37,8 347 2,6 2,6 9272 11684 14539 15716 252 22,2 2048 2510
Estados Unidos 2771 3688 351 32,4 2,7 2,7 952,7 12059 13425 14255 232 20,3 2064 2446
América Latina y el Caribe 207 333 263 293 05 062 387 584 1663 2565 288 362 1246 1300
Brasil 130 202 165 178 098 107 727 1064 718 1249 124 176 1814 1621
México 42 56 053 049 044 037 409 521 31,1 379 054 053 1340 1476
Argentina 12 27 015 023 039 051 308 673 26,1 387 045 055 444 687
Chile 11 12 014 011 068 067 67,8 766 69 134 012 019 1542 91,8
Colombia 03 06 004 005 013 0,116 78 135 52 56 0,09 0,08 619 107,8
Venezuela (Rep. Bol. de) 18 45 0,03 0,06 0,0 00
Europa 2386 3102 303 273 1,7 16 3002 3868 18441 20170 319 28,4 1294 1538
Unién Europea 2061 2609 261 229 18 18 4262 531,0 11705 13399 20,3 189 1761 1947
Portugal 15 29 018 026 076 1,21 1404 2731 190 282 033 040 765 1031
Espafia 98 179 124 157 099 127 2377 4063 833 1226 144 1,73 17,7  146,0
Alemania 56,7 69,7 72 6,1 25 26 6869 8436 2658 2843 46 40 2131 2451
Francia 382 434 48 38 2,2 21 6375 7033 1864 2111 32 3,0 2047 1966
Reino Unido 306 377 39 33 18 18 5159 6212 1744 1755 30 25 1756 2151
Africa 69 104 09 09 04 04 80 109 1329 1628 23 23 518 642
Asia 2133 3716 27,1 32,7 15 16 570 93,7 20586 29402 357 414 1036 1264
Japon 1082 1476 137 13,0 32 34 8485 11533 6465 7100 112 100 1673 2079
China 394 1049 50 9.2 11 15 306 79,0 8105 14234 140 20,1 487 737
India 129 248 16 22 07 08 119 212 1159 1548 23 22 1028 1267
Oceania 12 178 14 16 17 2,1 3522 5220 1185 1455 2,1 2,1 949 1225
Iberoamérica 320 541 41 48 07 08 544 866 2686 4073 47 57 1190 1329

Fuente: Sobre la base de datos de la Unesco UIS, octubre de 2010.
Nota: GBID = gasto bruto en investigacion y desarrollo.
PPA = paridad de poder adquisitivo.
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Grafico VI.1
INTENSIDAD DE LA I+D EN LOS PAISES IBEROAMERICANOS, 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT).
Nota: I+D = investigacion y desarrollo.

Gréfico VI.2
TENDENCIAS RECIENTES DEL GASTO EN 1+D EN LAS PRINCIPALES
ECONOMIAS LATINOAMERICANAS, 1998-2008
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT).
Nota: I+D = investigacion y desarrollo.
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Como puede verse en el grafico V1.2, la tendencia en los principales
paises de la region muestra dos comportamientos diferentes. En el caso de
los paises latinoamericanos la tendencia es hacia el estancamiento o, en el
de Brasil y Argentina, hacia un ligero crecimiento. En los casos de Portugal
y Espafia, la tendencia muestra un fuerte crecimiento, mdas perceptible en
el primero.

La composicién de los gastos en I+D segin la fuente de financiacion
en algunos paises iberoamericanos se muestra en el cuadro VI.3.

A modo de comparacién, considérese que en promedio, el 65% de
la I+D del afio 2008 en los paises de la OCDE lo financiaron las empresas.
En Corea y Japén este porcentaje alcanzé el 73% y el 78% respectivamente,
mientras que en Estados Unidos fue del 67%.

La limitada participacion de la industria en la financiaciéon de la
I+D en Iberoamérica se refleja en la debilidad del sector tecnolégico en la
region, como ponen de manifiesto los desequilibrios en el comercio nacional
y otros indicadores de la competitividad tecnolégica, como el nimero
anual de patentes concedidas. El estancamiento de los niveles nacionales
totales de inversion en I+D es atribuible, al menos parcialmente, a los
mediocres esfuerzos del sector empresarial. En la mayoria de los paises de
otras regiones en los que el gasto en I+D ha crecido, el crecimiento lo ha
impulsado la inversién que ha hecho la industria en investigacion con el
objetivo de incrementar la competitividad en los mercados internacionales.

Cuadro VI.3
COMPOSICION RELATIVA DE LOS GASTOS EN I+D SEGUN
EL SECTOR DE FINANCIACION EN UNOS CUANTOS PAISES
IBEROAMERICANOS SELECCIONADOS
(En porcentajes)

Segin fuente Educacion superior Empresa Extranjero Gobierno Sin fines de lucro
Portugal 36 48,1 3,0 43,7 1,7
Chile 08 458 8,7 44,4 0,3
Esparia 0,0 455 7,0 47,0 05
México 32 44,6 1,4 50,7 0,1
Brasil 2,2 439 0,0 54,0 0,0
Colombia 26,5 271 44 39,3 2,8
Argentina 44 26,5 0,6 67,6 0,9

Fuente: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT).

Nota: Todos los datos son del afio 2008, con excepcion de los correspondientes a Chile, que son del afio 2004.
1+D = investigacion y desarrollo.
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En América Latina, un subconjunto de Iberoamérica, el limitado esfuerzo
que se ha hecho para penetrar en los mercados globales ha reducido
los incentivos para la innovacién empresarial. Otros factores que han
tenido una influencia significativa en América Latina son la inestabilidad
econdémica y los cambios en las regulaciones tributarias, asi como la escasa
proteccion de los derechos de propiedad intelectual (a menos que haya una
estrategia para el desarrollo que lo justifique).

Los hechos estilizados relativos a la financiaciéon de la I+D muestran
que el ndmero de investigadores en activo es comparativamente bajo en
Iberoamérica. El niimero de investigadores por millén de habitantes es de
652 en el conjunto de Iberoamérica, siendo Espana y Portugal los paises
que ocupan un lugar mas destacado, con unos 2.700 investigadores por
millén de habitantes, y los ntimeros caen rdpidamente en el caso de los
paises latinoamericanos: 980 en Argentina, 657 en Brasil y 305 en México.
Compadrese con los 4.654 de América del Norte, los 2.727 de la Unién
Europea y los 1.071 de China.

Uno de los indicadores mas importantes del progreso tecnolégico, el
nimero de patentes registradas por la oficina estadounidense de patentes
y marcas USPTO (United States Patent and Trademark Office) pone de
manifiesto que Iberoamérica se enfrenta a unos retos importantes para su
competitividad en una economia de base cognitiva. Los datos del cuadro
VI.4 muestran que el afio 2008 la USPTO solo concedi6é 574 patentes a
inventores de Iberoamérica. Esta cantidad corresponde al 0,4% del total
global.

Todavia peor, la participacion total de los paises iberoamericanos en
las patentes mundiales permanecié estancada entre 2000 y 2008, mientras
que la participacion de la India se multiplicaba por cinco, la de China por
diez y la de Corea del Sur por 2,3.

Por lo que respecta a articulos cientificos, Iberoamérica obtiene
unos resultados algo mejores que en otros indicadores, como se muestra
en el cuadro VL5. Como regién, su participacién en el total mundial de
articulos de ciencia e ingenieria pasé de un 3,87% a un 6,30% en los 12
afios comprendidos entre 1995 y 2007, mientras que el total de articulos
crecié un 119%, casi cuatro veces mdas que la media mundial, que fue de
un 34%, durante el mismo periodo. En este periodo el ntimero de articulos
producidos en Brasil y Portugal aumentd un 246%, los producidos en
Meéxico un 118% y los producidos en Espafia un 85%.

Esto concuerda con la composiciéon de la inversiéon en I+D en la
region, que esta fuertemente sesgada hacia el gasto estatal, principalmente
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Cuadro V1.4
NUMERO DE PATENTES CONCEDIDAS POR LA USPTO
A LOS INVENTORES DE IBEROAMERICA, POR PAISES,
ANOS 2000 Y 2008

2000 2008
Region/pais Total Porcentaje Total Porcentaje
Mundo 157 494 100 157772 100
Iberoamérica 609 0,39 574 0,36
Espafia 270 0,17 303 0,19
Portugal 11 0,01 11 0,01
América Latina 328 0,21 260 0,16
Brasil 98 0,06 101 0,06
México 76 0,05 54 0,03
Argentina 54 0,03 32 0,02
Venezuela (Rep. Bol. de) 27 0,02 14 0,01
Chile 15 0,01 13 0,01
Colombia 8 0,01 12 0,01
Cuba 3 0,00 6 0,00
Costa Rica 7 0,00 4 0,00
Bahamas 13 0,01 3 0,00
Uruguay 1 0,00 2 0,00
Todos los demas 26 0,02 19 0,01

Fuente: Science and Engineering Indicators 2010, Apéndice Tabla 6-57.

contribuyendo a financiar la investigaciéon basica en las instituciones
académicas.

Hay unas cuantas excepciones notables en el perfil mas arriba
descrito. La I+D en la industria ha sido la responsable de algunos logros
impresionantes realizados en Espafia en el area de las telecomunicaciones y
la energia, y en Brasil, especialmente, en el de la prospecciéon y produccién
petroliferas, asi como en aerondutica, agroindustria y bioenergia. En Chile
se han hecho importantes descubrimientos en biotecnologia y acuacultura,
mientras que en Argentina los cientificos han llevado a cabo importantes
descubrimientos en el campo de la tecnologia de la informacién. De todos
modos, uno delos principales retos alos que tienen que hacer frente los paises
de Iberoamérica parece ser la creacién de un entorno macroeconémico que
permita al sector privado comprometerse de un modo mucho mas activo
en la innovacién tecnolégica.
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Cuadro VI.5
ARTICULOS CIENTIFICOS EN LOS CAMPOS DE LA
CIENCIA Y LA INGENIERIA (CEI) ESCRITOS POR AUTORES
DE IBEROAMERICA Y DE UNOS CUANTOS PAISES
IBEROAMERICANOS SELECCIONADOS

1995 2007
Region/pais Total Porcentaje Total Porcentaje
Mundo 564 644,7 100,0 758 142,0 100,0
Iberoamérica 21827,2 3,87 477389 6,30
Espafia 113159 2,00 20980,7 2,77
Portugal 990,3 0,18 34242 0,45
América Central y del Sur 9521,0 1,69 23334,0 3,08
Brasil 3436,1 0,61 11884,9 1,57
México 19373 0,34 42229 0,56
Argentina 1967,2 0,35 33621 0,44
Chile 888,6 0,16 17402 0,23
Venezuela (Rep. Bol. de) 437,3 0,08 497,2 0,07
Colombia 162,3 0,03 489,3 0,06
Cuba 167,8 0,03 2435 0,03
Uruguay 103,4 0,02 215,1 0,03
Perti 65,1 0,01 153,4 0,02
Costa Rica 65,8 0,01 100,2 0,01
Panama 353 0,01 s 0,01
Trinidad y Tabago 483 0,01 67,0 0,01
Ecuador 343 0,01 66,0 0,01
Bolivia (Est. Plur. de) 239 0,00 50,6 0,01
Jamaica 70,0 0,01 49,4 0,01
Guatemala 19,5 0,00 22,4 0,00
Barbados 16,5 0,00 15,0 0,00
Otros paises suramericanos 421 0,01 772 0,01

Fuente: Science and Engineering Indicators 2010, Apéndice Tabla 5-25.

La educacion superior en Iberoamérica

En 2008, las instituciones de ensehanza superior en los paises
iberoamericanos graduaron a 1,9 millones de estudiantes en todos los
campos (véase el cuadro VI.6). Siete paises de Iberoamérica responden
del 83% del total de graduados: Brasil, México, Venezuela, Colombia,
Argentina, Espafia y Portugal, y de este 83% el 41% corresponde a Brasil.

En cuanto a titulos de doctorado, son cuatro los paises en los que
domina la formacién de doctorados cientificos: Brasil (41%), Espafia (28%),
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Cuadro VI.6
NUMERO DE GRADUADOS DE LA EDUCACION SUPERIOR
EN LOS PAISES IBEROAMERICANOS
(En porcentajes)

Paplacidn Graduados Grad/millén % Total % Total %
(millones) hab. graduados masters masters doctorados  doctorados
Argentina 39,75 94 909 2388 49 2427 12 746 3
Barbados 0,28 nd. n.d. n.d. n.d. nd. nd. nd.
Bolivia (Est. Plur. de) 10,03 8105 808 04 710 03 10 0
Brasil 189,60 779 664 4112 40,5 36014 17,5 10611 4
Chile 16,80 57 944 3449 3,0 5601 2,7 395 2
Colombia 44,45 96 450 2170 50 2911 14 98 0
Costa Rica 4,40 33201 7546 17 3349 16 80 0
Cuba 11,20 71475 6382 37 0 0,0 600 2
Rep. Dominicana 9,63 nd. n.d. n.d. nd. nd. nd. nd.
Ecuador 13,90 48911 3519 25 4570 22 53 0
El Salvador 7,22 10249 1420 05 468 0.2 1 0
Espafia 46,16 90 453 1960 47 90 849 44,3 7302 28
Guatemala 13,70 8542 624 04 1196 06 10 0
Guyana 0,77 nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd.
Haiti 8,79 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Honduras 7,67 9293 1212 05 375 02 0 0
Jamaica 2,70 2865 1062 01 0 00 0 0
México 106,70 341311 3199 178 42 477 20,7 4144 16
Nicaragua 6,19 7713 1245 0,4 527 0,3 0 0
Panamé 3,40 13169 3873 07 " 03 5 0
Paraguay 6,20 5909 953 03 1013 05 7 0
Perti 28,66 38453 1342 20 0 0,0 0 0
Portugal 10,60 71619 6757 37 11105 54 1484 6
Trinidad y Tabago 1,30 2248 1729 01 434 0.2 19 0
Uruguay 3,30 5591 1694 03 397 0.2 19 0
Venezuela (Rep. Bol. de) 27,93 124706 4464 6,5 152 0,1 19 0
Total Iberoamérica 621,31 1922780 3095 100,0 205 286 100,0 25667 100

Fuente: Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT).
Nota: n.d. = no disponible.

Meéxico (16%) y Portugal (6%), y entre los cuatro constituyen el 91% de los
doctorados concedidos en Iberoamérica.

Una medida de la cobertura del niimero de graduados en el conjunto
de la sociedad la da la proporcion entre el ntimero de graduados y el total
de la poblacién. Este indicador varia mucho en los paises iberoamericanos.
Los valores superiores se dan en Costa Rica, Cuba y Portugal, para los que
el ratio es de mas de 6.000 graduados por millén de habitantes. En los casos
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de la Reptblica Bolivariana de Venezuela, Ecuador, Brasil, Chile y México,
el ratio es de entre 3.000 y 4.000, mientras que en todos los demés paises esta
por debajo de los 2.400 graduados por millén de habitantes.

Uno de los retos a los que se enfrentan las universidades
iberoamericanaslo representa el hecho de que ninguna de ellas aparece entre
las diez primeras del Academic Ranking of World Universities (ARWU), la
clasificacién que prepara anualmente la Universidad Jiao Tong de Shangai
(véase el cuadro VI.7). Solamente tres paises —Brasil (Universidad de Sao
Paulo), Argentina (Universidad de Buenos Aires) y México (Universidad
Auténoma de México)- tienen instituciones situadas entre las primeras
200. Espana tiene un buen ndmero de instituciones en la lista, pero todas
ellas entre las 300 primeras o mas abajo.

En 1975 el total de matriculas en las universidades de Iberoamérica
fue de 3.981.000 estudiantes. El afio 2008 este nimero se habia casi
cuadruplicado y era de 15.606.000 estudiantes (CINDA, 2007). La
extraordinaria expansién de la ensefianza superior en Iberoamérica crea
buenas oportunidades para la investigacién y para la colaboracién entre la
universidad y la industria.

Una de las principales limitaciones de la ensefianza superior en
Iberoamérica es la proporcién relativamente baja del personal docente
que participa activamente en trabajos de investigacién, como se pone de
manifiesto en el cuadro VL.8.

Si bien en Espafia y Portugal cerca del 40% del personal docente
son investigadores, en los demds paises de Iberoamérica este porcentaje es
inferior al 20%.

Cuadro VI.7
CLASIFICACION DE LOS PAISES IBEROAMERICANOS SEGUN
EL LUGAR QUE OCUPAN SUS UNIVERSIDADES ENTRE
LAS 500 PRIMERAS DEL ACADEMIC RANKING OF WORLD
UNIVERSITIES ELABORADO POR LA UNIVERSIDAD
JIAO TONG DE SHANGAI

Ranking Pais Primeras 20 Primeras 100  Primeras 200  Primeras 300  Primeras 400  Primeras 500
19 Espafia — — — 4 7 10

22 Brasil — — 1 2 5 6

24 Argentina — — 1 1 1 1

25 México — — 1 1 1 1

34 Chile — — — — — 2

35 Portugal — — — — — 2

Fuente: Academic Ranking of World Universities (ARWU).
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Cuadro VI.8
PROFESORES QUE PARTICIPAN ACTIVAMENTE EN TRABAJOS
DE INVESTIGACION EN ALGUNOS PAISES IBEROAMERICANOS
(En porcentajes)

Personal docente i a tiempo completo en Ensefianza Superior je de i

Argentina 176 810 16 825 10

Brasil 367 638 70917 19

Chile 54 649 n.d. n.d.

Colombia 88 337 4964 6

Espafia 144091 58813 4“1

Portugal 36 069 13114 36

México 274618 13 569 5

Venezuela

(Rep. Bol. de) 122525 1015 ;

Fuente: Unesco Institute for Statistics.
Nota: n.d. = no disponible.

En los paises iberoamericanos, las universidades producen entre
el 65% y el 95% de los articulos cientificos que se publican en revistas
internacionales. En el grafico VI.3 se muestran las 20 universidades con
mayor ntimero de articulos publicados entre 2003 y 2008. Entre estas 20
universidades hay ocho espafiolas, siete brasilefias, dos portuguesas, una
mexicana, una argentina y una chilena.

Interaccion universidad-industria en Brasil

La politica brasilefia para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia
(CyT)hadadobuenosresultadosenmuchos casos, pesea quelainvestigacién
como empresa académica es una actividad relativamente reciente en el
pais. La Universidad de Sao Paulo (USP), la primera universidad brasilefia
en investigacion, se cre6 en 1934. Mediante la implementacién de una serie
de politicas durante los tltimos 70 afios, el pais ha desarrollado un sistema
competitivo de universidades publicas con un importante sistema de
graduados. El pais forma 10.000 doctores al afo. Y cada afo los cientificos
brasilefios publican 17.000 articulos cientificos en revistas internacionales.
Hitos importantes en la politica estatal de CyT fueron la creacién del
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq)
y de la Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), ambas en 1950; la Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado
de Sao Paulo (FAPESP), en 1962, y la Financiadora de Estudos e Projetos
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Gréfico VI.3
NUMERO DE ARTICULOS CIENTIFICOS PUBLICADOS
POR LAS 20 UNIVERSIDADES MAS PROLIFICAS
DE IBEROAMERICA, 2003-2008
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Fuente: SCIMAGO Institutional Rankings (www.scimagoir.com/pdf/ranking_iberoamericano_2010.pdf).

(FINEP), en 1970. Dos universidades brasilefias aparecieron en el ranking
del THES (Times Higher Education Supplement) del afio 2007 entre las 200
mejores universidades del mundo: la Universidad de Sao Paulo (USP) y la
Universidad de Campinas (Unicamp). Estas dos universidades formaron
el ano 2009, respectivamente, 2.244 y 851 estudiantes de doctorado, unas
cifras que son dificiles de encontrar en cualquier otro lugar del mundo.

El desarrollo de esta infraestructura académica no tuvo su paralelo
en el desarrollo industrial. Aunque en los tltimos sesenta afios Brasil se ha
convertido en un pais industrializado, la estrategia que ha seguido ha sido
mas bien la de ir sustituyendo las importaciones mediante la adquisicién
de tecnologia existente. Hay que decir que existen en Brasil unas cuantas
empresas altamente tecnolégicas y de base cognitiva. Pero el hecho es que
la idea de que una buena estrategia industrial tendrfa que incluir una I+D
intensa no estd muy extendida en la industria brasilefia. Menos del 25%
de los cientificos brasilefios trabajan en la industria, un porcentaje que es
normalmente superior al 50% en los paises desarrollados.

Hoy, la principal limitacién a la intensificacion de la cooperacion
universidad-industria en el campo de la investigacion se debe a la escasa



Educacién, desarrollo y ciudadania en América Latina 219

presencia de la I+D industrial. Como es bien sabido, una I+D colaborativa
requiere la existencia de un didlogo entre los cientificos de la universidad
y los de la industria. Dado que el ntimero de cientificos que trabajan en la
industria brasilefia es mas bien pequefio, en muchos casos las empresas ni
siquiera pueden formular los retos de CyT que deberian superar en unos
términos conducentes a un didlogo productivo con los cientificos académicos.

El desequilibrio entre cientificos académicos e industriales tiende a
crear un tipo especial de tension en las relaciones universidad-industria:
la industria espera poder utilizar las universidades como sustitutos de sus
inexistentes laboratorios de investigacion. Esta estrategia frecuentemente
lleva a una amarga desilusion tanto en el campo de la industria como en el
ambito universitario.

Por otro lado, la cooperacion universidad-industria en el campo de
la investigacion (por oposicion a la cooperacion en el campo del desarrollo
tecnolégico) ha dado algunos muy buenos resultados en Brasil. Las
telecomunicaciones, tanto pticas como por cable, fueron dos de los primeros
casos, y empezaron incluso a mediados de la década de los afios setenta
del pasado siglo. La extraccion de petréleo en aguas oceanicas profundas es
otro ejemplo: Petrobras, la compania petrolifera estatal brasilefia, desarrolld
una tecnologia competitiva para perforar a dos mil metros bajo el mar con
la ayuda de una red de universidades brasilefias. Estos y otros muchos
buenos resultados representan casos en los que la empresa tenia sus propios
cientificos y utiliz6 a las universidades para complementar su capacidad y no
como sustituto. Embraer, el tercer mayor fabricante de aviones del mundo,
naci6 de la mejor escuela de ingenieria del Brasil, el Instituto de Tecnologia
Aerondautica (ITA) y la competitividad de la agricultura brasilefa la forjaron
los graduados en las universidades brasilefias que trabajaban para la
empresa estatal EMBRAPA (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria).

También hay que tener en cuenta que las relaciones universidad-
industria se producen de una forma multidimensional y la I+D conjunta
es solamente una entre muchas concreciones posibles de esta interaccién.
Las universidades educan a las personas que hacen que las empresas
industriales prosperen; la industria plantea retos a los curriculos
académicos; y los cientificos académicos e industriales se encuentran en
congresos y conferencias, se leen unos a otros los trabajos que publican y
asisten a las presentaciones de sus colegas.

El principal cambio que se ha producido recientemente en la
estrategia brasilefia en politica cientifica y tecnoldgica se inici6 en 1999. Tras
un largo periodo en el que se centrd casi exclusivamente en la academia,
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la politica cambi6 para incluir a la industria como un actor relevante no
solo como consumidor de conocimiento, sino también como creador de
conocimiento. El Ministerio de Ciencia y Tecnologia tuvo mucho cuidado
de legitimar este cambio de politica convocando una Conferencia Nacional
sobre Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI). La incorporacién de la
palabra “innovacion” a la expresion tradicionalmente utilizada de “ciencia
y tecnologia” (CyT) reflejé esta tendencia a favor del cambio. El ministro
fue también lo suficientemente inteligente como para crear nuevos ingresos
para financiar tanto laI+D académica comolaindustrial en forma de “fondos
sectoriales”. Estas son rentas estatales creadas por medio de una legislacién
especial que grava a determinados sectores econémicos, principalmente a
los que habian sido sometidos a privatizacién de companias que habian
pertenecido al Estado (OCDE, 2006) durante la década de 1990. Los fondos
sectoriales se han convertido en el instrumento mas importante con los que
el gobierno puede respaldar directamente la innovacién. Actualmente estan
en activo dieciséis de estos fondos sectoriales, y, en conjunto, movilizan casi
mil millones de délares al afio.

Después de la creacién de la Conferencia Nacional sobre Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CTI) y de la creacién de los fondos sectoriales,
el gobierno preparé un proyecto de ley sobre innovacién que present6
al Congreso para su aprobacion el afio 2002. Los cambios en el gobierno
federal después de las elecciones generales demoraron el debate de la Ley
de Innovacién por el Congreso, que fue finalmente aprobada a finales del
ano 2004.

La Ley de Innovacién (Ley 10.974/2004) hizo posible la creacién de
importantes instrumentos para respaldar la I+D industrial, el principal de
los cuales fue la subvenciéon econémica que permite que se invierta dinero
federal en proyectos de I+D de empresas privadas como forma de subsidio
alal+D interna. Para las universidades federales, la Ley de Innovacién trajo
consigo la posibilidad de establecer acuerdos con la industria para trabajar
en proyectos de I+D conjuntos y para compartir la propiedad intelectual
de los resultados obtenidos. Es interesante constatar que las universidades
estatales del estado de Sdo Paulo (USP, Unicamp y Unesp) ya tenian acceso
a este tipo de relacion con la industria debido a que dichas instituciones
gozan de un régimen especial de autonomia académica y administrativa
concedido solamente por el estado de Sao Paulo a sus universidades. Uno
de los resultados de la Ley de Innovacién ha sido la creacion de las oficinas
de transferencia de tecnologia en muchas universidades brasilefas. En el
recuadro VI.1 se ilustra el perfil de una de las primeras de estas agencias
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para la innovacién, la creada en Unicamp el afio 2003. Un informe reciente
(Ritter dos Santos, Toledo y Lotufo, 2009) del Foro Nacional de Gestores
de Tecnologia (FORTEC) afirma que en el afio 2008 habia 120 oficinas de
transferencia de tecnologia en Brasil (el nombre que reciben estas oficinas
en Brasil es el de Ntcleos de Innovacién Tecnolégica-NIT). Una encuesta
realizada en 65 de los 120 NIT existentes encontré que, durante el periodo
2005-2007, estos NIT habian registrado 121 patentes, un promedio de 40 por
ano. La distribucién de las mismas es bastante irregular, ya que la Agencia
para la Innovacién (Inova) de la Universidad de Campinas registré 28
patentes en el mismo periodo.

En el plano académico, uno de los efectos de la Ley de Innovaciéon
fue fomentar el debate acerca de la valorizacién de la propiedad intelectual
académica. La legislacion insta a las universidades a organizar oficinas de
propiedad intelectual (PI) y las autoriza a registrar y vender sus derechos
de PI mediante procedimientos publicitados.

Recuadro VI.1
INOVA, LA AGENCIA PARA LA INNOVACION DE LA UNICAMP,
UN MODELO DE OFICINA PARA LA TRANSFERENCIA
DE TECNOLOGIA EN BRASIL

La Agencia para la Innovacion de la Unicamp se cred en 2003 con el propésito de reforzar los vinculos entre
la universidad y la industria por medio de una I+D cooperativa, consignando y registrando los derechos de
propiedad intelectual. Con una plantilla de 30 empleados, la agencia ha registrado mas de 50 patentes y 5
tecnologias sin derechos de propiedad. Antes de la fundacion de Inova la universidad tenia solamente cinco
patentes registradas. La Unicamp tiene 1.800 profesores y 30.000 estudiantes. El afio 2009 la Universidad
concedio 850 doctorados y publicé 1.800 articulos en revistas internacionales, y el afio 2010 fue clasificada en
el lugar 248 en el ranking de universidades del THES.

Durante el periodo 2004-2009 Inova contribuyo al establecimiento de 297 acuerdos de cooperacion en 1+D
con empresas privadas. Inova ha presentado 40 solicitudes de patentes al Tratado de Cooperacion en materia
de Patentes (PCT), nunca antes se habia presentado ninguna solicitud, y las solicitudes presentadas al Instituto
Nacional de Propriedade Industrial (INPl) durante el periodo 2004-2009 fueron 328, la mitad de todas las
registradas en los 42 afios de existencia de la Unicamp. Las licencias concedidas incluyen, fundamentaimente,
productos medioambientales, farmacéuticos, sobre procesamiento de alimentos y nanotecnologicos.

La Agencia Brasilefia para la Innovacion FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) pidid la colaboracion de
Inova para que ayudase a las instituciones brasilefias de ciencia y tecnologia a crear su propia oficina de
transferencia de tecnologia bajo el proyecto InovaNIT. En dos afios, 222 instituciones y 645 profesionales fueron
atendidos en 34 cursos nacionales impartidos. Inova coordina una red de siete instituciones del estado de Sao
Paulo, responsable de por lo menos el 50% de la investigacion académica brasilefia, cuyo objetivo es compartir
la buena practica en la comercializacion y en las primeras fases de la evaluacion de la tecnologia.

Inova también colabora estrechamente con las 197 empresas surgidas de la Unicamp en los Gltimos 20 afios,
creando un ecosistema para la innovacion alrededor de la universidad y coordinando la creacion del Parque
de la Ciencia en la Unicamp.

Fuente: www.inova.unicamp.br.
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La apertura al exterior de la economia brasilefa a partir de la década
de 1990 y la estabilizacién econémica posterior a 1994; una legislacion que
ofrece incentivos fiscales y subvenciones, y la reciente tendencia hacia el
crecimiento econémico han creado las condiciones para que las empresas
intensifiquen sus inversiones en I+D, lo que esta favoreciendo el incremento
de la intensidad en la I+D conjunta universidad-industria.

A modo de ejemplo, la Fundacién para la Ayuda a la Investigacién en
el estado de Sdo Paulo (FAPESP), que tiene un programa para cofinanciar
la I+D colaborativa entre la industria y la academia (Asociaciones para la
Investigacion en Innovacién Tecnoldgica) recibié 28 propuestas de I+D
conjunta universidad-industria en 2007, una cifra dos veces mayor que
la media de los 10 afios anteriores, que fue de 14 propuestas. El afio 2008
la FAPESP recibié 76 propuestas; sin embargo, en 2009, posiblemente
debido a la recesién econémica, el niimero de propuestas presentadas cayo
hasta 29. En julio de 2010 se habian recibido 34 propuestas, indicio claro
de recuperacién. Algunos de los temas representativos de estos proyectos
fueron la hidrdlisis de materiales lignoceluldsicos para producir etanol;
polimeros verdes; comunicaciones Opticas a una velocidad de un terabit por
segundo; materiales compuestos para aeronautica; y desarrollos de software
para la ensefianza y el aprendizaje. Cualitativamente hablando, se ha
producido otra evolucién importante: los proyectos son mas exploratorios y
estdn més relacionados con la ciencia basica de lo que lo estaban hace cinco
o diez afos.

Elincremento en el niimero de propuestas y el cambio enlanaturaleza
de las mismas son el resultado de una combinacién de dos factores. Uno,
el creciente interés del mundo empresarial por la investigacién conjunta
con las universidades; y el otro, la iniciativa de la FAPESP de reorganizar el
programa para que la Fundacién establezca acuerdos con las empresas para
hacer publicas las Convocatorias de Propuestas por un periodo de cinco
afos (una convocatoria por afio) sobre una selecciéon de temas acordados
entre la FAPESP y la empresa. Por cada acuerdo se forma un comité de
direccién compuesto por miembros nombrados por la FAPESP y la empresa
asociada que actualiza la lista de temas y supervisa el proceso de seleccién,
proceso que incluye el uso de observadores nombrados por la compaiiia
asociada entre los observadores elegidos por el equipo de la fundacién.
Actualmente hay 13 acuerdos en vigor de este tipo en la FAPESP.

Una dificultad que se da en Brasil, y que segtin los datos disponibles
en la RICYT también parece darse en otros muchos paises iberoamericanos,
con la posible excepcion de Espana y Portugal, es que las universidades
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Cuadro V1.9
COMPOSICION DE LAS FUENTES DE FINANCIACION
DE LA 1+D EN LA UNIVERSIDAD DE CAMPINAS (UNICAMP)
(En porcentajes)

Fuente 2005 2006 2007 2008 2009
Gobierno del Estado 68 70 67 n 70
Empresas 4 4 8 6 6
Agencias de Investigacion gubernamentales 28 25 25 22 24
CAPES 4 4 4 4 5
CNPq 8 8 8 6 7
FINEP 3 2 1 1 1
FAPESP 13 12 12 1 12
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Datos del Anuario Estadistico 2010 de la Unicamp, http://www.aeplan.unicamp.br/anuario_estatistico_2010/
index_arquivos/index.htm, 30 de noviembre de 2010.
Nota: 1+D = investigacion y desarrollo.

tienden a no llevar un sistema claro de contabilidad para demostrar
qué porcentaje de sus ingresos para I+D proviene de los contratos de
investigacion universidad-industria. En las bases de datos gubernamentales
tampoco consta la asignacion de fuentes y ejecutores.

Una excepcién son los datos en los que se muestran las fuentes
de financiacion de la I+D en la Universidad de Campinas (Unicamp).
La financiacion de las empresas a la investigacion ha pasado del 4%
al 8% entre los afios 2005 y 2009, unos porcentajes perfectamente

comparables con la media de las universidades norteamericanas, que
fue del 5,5% en 2008.

La I+D en las universidades
y en las empresas

En 1776, Adam Smith constaté que las fuentes principales de
innovacién y progreso tecnoldgico eran los hombres que trabajaban con
las maquinas y descubrian formas ingeniosas de mejorar el rendimiento de
estas, tanto como los propios fabricantes de las maquinas que encontraban
también formas de mejorar sus productos (Smith, The Wealth of Nations,
1776). El mundo ha cambiado mucho desde entonces, pero las palabras de
Adam Smith todavia resuenan en las de Joseph Miller, exvicepresidente de
investigacién en DuPont cuando dice:
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DuPont invierte mds de mil millones de dodlares al ano en
investigacion y desarrollo, y da empleo a méas de 3.000 ingenieros
y cientificos, asi como a 2.000 técnicos auxiliares. Las dos terceras
partes de estos empleados trabajan en nuestra Estacién Experimental
de Wilmington, Delaware. Alli es donde se llevan a cabo casi todos
nuestros principales descubrimientos. Esta increible historia de éxitos
es un tributo a la voluntad politica de la empresa de perseguir un
objetivo que es inherentemente impredecible y que inevitablemente

comporta la asuncién de un alto riesgo. (Miller, 1997)

La inversion hecha por DuPont en I+D corresponde al 3% de los
ingresos brutos (no de los beneficios netos) de la empresa.

Edwin Mansfield, de la Universidad de Pennsylvania, llevé a
cabo un estudio en el que se evaluaron las fuentes de ideas que llevan a
las innovaciones tecnolégicas (Mansfield, 1996). El autor afirma que la
aportacion esencial e inmediata de la investigacién académica era inferior
al 10% de los nuevos productos y procesos introducidos por las empresas
en Estados Unidos. En otras palabras, nueve de cada 10 innovaciones nacen
dentro de las paredes de las empresas. Segiin Mansfield,

...muy pocos de los nuevos productos o procesos que no podian
haberse desarrollado sin la ayuda de la investigacion académica
fueron inventados en las universidades; al contrario, la mayoria
fueron inventados como subproductos de los nuevos descubrimientos
tedricos y empiricos, asi como de los nuevos tipos de instrumentacion
empleados en la realizacién de dichos descubrimientos, que
procedian de la investigacion académica y que no habian sido
inventados especificamente por medio de dicha investigacion. Parece
poco probable que esta situacién vaya a cambiar. Para tener éxito, el
desarrollo de productos o procesos requiere de un buen conocimiento
de los pormenores del mercado y de las técnicas de produccion, asi
como de la capacidad de reconocer y sopesar los riesgos técnicos
y comerciales, una capacidad que se obtiene solamente con la
experiencia directa en la empresa. Esta competencia no se ensefia en
las universidades, y es poco realista esperar que algtn dia llegue a
surgir alli. (Mansfield, 1996, p. 132)

La idea de que la I+D aplicada necesaria para la creacion de
innovacion tecnolégica y competitividad debe darse dentro de las empresas
es un concepto que todavia estd en sus inicios en Brasil. Debido a que la
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mayor parte de la investigacion que se realiza en Iberoamérica se lleva a
cabo en el &mbito académico, el sentido comtin dicta que solamente las
universidades deberian involucrarse en la I+D. Sin embargo, este es un
error conceptual que tiende a apartar a las universidades de una tarea que
solamente ellas pueden llevar a cabo, que es la de formar a los profesionales
que crearan tecnologia en el &ambito empresarial si tienen la oportunidad de
hacerlo. Este error también tiene consecuencias en las politicas ptblicas de
I+D, pues reduce o elimina el foco de la politica en la I+D y en la innovacién
empresarial, y exagera el aspecto académico de tales politicas.

En el grafico V1.4 se muestra el porcentaje de I+D en la ensefianza
superior financiada por la industria en algunos paises de la OCDE. Este
conjunto de datos es ttil por cuanto establece un rango de valores para esta

Gréafico V1.4
PORCENTAJE DE I+D EN LA ENSENANZA SUPERIOR FINANCIADA
POR LA INDUSTRIA EN ALGUNOS PAISES DE LA OCDE, 2008

México
Portugal
Luxemburgo
Italia

Francia
Irlanda
Dinamarca
Japén
Austria
Noruega
Reino Unido
Estados Unidos
Suecia
Polonia
Australia
Total OCDE
UE-27
Finlandia
UE-15
Paises Bajos
Israel
Espafna
Nueva Zelandia
Canada
Suiza
Grecia
Bélgica
Islandia
Hungria
Republica de Corea
Alemania

Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), Ciencia, tecnologia e industria: Outlook 2008.
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fraccion, que estd entre el 1,1% y el 14% del gasto total en I+D en el sector de
la ensefianza superior de estos paises. El porcentaje total en la OCDE es de
un 6% y el de los dos paises iberoamericanos incluidos en la lista de datos,
Portugal y Espafa, de un 1,2% y un 7,9%, respectivamente.

En muchos paises de Iberoamérica se ha puesto mucho énfasis en
la cuestién de la interaccién universidad-industria, que es vista como
una soluciéon magica que podria ser el sustituto de la I+D que muchas
empresas no tienen. La mayor parte del tiempo el debate parece desdenar
los pequefios porcentajes que se muestran en el grafico V1.4 y parece estar
dominado por una visién idealizada que espera que las empresas privadas
se hagan cargo de la mayor parte del gasto ptiblico de I+D en la ensefianza
superior. La interaccién universidad-industria ha sido mitificada como
fuente de financiacién de las universidades, en lugar de la financiaciéon
gubernamental, y para refrendar esta idea se invoca normalmente “la
experiencia de las universidades norteamericanas”. Los datos que se
muestran en el cuadro VI.10 desmienten esta expectativa, que se ha
instalado con fuerza en el relato mitico relativo a la ciencia y a la tecnologia
en muchos paises.

De los 51.900 millones de doélares en contratos de investigacion
concedidos a las universidades norteamericanas en 2008, solamente
2.870 millones (un 5,5% del total) los aportaron fuentes empresariales.
Solamente cuatro de las universidades que aparecen en la lista recibieron
de las empresas més del 10% de sus fondos para investigacién: Duke,
Ohio State, Penn State y el MIT. Por otro lado, esta misma cantidad de
recursos econdmicos aportados por las empresas en Estados Unidos e
invertidos en investigacion académica en 2008 es el 1,1% del total que las
empresas invirtieron en I+D ese mismo afno (casi 268.000 millones). Esta
pequena proporcion indica que la investigacién industrial esencial se lleva
a cabo dentro de las empresas por cientificos e ingenieros de la compafiia.
La situacién que se describe en el cuadro VI.10 parece estar relacionada
con las diferencias organizativas intrinsecas a la naturaleza tanto de las
universidades como de las empresas.

En el plano social, el rol fundamental de una empresa esla produccién
y la generacion directa de riqueza, mientras que la misién singular y
fundamental de una universidad es producir titulados cualificados. Un
proyecto de investigacién ayudara a cumplir esta misién solamente si
contribuye a la formacién de los estudiantes, lo cual limita el niimero
de proyectos que resultan atractivos para las universidades. Mansfield
(1996) afirma que: “Como han subrayado repetidamente varios dirigentes
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empresariales, uno de los principales cometidos de la universidad en el
proceso de cambio tecnoldgico es proporcionar a la industria graduados
con una buena preparacién”. Uno de estos dirigentes, el antiguo decano
de Investigacién de la Universidad de Stanford, y un prestigioso cientifico
en el campo de los laseres y de la dptica no lineal, al ser preguntado
sobre la participacion de la Universidad de Stanford en el éxito de Silicon
Valley, contesté: “La version mitica es que la tecnologia de Stanford ha
sido la responsable del éxito de Silicon Valley. Sin embargo, una encuesta
realizada entre 3.000 pequehas empresas encontré que solamente el 20%
de ellas estaban utilizando tecnologia directa o indirectamente procedente
de Stanford. La contribucién de Stanford a Silicon Valley ha sido un buen
acervo de graduados de talento y altamente cualificados” (Photonics
Spectra, pp. 24-25, abril de 1999).

Hay una serie de diferencias importantes y naturales entre la
investigacion que se realiza en el ambito académico y la que se lleva a cabo
en el ambito empresarial:

e Emprender un proyecto con la participacion de estudiantes en
practicas altera considerablemente la escala temporal dela realizacién
del proyecto, y la velocidad en la finalizacién del mismo es un factor
esencial desde el punto de vista empresarial. Hacer investigacién
como medio para una mejor educacion es completamente diferente
de hacer investigacion al ritmo més rapido posible.

e La confidencialidad es esencial en un proyecto empresarial, mientras
que el debate abierto sobre los resultados es, y tiene que ser, la norma
en un proyecto académico.

* En una universidad, la btisqueda de conocimiento estd mucho
menos motivada por el interés personal que en una empresa. En
consecuencia, la investigacién bésica se lleva a cabo con mayor
frecuencia en el dmbito académico, mientras que la investigacién
aplicada y el desarrollo tecnoldgico se llevan a cabo mas a menudo
en el ambito empresarial.

No obstante, no hay que perder de vista que la interaccién
universidad-industria es importante para una universidad por cuanto
permite ampliar y completar la formaciéon de los estudiantes, y este es
un motivo suficiente para plantearse su expansion. Por otro lado, esta
interaccién puede tener como resultado que la cultura de valorar el
conocimiento se exporte desde el ambito académico al &mbito empresarial.
De todos modos, es esencial evitar la ilusién de que esta interaccion es
la solucién a los problemas de financiaciéon de las universidades y a los
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problemas de desarrollo tecnolégico de las empresas. La verdad es que el
principal mecanismo de interaccion entre una universidad y una empresa
es la contrataciéon por parte de esta de profesionales con formacién
universitaria.

Los datos relativos a Estados Unidos y a la OCDE que se muestran
en el grafico V1.4 y en el cuadro VI.10 ponen de manifiesto las limitaciones
intrinsecas a la profundidad y amplitud de la interaccién industria-
universidad, respecto a los contratos de investigacién patrocinados por la
industria y firmados con las universidades.

Elreto porlo querespectaal desarrollo delas relaciones universidad-
industria es el de identificar el solapamiento de los intereses de la I+D,
como se muestra esquematicamente en el diagrama VI.1. Sin embargo,

Cuadro VI.10
VALOR TOTAL Y PARTICIPACION DE LA INDUSTRIA EN LOS
CONTRATOS DE INVESTIGACION CONCEDIDOS
A UNIVERSIDADES NORTEAMERICANAS, 2008
(En millones de $)

Todas las Gobierno  Gob. local/ Otras

Rango/Insfitucin académica fuentes  federal  estatal "M@ académicas fuentes  de industria
Todas las instituciones 51909 31231 3418 2870 10 435 3954 55
1 Johns Hopkins University, The 1681 1425 7 39 87 123 2,3
2 University of California-San Francisco 885 473 28 46 158 180 52
3 University of Wisconsin-Madison 882 474 37 21 270 79 24
4 University of Michigan 876 593 5 4 193 45 47
5 University of California-Los Angeles 87 472 23 47 186 144 54
6 University of California—San Diego 842 491 31 50 141 129 59
7 Duke University 767 451 19 152 91 53 19,8
8 University of Washington 765 614 11 74 4 25 97
9 University of Pennsylvania 708 482 17 51 61 97 72
10 Ohio State University 703 335 99 128 103 38 18,2
11 Pennsylvania State University 701 407 68 99 126 2 14,1
12 Stanford University 688 509 14 60 53 52 8,7
13 University of Minnesota 683 364 62 29 123 104 42
14 Massachusetts Institute of Technology 660 495 1 87 " 66 13,2
15 Cornell University 654 359 75 26 123 n 4,0
16 University of California-Davis 643 269 56 34 215 69 53
17 University of Pittsburgh 596 456 15 12 83 29 2,0
18 University of California-Berkeley 592 249 44 42 168 89 71
19 University of Florida 584 231 m 32 175 35 55
20 Texas A&M University 582 246 124 43 157 12 74

Fuente: Science and Engineering Indicators, 2070.
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Diagrama VI.1
REPRESENTACION ESQUEMATICA DE LOS DIFERENTES
FOCOS DE ACTIVIDAD DE I+D EN LAS UNIVERSIDADES Y
EN LA INDUSTRIA, QUE ILUSTRA UNA POSIBLE
AREA DE SOLAPAMIENTO¥

articulos académicos patentes

mEKN tecnologia -
moderna MiejirAe]

ciencia

E. Mansfield, 1995
NSF, 1996
CNI, 1997

industria

Fuente: Elaboracion propia.

a/ El diagrama remite a las referencias que valoraron los origenes de las ideas utilizadas por la industria y que
vieron que la mayor parte de las veces las ideas proceden de fuentes internas a la industria (CNI son las siglas de
la Confederac@o Nacional da Industria del Brasil, y NSF las de la National Science Foundation de Estados Unidos).
En general, las universidades tienden a crear mas articulos cientificos que patentes, mientras que en la industria la
situacion es la inversa.

deberia tenerse en cuenta que hay otras modalidades varias de interaccion
que pueden y deben explorarse algo mds. La mas extendida y menos
notable es la contratacion en la industria de profesionales graduados
en las universidades. De algtin modo, el debate sobre las relaciones
universidad-industria en Iberoamérica parece dejar repetidamente a un
lado este tema, que constituye probablemente la forma mas fuerte de
interaccion. Cabe preguntarse como podria la industria agropecuaria o la
automovilistica instalarse y operar en Brasil, o la industria petrolifera en
Argentina, o la banca y las telecomunicaciones en Espafia, por citar unos
cuantos ejemplos, sin un flujo constante de graduados procedentes de las
universidades locales.

El rol que desempefian los estudiantes en las relaciones universidad-
industria se pone de manifiesto cuando consideramos la creacién de
nuevas empresas por parte de graduados universitarios a partir de las
ideas aprendidas o concebidas durante sus estudios. No es habitual que
las universidades de América Latina valoren este tipo de resultado, y muy
pocas de las universidades de la regién disponen de bases de datos o de otro
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tipo de registros acerca de las empresas creadas por sus antiguos alumnos.
Una excepcioén es la universidad brasilefia de Campinas, que promueve
frecuentes encuentros con antiguos estudiantes que son creadores de
empresas y dirigentes de lo que ellos califican “empresas hijas”. Su website
informa de que actualmente existen 197 empresas relacionadas con la
universidad?. En la parte europea de Iberoamérica, cabe destacar que el
ano 2008 entre todas las universidades espafiolas crearon 100 empresas
derivadas o subsidiarias (spin-off companies), segiin el informe elaborado
por la Red de Oficinas de Transferencia de Resultados de Investigacion
(RedOTRI). Una diferencia importante en la politica relativa a las empresas
de nueva creacién es que en América Latina no es habitual que las
universidades sean accionistas de las empresas de nueva creaciéon, mientras
que en Espafia y en Portugal es bastante mds frecuente.

Otro tipo de interaccién industria-universidad, como sabemos muy
bien quienes hemos trabajado en investigacion industrial, se produce
mediante encuentros en conferencias, congresos y talleres cientificos. Esto,
por supuesto, requiere que la industria tenga en némina un nimero de
cientificos en activo, y, como veremos en las siguientes secciones, constituye
una grave limitacién a la interaccién universidad-industria en muchos
paises de Iberoamérica en los que el nimero de cientificos que trabajan
para la industria es muy pequefio o incluso insignificante.

Un érea de especial relevancia es la de la consultoria, en la que los
profesores (o las universidades) venden parte de su tiempo de trabajo a
una empresa, a menudo implicindose en las actividades que se realizan
dentro de ella. Los servicios de consultoria ofrecidos por profesores de las
universidades brasilefias han aumentado durante los tltimos diez afios. Por
supuesto, contratar a un consultor solo tiene sentido si la empresa ya esta
implicada en I+D y necesita conocimientos complementarios o especificos;
para las empresas que no tienen un departamento de I+D, la contratacion
de un servicio de consultoria suele ser ineficaz.

La concesion de licencias sobre patentes es otra importante actividad
que pone el conocimiento universitario a disposicién de las empresas. El
afio 2008 las universidades espafolas concedieron 95 de estas licencias, y
los ingresos totales derivados de dichas concesiones fueron de unos 2,4
millones de euros (RedOTRI, 2009). En Brasil los ingresos totales por las
licencias concedidas el afio 2008 fueron de unos 2,1 millones de euros.

2 Unicamp Agency for Innovation, Inova, en http://www.inova.unicamp.br/paginas/

empresas_filhas.php.
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En un nivel superior de complejidad institucional estan las
iniciativas por las que las universidades organizan parques de ciencia
y tecnologia en lugares adyacentes a sus campus. Hay varias iniciativas
de este tipo en Espafia y Brasil. En Brasil hay 25 parques de ciencia y
tecnologia y otros 17 en proceso de constituciéon. En Espafia, la Asociacion
de Parques Cientificos y Tecnoldgicos cuenta con 80 asociados. Los parques
cientificos contribuyen a intensificar las interacciones universidad-
industria facilitando la presencia de estudiantes en los laboratorios de
las empresas, y la de cientificos de la industria en los departamentos
universitarios.

Una iniciativa interesante en algunos paises iberoamericanos
ha sido la formacién de redes de oficinas de transferencia de tecnologia
(OTT) con el propésito de compartir soluciones y procedimientos. En
Brasil, el Foro Nacional de Gestores de Tecnologia (FORTEC) se cre6 en
el afio 2006 y actualmente congrega a los gestores de 120 OTT. En Espana
estd la RedOTRI, creada en 1997 por la Conferencia de Rectores de las
Universidades Espafiolas, que retine a 65 de estas oficinas. En Portugal hay
una Rede OTIC (Oficinas de Transferéncia de Tecnologia e Conhecimento),
creada en 2005 y que retine a las OTI de las 22 universidades portuguesas
(Godinho, da Silva y Cartaxo, 2008).

Un estudio reciente sobre las politicas de propiedad intelectual (PI)
(Red PILA, 2009) realizado en 18 universidades latinoamericanas y tres
universidades europeas encontré que las politicas universitarias de PI
tendrian que tener en cuenta los siguientes puntos:

1) Crear un entorno que fomente y facilite la difusiéon de sus inventos y
los conocimientos de interés ptblico.

2) Proteger los derechos de investigadores e inventores.

3) Garantizar que todos los beneficios derivados de la comercializacion
de la PI universitaria sean compartidos de una forma que reconozca
la contribucién de todos los interesados.

4) Garantizar que los resultados de la investigacion se pongan al servicio
de la comunidad mediante procedimientos rapidos y eficaces de
transferencia de tecnologia.

5) Fomentar, preservar y apoyar la investigacion.

6) Establecer baremos y mecanismos para determinar los derechos
y obligaciones de la universidad, asi como los de investigadores e
inventores y los de las demas instituciones participantes.

7) Fomentar, ayudar y promover recompensas que sean mutuamente
beneficiosas para la institucién y para sus miembros.
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8) Asegurar el cumplimiento de las normas y regulaciones que sean
de aplicacion para garantizar la financiacién en todas las etapas del
proceso de investigacion.

El primero de los puntos citados es especialmente relevante: la
comercializacion de la Pl académica tiene que ser beneficiosa para el interés
publico. Es importante que puedan establecerse acuerdos entre un gran
ndmero de OTT de Europa y América Latina.

Conclusion

La ensefianza superior ha experimentado un fuerte crecimiento
en Iberoamérica durante los tltimos 20 afos, que se ha concretado en un
incremento de matriculas y graduados. De todos modos, el desarrollo de
los estudios de posgrado ha sido mucho mads irregular en los diferentes
paises iberoamericanos. Los sistemas de innovacién en algunos paises de
Iberoamérica, muy especialmente en Brasil, Espafia, Portugal, México,
Chile y Argentina, estdn experimentando una serie de cambios positivos
e importantes que tienden a asociar la base académica competitiva con
un creciente interés por parte de la industria en la I+D avanzada. Las
universidades estdan deseosas de colaborar con la industria, y la industria
sabe lo que puede esperar de la universidad, en ambos casos mucho
mas que hace diez anos. El reto para las universidades es mantener unos
estdndares académicos elevados y proseguir incansablemente sus dos
misiones bésicas: ensefar y hacer avanzar el conocimiento.

Hay unos cuantos retos y oportunidades que vale la pena resumir:

1) Las universidades tienen que promover sus relaciones con la
empresa y la sociedad para realizar mejor su misién de proporcionar
educacién a los estudiantes y de hacer avanzar el conocimiento. Si no
pierden de vista este objetivo, las buenas universidades encontraran
una mirfada de oportunidades para interactuar con la industria.

2) Las universidades tienen que cuidar muy bien la PI que generen,

y hacer todos los esfuerzos que sean necesarios para que esta PI se

ponga al servicio de la comunidad.

a) Requiere que se lleven a cabo unas mejoras sustanciales por lo

que respecta al establecimiento de incentivos y a la reduccién del

papeleo burocratico en el proceso de divulgaciéon por facultades,
asi como en la evaluacion de la cartera de Pl y en la concesién de
licencias.
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3)

4)

5)

6)

Las empresas de nueva creacién son un canal importante por
medio del cual las universidades pueden servir al interés ptblico
difundiendo su conocimiento.

a) Requiere una mejor educacién empresarial por parte de los
estudiantes y un acceso mas fécil al capital simiente y al capital
riesgo.

Los proyectos de investigacion conjuntos universidad-empresa
son una forma importante de difundir el conocimiento creado en
la universidad y de promover la investigacién, y estos proyectos
también tienen que contribuir a la educacién de los estudiantes.

a) Requiere unosestandaresacadémicoselevadosenlasuniversidades
y que una porcién considerable del profesorado tenga el grado de
doctor; y

b) requiere la intensificacién de la I+D empresarial en la mayoria
de los paises iberoamericanos y una simplificaciéon de los procesos
de preparacién, negociacién y firma de contratos de investigacion
conjuntos.

Por parte de la academia, la presién por encontrar financiacion,
especialmente en épocas de dificultades fiscales, tiende a producir
un énfasis excesivo en la “obtencién de financiacién de la industria”.
Esta es una tendencia que se da habitualmente en América Latina y
que crea expectativas falsas —y por ello mismo, dificiles de satisfacer—
acerca de las relaciones universidad-industria.

Por parte de la industria, el espejismo que hay que evitar es el de
utilizar las universidades como sustitutos para una organizacién
de I+D que la empresa no tiene. La tinica forma de que la industria
obtenga buenos resultados de la cooperacién con las universidades
es disponer de sus propios investigadores, que tienen que ser
capaces de concretar y formular los problemas a los que esperan
que contribuyan los investigadores de la universidad, y tienen que
ser capaces también de interactuar y seguir el trabajo de su socio
universitario.

La educacién y el avance del conocimiento puede beneficiarse de las

interacciones universidad-industria siempre que la universidad tenga claros
sus propositos y una visién igualmente clara acerca de sus objetivos y de su
rol enla sociedad. La industria puede beneficiarse de las interacciones con las
universidades siempre que estas complementen las capacidades internas de
I+D desarrolladas por las empresas, que pueden interiorizar, crear y atesorar
conocimiento y conectarlo con las oportunidades generadas en el mercado.
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El reto fundamental de las relaciones universidad-empresa es
como pueden complementarse mutuamente, no cémo una de ellas puede
sustituir a la otra. El papel de la investigacion académica es crear nuevas
ideas a partir de observaciones aparentemente no conectadas (lo que
las personas précticas calificarian de especulaciones o de ideas no bien
enfocadas), y el papel de la investigacién industrial es resolver problemas
inmediatos, y esto fue maravillosamente resumido por Adam Smith hace
234 afos:

Todas las mejoras en la maquinaria, sin embargo, no han sido
en absoluto inventadas por aquellos que han tenido ocasién de
utilizarlas. Muchas mejoras se han realizado gracias al ingenio de
sus fabricantes, cuando hacerlas se convirtié en un tipo peculiar de
oficio; y algunas gracias al de aquellos a quienes llamamos filésofos u
hombres especulativos, cuyo oficio es no hacer nada pero observarlo
todo, y que, precisamente gracias a esto, a menudo son capaces de
combinar los poderes de los objetos més distantes y distintos. (Adam
Smith, The Wealth of Nations, libro 1, capitulo 1)
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Capitulo VII

Universidades y desarrollo
economico: reflexiones
sobre el caso chilenol

Jorge Katz y Carmen Contreras
Departamento de Economia, Facultad de Economia y
Negocios, Universidad de Chile

Introduccidn

Enel curso delas dos tltimas décadas, diversos paises desarrollados
han introducido cambios de gran calado en el régimen de incentivos
con que buscan inducir a sus universidades y centros de investigacién
a explorar nuevos territorios de interés publico (desertificacion y clima,
envejecimiento poblacional, sostenibilidad medioambiental, etc.), asi
como nuevas formas de vinculacién con el aparato productivo. Los
incentivos se orientan a mejorar el desempefio de las universidades en
estos nuevos campos y roles sociales, fomentando el compromiso de

1 Documento elaborado para el Seminario ADI “Educacién para el desarrollo en América

Latina”, organizado por CIDOB, CEPAL y SEGIB los dias 5 y 6 de noviembre de 2010 en
Barcelona. Se agradecen los comentarios recibidos en el curso de la mencionada reunion.
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aquellas no solo con su misién fundamental de formar recursos humanos
calificados —enlos niveles de pre y posgrado—, sino también de relacionarse
mas profundamente con la sociedad y con las fuentes o determinantes del
desarrollo econémico.

Tales acciones no han estado exentas de tensiones, marchas y
contramarchas, en un campo que se caracteriza por el papel que cumplen la
inercia y los condicionantes histérico-institucionales con que normalmente
operan las universidades. En el centro del debate se encuentra la vieja
discusién sobre la autonomia de aquellas respecto a la autoridad estatal
y su independencia para disefiar estrategias de ensefianza e investigacién
a largo plazo sin injerencia del gobierno. Este es un debate que nos llega
desde muy atrds en la historia y que constituye un factor fundamental
de determinacién del modelo de organizacién y comportamiento de las
universidades en el mundo. Y, sin embargo, el Estado crecientemente va
adoptando nuevos mecanismos de regulacion e introduciendo nuevas
formas de financiamiento que condicionan de manera significativa el
comportamiento de las universidades, mas alld delas declaraciones formales
de autonomia. Aquellas, por su parte, responden a los incentivos con un
variado espectro de comportamientos dependiendo de su institucionalidad
individual, su historia, las practicas de gobierno que ha adoptado a través
del tiempo, el liderazgo de sus directivos y los contactos dentro de la
sociedad, entre otros muchos aspectos.

El presente trabajo esta dividido en cinco secciones. En la siguiente
examinamos brevemente la literatura internacional sobre estos temas. En
el tercer apartado prestamos atencién a la evolucién reciente del escenario
chileno. En el curso de las tltimas dos décadas este ha sufrido cambios
importantes en materia de estructura y comportamiento de los mercados
universitarios, tras la apertura y desregulacién de la industria educativa. En
la seccién cuarta examinamos las distintas estrategias de mercado seguidas
por las universidades chilenas en afos recientes para ganar participacion
de mercado tanto en educaciéon como en investigacion. Prestamos especial
atencién al caso de las universidades de investigacién, que son un grupo
reducido dentro del conjunto. Ejemplificamos con un estudio de caso en el
campo de la produccién vitivinicola y fruticola. Finalmente, en el tltimo
apartado cerraremos el trabajo con algunas reflexiones de caracter general
resultantes del presente estudio.
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Las universidades y el
desarrollo economico

Durante un largo periodo —entre finales del siglo XIX y mediados
del siglo XX-, los determinantes del desarrollo econémico no formaron
parte de las preocupaciones centrales de los economistas profesionales. La
contribucién seminal de R. Solow y T. Swan en la década de 1960 pone el
viejo tema clasico —;por qué algunos paises crecen mas rdpido que otros?—
nuevamente en el centro del debate (Solow, 1957; 1988).

Siguiendo la huella de dichos autores, los avances de investigacién en
las dos décadas siguientes ocurren en el marco de un modelo de equilibrio
en el que la economia se desplaza a lo largo de un sendero intertemporal
optimo, haciendo uso eficiente de sus recursos. Esa lectura del proceso de
desarrollo supone entera racionalidad de parte de los agentes econémicos,
perfecta informacién de los mismos acerca de los eventos futuros, ausencia
de incertidumbre y perfecto comportamiento de los mercados. En dicho
escenario el cambio tecnolégico —motor indiscutible del proceso de
crecimiento— es exdgeno al sistema productivo y cae gratuitamente sobre
la economia, como mana del cielo. El mundo de Solow-Swan —y aun el
de sus seguidores contempordneos en el marco de la moderna teoria
del crecimiento— carece de una verdadera teoria de la innovacién y que
sobre el papel con relacién a la conducta innovativa cumplen diversas
organizaciones e instituciones de la sociedad.

Respecto a las primeras -las organizaciones- observamos que
algunas de ellas: las universidades, los institutos ptblicos de investigacién
y desarrollo (I+D), las agencias reguladoras del Estado, los sindicatos
y otros ni siquiera operan muchas veces segiin logicas convencionales
de mercado, lo que no impide que influyan sobre el comportamiento
tecnolégico e innovativo de la economia. Respecto a las segundas: las
instituciones, definidas como reglas del juego, tampoco la teoria recibida
es completamente clara en lo que atafie al papel que desempenan, por
ejemplo, las leyes de propiedad intelectual, o los regimenes diferenciados
de incentivos en que operan distintos sectores de la economia como fuerzas
determinantes del comportamiento tecnolégico.

La falta de una verdadera teoria explicativa de la conducta
tecnolégica y el hecho de que el conocimiento sea tipicamente un bien no
rival y no enteramente apropiable respecto al cual las reglas de mercado
solo funcionan de manera muy imperfecta, han llevado a un extenso
sector de la profesién a buscar una aproximacién diferente a la cuestion
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de cuéles son los factores dindmicos que explican el esfuerzo innovativo
de una sociedad. La busqueda de un paradigma alternativo al neoclasico
ha dado origen a una metafora evolucionista (neoschumpeteriana)
sobre las fuerzas que motorizan la innovacién y el cambio tecnolégico.
En este espacio tedrico, el crecimiento se explica por la existencia de
racionalidad acotada, informacién incompleta y ciclos recurrentes de
creacion y destruccion de capacidades tecnolégicas que van dando forma
al desarrollo de la sociedad.

Lejos de ver el crecimiento como un proceso de equilibrio y sin
instituciones, esta lectura del fenémeno del crecimiento plantea la necesidad
de usar el lenguaje darwiniano de la seleccién, en el que la competencia
acttia como filtro generador de éxito y fracaso y el proceso de creacién de
novedad y diversidad en la economia constituye la razén de ser de por
qué algunos paises, regiones o industrias tienen mas éxito que otros. Se
crea diversidad cuando se abren industrias nuevas, cuando irrumpen en la
escena productiva nuevas empresas que traen consigo productos o procesos
productivos novedosos. Alargo plazo, se comportan mejor aquellos nicleos
sociales o comunidades que logran por esta via crear mas diversidad, y que
hacen de la competencia el filtro selectivo que gobierna el ciclo recurrente
de creacién destructiva. Se abandona la metafora del agente representativo
y de los mercados perfectos y se entra en un escenario analitico alternativo
en el que las diferencias de comportamiento entre agentes, la bisqueda
de lo nuevo bajo condiciones de informacién imperfecta e incertidumbre
y las rentas monopdlicas derivadas de la innovaciéon constituyen parte
importante de la explicacién del desarrollo.

En el proceso de avanzar en esta direccion los autores evolucionistas
desarrollan la idea del sistema nacional de innovacién al que definen como
el locus o entramado de organizaciones e instituciones que inciden sobre
el comportamiento innovativo y tecnolégico de la sociedad (Nelson, 1998).

Las universidades aparecen como un actor central del sistema
innovativo de toda economia. Ellas cumplen al menos tres funciones
basicas. Por un lado, se encargan de formar recursos humanos calificados
en una extensa variedad de disciplinas y campos del saber. Por otro
lado, realizan esfuerzos de I+D cientifico-tecnolégico explorando las
fronteras del conocimiento humano y, por tltimo, producen un conjunto
de bienes y servicios publicos —de consumo individual o colectivo—
relacionados con la cultura, la salud, el envejecimiento de la poblacién,
el cambio climatico, el avance de la desertificacién, la preservacion del
medio ambiente y mucho maés. Tal como deciamos previamente, se
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trata de organizaciones complejas que en parte responden a reglas de
mercado, pero en parte también a nociones mas dificiles de definir como
misién, aspectos mds etéreos que no siempre responden a incentivos
convencionales de precios.

Sobre este actor del sistema innovativo nacional nos ocuparemos
en este capitulo, comenzando por preguntarnos como se genera la agenda
o estrategia de comportamiento a largo plazo de estas organizaciones y
cudnto puede ser influida por acciones de politica publica interesadas en
mejorar el desempefio tecnoldgico de la sociedad. Veamos primero qué es
lo que la literatura internacional nos sugiere en este sentido.

Como muchas veces ocurre en el mundo de la investigacion, la
identificacién de un objeto de estudio, y una primera mirada casual
al mismo, nos lleva a descubrir una enorme cantidad de preguntas en
las que no habfamos pensado previamente, asi como temas en los que
nuestra comprension de la realidad es mucho menos acabada de lo que
crefamos. A poco que nos planteamos la pregunta de cual es el papel que la
universidad cumple dentro del sistema innovativo de la sociedad emergen
interrogantes tales como: ;qué es la universidad como organizacién social y
productiva?, ;cudntos tipos distintos de universidades podemos encontrar
en la préctica?, ;qué bienes y servicios producen?, ;cual es el régimen de
incentivos al que responden y qué diferencias se observan en este sentido
entre distintos tipos de universidades?, ;cémo se construye la agenda de
comportamiento de estas organizaciones y cuanto dicha agenda responde a
una idea de mision a largo plazo como nticleo repositorio del conocimiento
en la sociedad y en la disponibilidad de recursos?

¢Qué nos dice la literatura acerca de estas cuestiones? A estos temas
nos dedicamos primeramente.

El papel de la competencia como determinante
del comportamiento de las universidades

En el capitulo 3 de su libro en honor a J. Schumpeter (The Graz
Schumpeter Lectures), N. Rosemberg (2000) examina de manera comparada
el comportamiento de las universidades norteamericanas con las de Europa
continental —Italia, Francia, Alemania- e identifica el papel crucial que la
competencia desempefia determinando la estructura y el comportamiento
de estas organizaciones a ambos lados del Atlantico. Comenzamos esta
revision bibliografica resaltando el papel que la competencia tiene como
determinante de la agenda a largo plazo de estas organizaciones.
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Una mayor competencia, tanto en los mercados de ensefianza como
en los de investigacién, y una mayor movilidad de los recursos humanos
calificados entre universidades constituyen, en opinién de Rosemberg,
factores cruciales para comprender el distinto comportamiento de las
universidades de Estados Unidos vis-a-vis con las de Europa continental.
La necesidad de responder a la competencia otorga al sistema universitario
norteamericano mayor agilidad de respuesta a las necesidades del sistema
productivo y a la oferta de recursos concursables de investigacién. Por
el contrario, las universidades de Europa continental —Italia, Alemania y
Francia— son vistas como organizaciones mas lentas, burocraticas y alejadas
del juego competitivo en la medida en que el pago a los agentes productivos
dentro de las mismas se da mas por seniority que por desempefio, y que
una parte importante de los esfuerzos de I+D se lleva a cabo fuera de
las universidades, en institutos especializados como son las Max Planck
Gesellschaften de Alemania, o el CNRS (National Centre for Scientific
Research), la CEA (Energy Commission), el INSERM (National Institute for
Health and Medical Research) o el Instituto Pasteur, en Francia. En resumen,
las universidades norteamericanas parecen tener un papel mas dindmico
en la transferencia de tecnologia al aparato productivo, principalmente,
porque operan en mercados més competitivos y exigentes.

Tras llegar a dicha conclusion, Rosemberg se enfrenta al hecho de
que su visién del tema no puede limitarse a un momento en el tiempo (el
actual), sino que debe admitir que las cosas han ido cambiando a través
de los afios. En ese sentido, advierte que su argumento sobre el papel
de la competencia como determinante de la agenda se refiere més a la
etapa de posguerra, en que el sistema innovativo norteamericano -y las
universidades, como agentes del mismo- alcanzan un desempeiio muy
superior al de Europa continental en términos de premios Nobel recibidos,
papers publicados, citaciones y demads, pero admite que hubo épocas mas
atrds en la historia en que ello no era asi y en las que Europa lideraba
en ciertas disciplinas —como la quimica o la aeronautica, por ejemplo-,
campos en los que tenia centros de excelencia de primera linea en sus
universidades. Dice dicho autor:

Ingenieria Quimica es especialmente interesante porque en los afios
cuarenta del siglo XX Alemania fue de lejos el pais dominante en
las ciencias quimicas. La cantidad de premios Nobel en Quimica
en Alemania comparada con Estados Unidos nos aporta muchos
antecedentes. Hasta 1939 solamente tres estadounidenses habian
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obtenido el Premio Nobel en Quimica, comparado con quince de
Alemania y seis del Reino Unido y Francia. Entre 1940 y 1994 treinta
y seis estadounidenses recibieron el Premio Nobel de Quimica,
mientras que el Reino Unido fue segundo con diecisiete, Alemania
tercero con once y Francia con solo uno. (Rosemberg, 2000)

Siendo esto asi, ja qué atribuirfamos los cambios en el tiempo?
Varios autores han intentado contestar esta pregunta viendo que detrés de
los cambios en el comportamiento de las universidades operan cambios
en el régimen de incentivos y en el cuadro institucional bajo el cual estas
operan. Apunta, en este sentido, a que Estados Unidos sufre un fuerte
cambio en las instituciones que regulan el comportamiento del sistema
innovativo a mediados de los afos setenta, tras percibir lo que se diera en
llamar el slow down (o el decaimiento relativo) del ritmo de crecimiento de
la productividad en su aparato productivo. Otros autores, como R. Nelson
y D. Wright, describen dicho fenémeno como la “erosién del liderazgo
tecnolégico norteamericano en la posguerra” (Nelson y Wright, citado en
Baumol, Nelson y Wolff, 1994).

La percepcion de este hecho induce al gobierno norteamericano
a adoptar una actitud mas restrictiva en lo relativo a la difusiéon de
tecnologia de origen norteamericano hacia el resto del mundo. Esto deriva
en las nuevas ideas sobre propiedad intelectual que Estados Unidos lleva
a la Ronda Uruguay del Gatt a mediados de la década de 1970, las que
posteriormente se profundizan en la Ronda de Doha hasta concluir en los
acuerdos TRIP y TRIP Plus, que contemporaneamente marcan el estado del
arte en la materia a escala planetaria. Estas nuevas disciplinas en materia
de propiedad intelectual acaban tomando forma juridica en los numerosos
tratados bilaterales de comercio que Estados Unidos firma con distintos
paises del mundo en afios recientes, extendiendo el ambito de lo patentable
y profundizando las sanciones por incumplimiento de las normas. Es en
dicho clima institucional que Estados Unidos aprueba la Bayh-Dole Act en
1980, introduciendo la posibilidad de que las universidades de dicho pais —y
sus investigadores— puedan registrar a su nombre creaciones tecnoldgicas
resultantes de programas de I+D financiados con recursos fiscales.
Esto crea un enorme estimulo al rol empresarial que las universidades
norteamericanas van adquiriendo en las ultimas décadas impulsando el
spin-off de empresas de base tecnoldgica, la apertura de incubadoras y
parques tecnolégicos y, de manera més general, la comercializaciéon de
tecnologia cubierta por patentes y acuerdos de licencia.



244 CEPAL/CIDOB

La idea de que las instituciones de una sociedad condicionan de
manera profunda el accionar de sus universidades como agentes del
sistema innovativo de la comunidad nos resulta especialmente atractiva
para mirar desde alli el caso de las universidades chilenas.

Chile muestra que en el curso de las dos tltimas décadas la industria
universitaria ha ido transitando hacia un modelo mas competitivo,
tanto en el acceso a, como en el uso de, fondos de investigaciéon. Ha ido
disminuyendo el aporte fiscal directo en términos relativos, y aumentando
la fraccién de los recursos totales que las universidades obtienen del pago
de matricula y tuicién por parte de sus alumnos, de la venta de servicios y
de fondos concursables. En todas y cada una de estas fuentes de fondos, las
universidades deben competir por recursos y esto ha tenido —y lo seguira
teniendo en el futuro— un fuerte impacto en las estrategias competitivas de
las mismas y en la conformacién de la agenda de mercado de cada una de
ellas. En otros términos, los cambios en el régimen institucional en que se
desempenan las universidades chilenas desde la apertura y desregulacién
de los mercados universitarios llevan a que la competencia desempefie un
rol de creciente importancia como determinante del funcionamiento de
esta industria. Las distintas universidades se ven obligadas a competir en
remuneraciones y condiciones de trabajo para atraer personal calificado y
alumnos de mejor calidad, nuevos recursos de investigacién, donaciones
y demés.

Latransicién que el modelo universitario chileno esta experimentando
del mundo del financiamiento ptblico al mundo del mercado en el que los
recursos se obtienen compitiendo por ellos, claramente, esta induciendo a
estas organizaciones a buscar innovaciones de producto: nuevas carreras
y nuevas modalidades educativas més acordes con los requerimientos del
mercado (carreras mas cortas, mds volcadas a formaciones técnicas y no
académicas, por ejemplo), asi como nuevas agendas de I+D mas cercanas
a los requerimientos del aparato productivo (acuicultura, vitivinicultura,
etc.) o a las necesidades tltimas de la sociedad (envejecimiento poblacional,
desertificacion, clima y medio ambiente, misica y bienes culturales).

Establecido lo anterior, es importante comprender, sin embargo, que
no todas las universidades estdn igualmente equipadas para jugar este
juego competitivo y disefar su estrategia respondiendo a condiciones de
mercado mas exigentes. La historia cuenta y la inercia se transforma en
un factor condicionante de gran importancia, determinando qué es lo que
cada universidad puede hacer, mas alld de lo que dice que va a hacer. El
prestigio histérico, la calidad de los planteles de profesores, los laboratorios
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y equipos experimentales de que dispone, los interlocutores con que cada
universidad dialoga dentro de la sociedad —incluidas las vinculaciones con
el mundo empresarial o el eclesiastico, por ejemplo—- influyen en la manera
en que distintas universidades pueden jugar en el marco de las nuevas
reglas del juego. Su comportamiento no cambia de la noche a la mafana,
sino que refleja la incidencia de la historia y de factores de indole politica
de distinto tipo.

La introduccion de innovaciones en el curriculum de ensefianza y
en la agenda de investigacién implica necesariamente cambios internos
en la estructura y comportamiento de las universidades. Contratacion
de profesores, construccion de nuevos laboratorios, avance hacia la
enseflanza de posgrado, etc., deben verse como procesos a largo plazo,
cargados de marchas y contramarchas. Lejos de estar frente a un sendero
de comportamiento Optimo de completa racionalidad, lo que aqui
predomina es el ensayo y error influidos por la gradual transformacion del
cuadro de relaciones institucionales dentro de cada universidad. Las hay
sumamente maduras y estructuradas, con mas dificultad para introducir
cambios de comportamiento —la Universidad de Chile o la Pontificia
Universidad Catdlica, por ejemplo-, en tanto que otras son mas flexibles
y pragmaticas para adaptarse a las nuevas realidades de mercado. Muchas
veces, la influencia personal de individuos especificos en una coyuntura
histérica dada consigue cambiar la agenda de una universidad y colocarla
en un nuevo sendero de comportamiento a largo plazo. Los casos de la
Universidad de Talca o de la Universidad Catdlica de Valparaiso son
ejemplos interesantes en este sentido en el medio local.

De una forma u otra, lo cierto es que el mercado universitario va
experimentando cambios deimportancia en su estructura y comportamiento
en funcién de la creciente competencia que ha ido tomando forma en el
mismo.

Los nuevos roles empresariales de las universidades

Admitido el hecho de que la competencia, la inercia histérica
y el juego institucional dentro de cada una de estas organizaciones
inciden sobre su comportamiento y su agenda de mercado, encontramos
seguidamente un conjunto de razones que permiten explicar la aparicién
de lo que se ha dado en llamar la tercera misiéon de las universidades
—ademads de la ensefianza y la investigacién— que se expresa a través de la
creacion de oficinas de transferencia tecnoldgica, el spin-off de empresas
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de alto contenido tecnoldgico, la instalaciéon de parques tecnoldgicos e
incubadoras de empresas y demads. Nos preguntamos a continuaciéon cémo
todos estos desarrollos se compaginan con la nocién de qué es lo que es
una universidad. Mientras que algunos autores creen ver en estos nuevos
roles empresariales formas novedosas de comportamiento de la vieja
universidad humboltiana que reflejan la transicién que el ser humano esta
experimentando en muchos otros planos a la sociedad del conocimiento,
otros autores atribuyen estos nuevos roles a cambios que las universidades
han ido experimentando en su percepcion de agentes activos del desarrollo.
¢Cuales son los factores determinantes de estos nuevos roles empresariales?

Los factores determinantes de esta nueva orientaciéon de las
universidades son tanto macroeconémicos -y, por lo tanto, de caracter
general-como también microeconémicos, es decir, universidad-especificos.
Con relaciéon a los factores macro, dichos autores vuelven a temas
previamente mencionados, como la aprobacién de la Bayh-Dole Act de 1980,
la aparicién de un mercado fluido de capital-riesgo en regiones como el
Silicon Valley o la Ruta 128 de Estados Unidos, o la naturaleza high tech (por
definicién, mas cercanas a la vida universitaria) de algunas de las industrias
que han ido tomando el liderazgo de la transformacién tecnolégica reciente
(biotecnologias, industrias de los nuevos materiales, microelectrénica y
ciencias de la computacién). Esta es la explicacién que dan a los nuevos roles
empresariales de universidades como Cambridge u Oxford, en el Reino
Unido, o MIT, Stanford y Columbia, en Estados Unidos. Son universidades
de alto prestigio que poseen sofisticados planteles de profesores que les
permiten ganar espacio en el nuevo escenario cientifico-tecnolégico vigente
en el mundo. Si bien el argumento tiene sentido, no parece ser toda la
explicacién de lo observado. Aun dentro del conjunto de universidades
grandes, y de alto prestigio, algunas son mas exitosas que otras en moverse
en la direccién que comentamos, y hay muchas que ni siquiera lo intentan.
(Por qué estas diferencias de comportamiento? Pareceria, entonces, que
junto a los determinantes genéricos operan también fuerzas mas micro
—universidad-especificas— que inciden sobre el comportamiento de estas
organizaciones. En este sentido, los incentivos que cada universidad
emplea para inducir a sus profesores y departamentos a adoptar una
conducta académico-empresarial mdas proactiva, también parecerian un
factor explicativo importante de por qué algunas universidades son mds
exitosas que otras en el avance hacia estos nuevos roles de mercado. La
mayor o menor flexibilidad que la universidad otorga a sus profesores para
usar su tiempo en investigacién o consultoria —ademds de ensefianza—, la
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manera como se distribuyen los overheads alcanzados entre la universidad
y sus académicos y la forma como se busca conciliar aspectos de carrera
académica (papers, citaciones, etc.) con tareas de difusiéon de tecnologia
hacia el medio productivo parecen tener mucho que ver con el éxito o
fracaso que distintas universidades alcanzan en desarrollar estas nuevas
formas de comportamiento.

También en este plano, el caso de Chile nos confronta con experiencias
interesantes en materia de UTTO (unidades de transferencia tecnolégica),
spin-offs y acercamiento al medio productivo. Diversas universidades
grandes (y no tan grandes), tanto metropolitanas como regionales, tanto
publicas como privadas, han ido avanzando en afos recientes en direccién
al mercado ofreciendo distintos tipos de servicios en dmbitos como la
acuicultura, la vitivinicultura, la mineria y otros. Los modelos empresariales
que estas han ido desarrollando son muy distintos y generan efectos muy
diferenciados, tanto para las universidades que los impulsan como para
los niicleos empresarios que los utilizan. Como ejemplo, podemos citar el
caso del DICTUD de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, el IDIEM
de la Universidad de Chile, y otros casos, quizds mas pequefios, pero
de gran interés, relacionados con las universidades de Talca, Los Lagos,
Austral, Diego Portales, Federico Santa Maria y otras. Sobre la base de estos
antecedentes, se podria decir que en el contexto chileno se estd en los albores
de una nueva fase de desarrollo del mercado de servicios tecnolégicos que,
seguramente, se seguird profundizando en el tiempo. El tema, sin duda,
reclama mads investigacion si hemos de comprender més acabadamente la
estructura y el comportamiento de esta industria de servicios tecnolégicos
y su rol dentro de la economia local.

El factor regional y local

También factores locales y regionales influyen en la creacién de
nuevas universidades, en su desarrollo y en la agenda de ensefianza e
investigacién que las mismas abordan, asi como en sus actividades de
transferencia de conocimientos al medio productivo.

Veamos, primero, el tema de la creaciéon de nuevas universidades
regionales. El Estado siempre ha desempefiado un rol importante en
la creacién de nuevas universidades. El Morril Act de 1862 indujo muy
temprano en la historia de Estados Unidos la creacion de las llamadas land-
grant universities por referencia al hecho de que las mismas se creaban en
tierras de propiedad ptblica y con recursos provistos por el Estado con el
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proposito de atender a la formacién de recursos humanos y a la realizacion
de esfuerzos de investigacion en temas relacionados con lo local. En otros
términos, muy temprano en su historia institucional, el sector publico
norteamericano daba muestras de comprender que desarrollo econémico
y universidades debian ir de la mano ya que existen numerosas sinergias y
externalidades que no deben desperdiciarse.

Un debate parecido se suscita en el contexto britdnico. Por un lado
estdin aquellas universidades pertenecientes al denominado “Russell
group”, que incluye a 20 universidades clasicas de larga tradicién historica,
entre las que se encuentran Oxford y Cambridge. Por otro lado, aparece
el denominado “1994 group” formado por universidades mas pequefias,
con menos recursos, pero aliin importantes como centros de investigacion,
como son Sussex o Surrey, que surgen en los afios 1950 y 1960 a partir de
la vocacién del gobierno de descentralizar la oferta académica, y abrir la
misma hacia nuevas disciplinas técnicas. Finalmente, existe un tercer grupo
de universidades que solo cumplen actividades de ensefianza y que surgen
de la intencién de diversificar la oferta educativa y la creaciéon de recursos
humanos calificados a lo largo de la geografia britanica. En su tesis de
maestria de la Universidad de Sussex, I. Nufiez (2006) escribe:

La consecuencia ha sido una polarizacién del sistema en tres grupos.
En el segmento mas alto, estdn las universidades de la época de
preguerra. Ellas tienen un estatus mas alto que las restantes, gozan
de mayores derechos y privilegios y disponen de mas fuentes de
financiamiento. Un segundo grupo estd compuesto por la mayoria
de las nuevas universidades. Ellas tienen un menor estatus y
menor cantidad de fondos. Estas iiltimas desarrollan, principalmente,
investigacion técnica, usualmente aplicada y orientada a necesidades
regionales. Finalmente, existe un tercer nivel que incluye el grupo
de universidades vocacionales dedicadas exclusivamente a labores
docentes. (Cursiva del autor)

Como vemos, tanto las necesidades de los aparatos productivos
regionales como la necesidad de diversificar y difundir la educaciéon
y la formacién de recursos humanos a lo largo de la sociedad son un
componente central de la politica publica en lo que atafie a la creacién de
nuevas universidades, tanto en Estados Unidos como en Gran Bretana.

También en este ambito, el caso chileno nos muestra rasgos
idiosincrasicos que conviene identificar. Las 14 universidades regionales
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que surgen a partir del fraccionamiento de la Universidad de Chile y
de su fusién con la Universidad Técnica del Estado, tras las reformas de
1981, conforman un cuadro institucional altamente localista que explica
el desarrollo posterior de la capacidad instalada regional -tanto en
investigacion como en ensehanza- a lo largo de las tltimas décadas. Dichas
fusiones transitaron por diferentes caminos segtin el caso y los vinculos que
las nuevas autoridades lograron establecer con las autoridades militares
metropolitanas y regionales.

Llegadosaeste punto de nuestrarevision delaliteratura internacional
y habiendo visto como la misma se refleja en la especificidad chilena, parece
conveniente centrar ahora nuestra mirada en el caso local, a fin de ver cémo
las universidades chilenas construyen su agenda a largo plazo. A ello nos
dedicaremos a continuacion.

EL escenario chileno. Apertura,
desregulacion y gradual transformacion
de los mercados de educacion terciaria

El sistema de educacién superior en Chile estd compuesto por
universidades, institutos profesionales y centros de formacion técnica,
ademas de las instituciones de educacion superior de las Fuerzas Armadas.
Las universidades de mayor antigiiedad, llamadas universidades
tradicionales, fueron fundadas a mediados del siglo XIX. Una caracteristica
del sistema universitario chileno es que, hasta comienzos de la década
de 1980, existian dos universidades estatales —Universidad de Chile y
Universidad Técnica del Estado- y seis universidades privadas —Pontificia
Universidad Catdlica de Chile, Universidad de Concepcién, Universidad
Austral, Universidad Catdlica del Norte, Universidad Catélica de
Valparaiso y Universidad Técnica Federico Santa Maria— que, en conjunto,
dan origen al Consejo de Rectores de Universidades Chilenas (CRUCH),
que se cred en 1954.

A inicios de los afios ochenta, la autoridad militar chilena abrié y
desreguld el mercado dela educacion terciaria (junto a muchos otros sectores
de la actividad productiva). Se autoriz6 el ingreso de nuevas universidades
al mercado. Dada la ideologia de mercado caracteristica de la época, se
prest6 poca atenciéon a la necesidad de un marco adecuado de acreditacion
de calidad que pudiera controlar la conducta de las nuevas universidades
entrantes al mercado en términos de calidad de los servicios educativos,
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aranceles y demads. Se pensaba que el libre funcionamiento de las fuerzas
de mercado y la libertad de eleccién serian suficientes para garantizar un
adecuado comportamiento de los agentes productivos y la maximizacién
del bienestar colectivo. Sin embargo, este es un mercado en el que median
fuertes asimetrias de informacion entre prestadores y usuarios de servicios,
abriendo ello espacio para distintos tipos de fracaso del mercado, de formas
de captura del consumidor y de précticas de caracter oligopdlico por parte
de los agentes prestadores de servicios. Todo ello iria apareciendo en el
tiempo, como veremos mas adelante en el trabajo.

En el curso de una década ingresaron al mercado de educaciéon
terciaria 35 nuevos planteles educativos. En paralelo, el sector ptiblico
fue reduciendo el aporte fiscal directo que otorga a las universidades del
CRUCH. Estas recurrieron a la implantacién de matriculas y pago de
tuicion a efectos de financiar sus actividades de ensefianza e investigacion.

Actualmente, operan en Chile 60 universidades —25 publicas y 35
privadas— prestando servicios educativos a mds de 700.000 alumnos
universitarios. Las 25 universidades publicas reciben aportes fiscales
(directos e indirectos) para financiar tanto sus actividades de ensehanza
como de investigacion. A dichos recursos de origen fiscal se agregan
ingresos provenientes del pago de matricula y tuicién por parte de los
alumnos, donaciones, venta de servicios —tanto a agencias de gobierno
como al sector privado—, fondos de I+D obtenidos por medio de concursos
publicos y demads. Las otras 35 universidades son estrictamente privadas,
en el sentido de que no reciben aportes del Estado para desarrollar sus
tareas.

Las universidades del primer grupo integran el colectivo CRUCH
que, como se dijo, fue creado en 1954. Algunas universidades —ptblicas
o privadas, metropolitanas o regionales, etc.— son relativamente grandes
(su matricula alcanza a 20.000 o 30.000 alumnos), otras son mas pequeias,
enrolando una poblacién estudiantil de unos pocos miles de alumnos.
Algunas cubren 50 o 60 disciplinas, mientras que otras solo se dedican a
unas pocas especialidades. Un nimero elevado de universidades no ha
cumplido a cabalidad con los requisitos de acreditacion que la ley exige. El
tema de la acreditacién permanece atin como un campo de alta opacidad
en el medio local.

Se observan muy marcadas diferencias de estructura y comporta-
miento entre las universidades locales. Solamente unas pocas son
universidades de investigacion donde ademas de ensehanza de pre y
posgrado se llevan a cabo tareas de I+D en una escala significativa. Por el
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contrario, la gran mayoria de las universidades chilenas solo se dedican a la
ensefianza. Pese a ello, el factor competencia haido crecientemente ganando
espacio tanto en el campo de la ensefianza como en el de la investigacion.
Tal como veremos posteriormente, las distintas universidades siguen
estrategias diferentes para ganar participacion de mercado, buscando captar
estudiantes y fondos concursables de I+D. Algunas optan por diversificar
su oferta educativa en distintas regiones del pais, abriendo nuevos campus
de ensefanza a lo largo de la geografia nacional. Otras buscan ampliar
el mix de disciplinas cientificas y de formacién técnica en que imparten
instruccién. Unas pocas buscan crecer expandiendo su oferta educativa
de pregrado, pero concursando también por recursos ptiblicos de I+D en
nichos especificos como la biotecnologia, la acuicultura u otros. También se
puede observar que algunas universidades regionales han optado por abrir
campus de ensefianza en la Regiéon Metropolitana para competir también
en este mercado en rapido crecimiento. Como en cualquier otro &mbito de
la actividad productiva, las distintas universidades optan por estrategias
diferentes para ganar presencia en el mercado.

Dos universidades grandes de alto prestigio, la Universidad de Chile
y la Pontificia Universidad Catélica de Chile, dominan la escena, tanto en
enseflanza de pre y posgrado como en investigaciéon. Un pequefio grupo
de universidades (publicas y privadas) de escala mas reducida compite
con aquellas, buscando aumentar su presencia en el mercado. Entre
estas se cuentan —en el ambito publico- la Universidad de Concepcién,
la Universidad de Santiago, la Universidad Federico Santa Maria, la
Universidad Catdlica de Valparaiso y la Universidad Austral. Entre las
privadas cabe mencionar la Universidad Adolfo Ibafiez, la Universidad
del Desarrollo, la Universidad Andrés Bello, la Universidad de Los Andes,
la Universidad Alberto Hurtado y la Universidad Mayor. Todas estas son
universidades de ensefianza que, gradualmente y de manera incipiente
aun, comienzan a incursionar en tareas de I+D. Su escala operativa es
significativamente menor que las dos mencionadas en primer término.

La creacion de nuevas universidades

En el cuadro VIL1 se describe el patrén de ingreso de nuevas
universidades al mercado tras la desregulacién del mismo en 1981. El
cuadro distingue entre universidades, por un lado, atendiendo a aquellas
que pertenecen al CRUCH vy las privadas, y, por otro, centros de formacién
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Cuadro VII.1
INGRESO DE NUEVAS UNIVERSIDADES, INSTITUTOS
PROFESIONALES Y CENTROS DE EDUCACION PROFESIONAL
TRAS LA DESREGULACION DEL MERCADO CHILENO, 1980-2006

1980 1986 1990 1995 2000 2006
Universidades del CRUCH 8 20 20 25 25 25
Universidades privadas 3 40 45 39 36
Total de universidades 8 23 60 70 64 61
Institutos profesionales CRUCH - 4 2 - - -
Institutos profesionales privados - 19 76 73 60 43
Total institutos profesionales 23 78 73 60 43
Centros de formacion profesional 132 161 127 116 102
Total de organizaciones de educacion terciaria 8 178 300 270 240 206

Fuente: Sobre la base de paginas web del MINEDUC (Ministerio de Educacion).

profesional e institutos profesionales, que la legislacién chilena admite
como organizaciones de educacioén terciaria.

La informacién permite identificar tres etapas diferentes. Hay un
primer momento en el que el ingreso de nuevos prestadores de servicios
educativos ocurre a un paso acelerado, tras la desregulacién del mercado.
La presencia de un alto grado de demanda insatisfecha y la introducciéon
de subsidios a la demanda —créditos reembolsables y becas— llevan a que
inicialmente los mercados de educacién terciaria crecieran a tasas de
dos digitos. Nuevos segmentos de poblacién comienzan a ingresar a la
educacién terciaria, en concordancia con una etapa de gran expansion de
la economia chilena y de democratizacion del ingreso a las universidades
nacionales. Esta etapa fue seguida por una segunda fase de desarrollo
sectorial en la que se reduce considerablemente el ritmo de ingreso de
nuevos prestadores de servicios de educacion terciaria. Ello ocurre en la
década de 1990. Finalmente, la industria entra en una tercera fase de su
ciclo de vida en la que se observa la salida de organizaciones educativas del
mercado, asi como fusiones y adquisiciones de universidades, en algunos
casos, incluso, por parte de universidades extranjeras que deciden entrar
en el mercado local. Desaparecen muchos centros de educacion técnica e
institutos profesionales.

El ingreso de nuevas universidades al mercado ha ocurrido
siguiendo dos légicas muy distintas. Por un lado, numerosas universidades
han optado por lo que aqui hemos denominado estrategia de ingreso de
bajo perfil que involucra la apertura de una nueva institucién de ensefianza
superior con escaso cuidado por la calidad del proyecto educativo,
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prestando solo un minimo de atencion a la infraestructura fisica, a la calidad
del plantel de profesores, etc. La apertura de nuevos campus de ensefianza
a lo largo de la geografia nacional de acuerdo a profesores part time traidos
desde la capital por unas pocas horas del dia ha sido frecuente en este
segmento de la nueva oferta educativa. Por otro lado, un pequefio niimero
de universidades ha optado por lo que llamamos estrategia de ingreso de
alto perfil que involucra una infraestructura de clase mundial, profesores
con graduacién de doctorado o master y un curriculum de ensefianza
cercano al estado del arte internacional. La matricula y los costos de tuicién
en este segmento son claramente mas altos que en el primero y la oferta
de servicios esta dirigida a los sectores mas acomodados de la poblacién.
Algunas de estas universidades de mads alto perfil han optado en afios
recientes por iniciar actividades de investigacion y desarrollo. También han
comenzado a establecer acuerdos de doble titulacion con universidades de
paises desarrollados.

La naturaleza de ambos modelos educativos es claramente distinta.
La estrategia de bajo perfil refleja una conducta de maximizacién de
beneficios a corto plazo, influida por la existencia de demanda excedente
en los mercados de servicios de educacioén terciaria, y un marco regulatorio
sumamente endeble que no ha exigido mucho en materia de acreditaciéon
de calidad. Ello ha permitido que se desarrollara una extensa industria
universitaria de menor calidad. Por otro lado, la estrategia de alto perfil
ha dado origen a un pequeno nticleo de nuevas universidades de alto
nivel académico que atiende a los sectores de mayor ingreso dentro
de la sociedad chilena. Aqui los servicios educativos buscan acercarse a
estandares internacionales. Con el tiempo se ha ido generando un modelo
altamente segmentado de servicios educativos de nivel terciario.

La industria parece haber alcanzado un plateau en el que la
competencia por alumnos y fondos concursables ha ido aumentando.
La posicion de los dos actores dominantes —la Universidad de Chile y la
Pontificia Universidad Catdlica— se ve crecientemente erosionada por el
avance de un pequefio grupo de universidades que desarrollan nuevos
estilos de competencia para captar alumnos y recursos de investigacion.
Pese a que en el conjunto del pais la fracciéon de estudiantes de 19 a 24 afios
que entra al sistema universitario se ubica en torno al 38% (indice que ha
crecido significativamente desde el 19% de una década atrés), en los dos
quintiles de mayor ingreso, dicha fraccion alcanza a mas del 80%, dando
cuenta del alto grado de cobertura que la educacién terciaria ha logrado
en los tramos mas altos de la comunidad. Ello sugiere que para seguir
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avanzando en equidad de acceso, serd necesario en afios futuros examinar
con cuidado tanto los costos de acceso (matricula y tuicién) como los
subsidios a la demanda si se pretende lograr mayor penetraciéon en tramos
de menor ingreso. Cabe recordar en este sentido que Chile es uno de los
paises del mundo donde mayor es la proporcién del financiamiento de la
educacioén terciaria —un 80%— que proviene de las propias familias.

Subsidio a la demanda y acceso al mercado

Elingreso a las universidades ha crecido enormemente en Chile en el
curso de las tltimas dos décadas. El nimero de estudiantes pasé6 de 245.000
en 1990 de jévenes de 19 a 24 afios a casi 800.000 en la actualidad —cerca del
40% del total de dicho grupo etario.

Varias fuerzas explican lo ocurrido en este ambito. Por un lado, la
economia chilena atraves6 una etapa de gran expansion entre 1984 y 1998,
alcanzando una tasa media anual del 7,5%. Una gran cantidad de nuevas
industrias entraron en produccién —vinos, frutas, acuicultura, celulosa y
papel, etc.— demandando personal calificado de muy distintas disciplinas.
La economia vivié un marcado proceso de profundizacion tecnolégica que
requirié capital humano de todo tipo. Las universidades y los centros de
formacion profesional respondieron a dicha sefial de mercado.

Por otro lado, el subsidio a la demanda crecié mucho, mas alla de que
en tdltima instancia las familias terminan financiando a través del reembolso
de los préstamos el acceso de sus miembros al mundo universitario. Es
importante observar que la tasa de acceso fue sumamente alta en los
quintiles mas bajos de la distribucién, hecho marcado por un avance del 4%
al 15% de acceso en el tramo de 19 a 24 afios en el quintil inferior, y del 8%
al 21% en el quintil siguiente. En los tiltimos afios, son muchas las familias
chilenas que, por primera vez, han logrado enviar un hijo a la universidad.
En los cuadros VIL.2 y VIIL.3 se describe lo ocurrido.

Con relacién al mix publico/privado de provision de servicios,
resulta notable el hecho de que es el sector privado el que ha expandido
abruptamente su participacién en el mercado, como se muestra en el
grafico VIL1.
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Cuadro VII. 2
INGRESO DE NUEVOS ESTUDIANTES EN EL SISTEMA
UNIVERSITARIO CHILENO, 1983-2006

1983 1985 1990 1995 2000 2006
Universidades del CRUCH 105 341 108 674 108 119 154 885 201186 256 750
Universidades privadas 2708 4953 19509 69 004 101 386 180 346
Total universidades 108 049 113625 127 628 223 889 302 562 473 096
Institutos profesionales 25244 32233 40 006 40 980 79 904 119 251
Centros de formacion profesional 39702 50 425 77774 72735 53 354 63 387
Total 172 995 196 283 245 408 337 604 435 830 619734

Fuente: Sobre la base de paginas web del MINEDUC (Ministerio de Educacion).

Cuadro VII.3
ACCESO A LA UNIVERSIDAD POR TRAMOS DE INGRESO,
EN JOVENES DE 19 A 24 ANOS, 1990-2006
(En porcentajes)

Quintiles de ingreso 1990 1996 2003 2006
| 46 76 12,4 17,3
Il 75 13,5 19,2 22,4
11l 12,2 19,7 32,1 31,7
1% 22,4 33,2 48,6 49,6
v 39,7 63,2 73,7 80,0
Total 15,6 26,1 37,8 38,3
Quintil V/ Quintil | 8,6 83 59 46

Fuente: Sobre la base de paginas web del MINEDUC (Ministerio de Educacion).

Financiamiento

Las universidades publicas chilenas financian sus actividades a
partir de recursos fiscales —el aporte fiscal directo (AFD) y el aporte fiscal
indirecto (AFI)- e ingresos de otras fuentes, como pagos de matricula y
tuiciéon por parte de los estudiantes, donaciones, venta de servicios a
agencias del sector publico o empresas y otros. El1 AFD constituye la
mayor de las fuentes presupuestarias de que disponen las universidades
del CRUCH, aunque su peso relativo ha ido bajando en el tiempo. Por
otra parte, se observa una significativa varianza entre universidades
del CRUCH en lo que atafie a la importancia relativa del AFD dentro de
sus fuentes de ingreso. Para el conjunto del sistema, el mismo oscila en
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Gréfico VII.1
ALUMNOS INCORPORADOS A LA EDUCACION TERCIARIA
SEGUN TIPO DE PRESTADOR PUBLICO/PRIVADO
DEL SERVICIO EDUCATIVO
(1990 = 100)
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Fuente: Sobre la base de paginas web del MINEDUC (Ministerio de Educacion).

torno al 30%, pero es bastante mas alto en la Universidad Austral o en la
Universidad Federico Santa Maria y mucho mas bajo en la Universidad de
Chile, en la Universidad de La Frontera o en la Universidad de Los Lagos.
Una segunda fuente de financiamiento fiscal —significativamente menor
que la anterior— es el AFI. Este es un financiamiento que reciben los mejores
27.500 alumnos clasificados en la prueba anual de Aptitud Académica, en
la que compiten unos 200.000 postulantes. Dichos alumnos se ordenan en
cinco grupos en funcién de los puntajes alcanzados y cada grupo recibe una
alicuota (decreciente) comparando con el grupo de mejor rendimiento. Se
trata de un premio a la excelencia, pero dadas las diferencias de formacién
que los alumnos traen de la ensefianza media —comparando alumnos que
llegan del sistema ptblico y ptblico subvencionado con aquellos otros que
provienen del segmento privado—, el AFI termina siendo un factor que
acenttda la segmentacién dentro del sistema educacional chileno. El AFI lo
reciben las universidades a las cuales los alumnos postulan, esta es la razén
por la que el grueso de los recursos AFI termina entrando en las cuatro o
cinco universidades de mas prestigio dentro del mundo académico chileno,
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esto es: la Universidad de Chile, la Pontificia Universidad Catdlica, la
Universidad de Santiago, la Universidad de Concepcion, la Universidad
Catolica de Valparaiso y unas pocas mas.

En 1990, el AFD y el AFI conjuntamente representaban el 67,6%
del total de los recursos de las universidades del CRUCH. En 2007,
dicha proporciéon habia caido al 35%, aproximadamente. En el interin
fue creciendo la fraccién del total de ingresos que se cubre por cobro
de matricula y tuicion a los estudiantes, asi como también por fondos
concursables otorgados por diversas agencias ptublicas. En otros
términos, pese a ser todavia muy importantes, los fondos fiscales han
ido perdiendo terreno relativo frente a los ingresos obtenidos por via
competitiva, ya sea a través del pago de alumnos, o por proyectos de I+D
(Katz y Spence, 2009).

Dentro del cuadro general hasta aqui descrito, resulta importante
observar que las distintas universidades ptblicas han seguido estrategias
distintas, lo que se manifiesta en un mix muy diferenciado de recursos
fiscales, pago de alumnos y venta de servicios para cubrir sus presupuestos
operativos. Ello se pone de manifiesto en el grafico VIL.2.

Tal como vemos, las diferencias son sumamente marcadas. Destaca
en ese sentido, por ejemplo, que mas del 70% de los ingresos de la
Universidad Arturo Prat provienen del cobro de matricula y tuicién a los
alumnos, mientras que solo el 17% corresponden a dicha fuente de fondos
en la Universidad de Atacama. Asimismo, observamos que los recursos
fiscales constituyen el 47% del total de ingresos para la Universidad Austral
y solo el 7,1%, el 6,1% y el 5,6%, respectivamente, para la Universidad
de La Frontera, Universidad de Los Lagos y Universidad Tecnoldgica
Metropolitana. Siguiendo idéntico patrén, notamos que los ingresos por
venta de servicios, donaciones, etc., constituyen el 66% del total para la
Universidad de Chile, el 63% para la Universidad de Atacama, y el 59%
para la Pontificia Universidad Catdlica, en tanto que dichos ingresos solo
constituyen una fraccién menor en el caso de la Universidad Arturo Prat, o
de la Universidad Catoélica de la Santisima Concepcién.

Habiendo hasta aqui examinado la varianza que se observa enlo que a
fuente de fondos se refiere en el grupo de universidades del CRUCH, parece
importante referirnos a continuacién a la varianza que se puede observar en
lo que atafie a desempenio. En este sentido, una primera distincién importante
es entre universidades de investigacién y universidades de ensefianza. En el
primero de estos dos grupos comienza a aparecer contemporaneamente la
tercera mision de las universidades a que haciamos referencia en las paginas
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Gréfico VII.2
FUENTES DE FONDOS EN LAS UNIVERSIDADES DEL CRUCH, 2006
(En porcentajes)
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Fuente: Anuarios CRUCH.

introductorias de este capitulo, al referirnos a la transferencia tecnolégica
hacia el sector productivo. Al ser este el tema que prioritariamente interesa
a los efectos de este trabajo, concentraremos nuestra atencién en lo que
sigue en el grupo de universidades de investigacién. En el cuadro VIIL.4
se identifica cuales son las universidades de investigacién en el medio
local, y cudl es su productividad en términos de niimero de publicaciones
efectuadas en revistas internacionales.

La produccién de investigacion de las universidades tradicionales
esta directamente correlacionada con la cantidad de doctores contratados
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Cuadro VIl.4
PUBLICACIONES EN REVISTAS INTERNACIONALES, 2001-2004

Universidad Publicaciones
Universidad de Chile 3123
Universidad Catclica de Chile 1975
Universidad de Concepcion 1237
Universidad de Santiago 725
Universidad Austral 527
Universidad Federico Santa Maria 293
Universidad Catdlica de Valparaiso 247
Universidad Catlica del Norte 226
Universidad de La Frontera 216
Universidad de Valparaiso 131
Universidad de Antofagasta 139
Universidad de Talca 99
Universidad Andrés Bello 82
Universidad de Los Lagos 66
Universidad de La Serena 70

Fuente: Academia de Ciencias de Chile, “Analisis y Proyecciones de la Ciencia Chilena”, 2005.

en cada universidad, ya sea en términos de frecuencia absoluta, o de
jornadas completas equivalentes (JEC).

Tal como se ha mencionado previamente, la Universidad de Chile
y la Pontificia Universidad Catdlica lideran la escena en términos de
publicaciones por profesor de jornada completa equivalente, seguidas,
a bastante distancia, por la Universidad de Concepcién, la Universidad
Federico Santa Maria, la Universidad de Talca y otras (véase el grafico
VIL3). La evidencia recogida parece sugerir la presencia de moderadas
economias de escala en investigacion, aunque no asi en ensefianza. En este
sentido, vemos que la productividad parece ser mayor en la Universidad de
Chile y en la Pontificia Universidad Catolica que en las restantes del grupo
de universidades de investigacién. Estimaciones por via de funciones
de produccion del pardmetro de retornos a escala en el campo de la I+D
confirman dicha aseveracion.

Hasta aqui nuestro estudio se ha basado en informacién estadistica
secundaria disponible en paginas web del Ministerio de Educacién o de
las mismas universidades. Para profundizar en la comprensiéon del tema
relaciones universidad-empresa, hemos creido interesante recurrir a
estudios de casos que nos permitieran examinar situaciones especificas
con mayor detalle. Hemos elegido en tal sentido el caso de la Universidad
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Gréafico VII.3
PUBLICACIONES EN REVISTAS ACREDITADAS
INTERNACIONALMENTE POR PROFESOR DE JORNADA
COMPLETA EQUIVALENTE, 2008
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Fuente: Publicaciones registradas internacionalmente, CONICYT.
Cuadro VIL.5
PERFIL DE LAS CINCO MAYORES UNIVERSIDADES
DE INVESTIGACION EN CHILE, 2006
- Pontificia A P A
. Universidad - .
Indicador de Chile UHIVE’IS.Iﬂad de Concepcion de Santiago Austral Promedio
Catolica
Estudiantes
Nimero 28549 21374 21500 18671 10790 20177
Graduados (porcentaje) 13,4 16,8 12,4 17,5 10,8 14,2
Doctorados otorgados 85 56 44 25 15 45
Profesores
Nimero 3589 2615 1466 1983 948 2120
Tiempo completo (porcentaje) 49,1 62,8 81,0 42,0 69,8 60,9
Doctorados (porcentaje) 20,5 50,0 31,4 16,1 23,5 28,3
Doctorados tiempo completo (porcentaje) 712 798 9,5 76,6 955 839
Investigacion
Proyectos 384 280 134 108 55 192.2
Publicaciones 3244 2233 1350 625 600 1121

Fuente: Departamento de Medicion, Registro y Evaluacion (DEMRE), Universidad de Chile (2006) y E/ Mercurio (2006).
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Cuadro VII.6
NUMERO DE GRADUADOS, PROYECTOS DE I+D
Y PUBLICACIONES POR JCE
Las cinco mayores universidades publicas de investigacion

Pontificia

Universidad Universidad iversi iversi Universidad
de Chile . de Concepcion de Santiago Austral
Catdlica
Publicaciones por JCE 1,84 1,36 1,14 0,75 0,91
Proyectos |+D por JCE 0,22 0,17 0,11 0,13 0,08

Fuente: Departamento de Medicion, Registro y Evaluacion (DEMRE), Universidad de Chile (2006) y £/ Mercurio (2006).

de Talca y su relacién con la industria fruticola y vinera del sur de Chile.
Siguen, a continuacion, los resultados obtenidos en esta parte del estudio.

La relaciéon universidad-empresa vista
desde la 6ptica de un estudio de caso

Para penetrar mds en detalle en el tema universidad-empresa,
hemos elegido un campo especifico —fruta y vinos— y una universidad en
particular —Talca— y realizado entrevistas de campo a fin de comprender
de manera maés directa el surgimiento de vinculos de asociatividad entre
ambas. La pregunta central es cémo se ha ido construyendo asociatividad
y nuevos desarrollos institucionales en este caso particular y cémo ello ha
dado paso a la creacién y difusién de nuevas capacidades tecnoldgicas
y nuevos vinculos universidad-empresas. Veamos, primero, qué nos
dicen las entrevistas con productores y, posteriormente, lo recogido en
nuestras visitas a centros de investigacion y transferencia tecnolégica de la
Universidad de Talca.

Warpi, una empresa hortofruticola

En 1988 la firma adquiere un campo de 22 hectareas. Hoy tiene 500
hectareas plantadas y emplea a 420 personas. En sus origenes, la firma
dependia mucho de informacién tecnoldégica que obtenia en Santiago.
Sin embargo, se podria describir su trayectoria como la de un creciente
enraizamiento en la region y un uso cada vez mayor de conocimientos
tecnolégicos de origen local. En opinién de su duefio, esa es también la
historia de las otras 14 firmas con las que comparte el llamado grupo de
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transferencia tecnolédgica (GTT) que opera como un espacio importante
de asociatividad, en el que se difunden nuevas ideas sobre tecnologia y
organizacién de la produccién. La firma ha ido cambiando su modelo de
organizacién del trabajo y desarrollando proveedores locales de servicios
y, también alli, se han gestado nuevas formas de difusién tecnolégica en la
region.

Si bien en sus origenes operaban con tecnologia norteamericana,
gradualmente han ido cambiando hacia practicas tecnolégicas europeas,
primero, y de Nueva Zelandia, posteriormente. En materia de productividad
se ha conseguido cerrar la brecha relativa con este tiltimo pais. Sin embargo,
subsisten diferencias importantes de productividad promedio en la zona
cuando comparamos fincas que no participan de los GTT y aquellas que si
lo hacen. El entrevistado calcula que solo el 20% de los productores de la
region tiene rendimientos similares a Nueva Zelandia, siendo mucho menor
el rendimiento por hectarea de los productores pequefios y medianos que
aun estdn muy por detras de las mejores practicas internacionales. Emplean
tanto asesorias externas como desarrollos tecnolégicos propios efectuados
en sus propios establecimientos agricolas para mejorar semillas, plantas,
métodos de siembra y cosecha y demds. Se ha ido incorporando una
nueva generacion de profesionales jévenes mucho mas abiertos al mundo
y perceptivos de lo que pasa internacionalmente en materia tecnoldgica.
El GTT se retine una vez al mes con profesionales de la Universidad de
Talca para intercambiar informacién y explorar nuevas lineas de accién.
En esa reunién participan también viveros y firmas exportadoras de frutas,
lo que da lugar a una maduracién sistémica del grupo en su conjunto.
El proceso madurativo que ha ido sufriendo la firma y el conjunto de la
industria es muy marcado. Hoy los viveros entregan plantas de mucha
mejor calidad, y los exportadores se manejan con gran profesionalismo. Se
ha difundido la trazabilidad y ya no se vende a un intermediario y a granel,
sino que se lleva la producciéon a supermercados tipo Wall Mart o Tesco,
cumpliendo estrictas especificaciones tecnoldgicas y saltando la etapa de
la intermediacion. Es interesante observar que las empresas extranjeras
que previamente operaban integradas verticalmente, produciendo
ellas mismas la fruta y exportando luego, han ido abandonando la fase
productiva —al no ser competitivas en costos con los productores locales—
y se han concentrando exclusivamente en actividades de exportaciéon. En
la actualidad, hay alrededor de 400 exportadores chilenos, mientras que
anteriormente el 70% de la exportacién se efectuaba a través de cuatro
o cinco firmas extranjeras. Esta transformaciéon comenzé en los afios
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ochenta. A las ventajas comparativas naturales, Chile agrega un factor
adicional: la aparicion de un nuevo tipo de empresario fruticola, mas
joven, profesionalizado y més consciente de la necesidad de profundizar
tecnoldgicamente en su modelo operativo. La competencia ha aumentado
—Argentina, Australia, etc.—, pero también lo ha hecho la eficiencia local. Se
apoyan ahora mas que antes en conocimientos tecnolégicos que provienen
del Centro de Pomaceas de la Universidad de Talca y en un mayor didlogo
y asociatividad entre empresas. Esto es un fenémeno de los tltimos 10
afios. También menciona el hecho de que ciertas figuras emblematicas —el
vicerrector académico de la Universidad de Talca y el director del Centro de
Poméceas, por ejemplo— han trabajado para que las cosas se encaminaran
de la forma como lo han hecho.

Vina Echeverria

El titular de esta firma es agrénomo y endlogo de profesion.
También, economista de formacién internacional. Ha participado —y sigue
participando— en el proceso de construccion de institucionalidad que
registra la industria vitivinicola chilena a lo largo de la tiltima década. Dicha
institucionalidad se ha plasmado en fechas recientes en la constitucion
del denominado cluster del vino, que es un entramado de empresas y
universidades con una extensa agenda de investigacion y transferencia
tecnolégica hacia el sector productivo. En dicho cluster intervienen
universidades como la Universidad de Chile, la Pontificia Universidad
Catolica, la Universidad Federico Santa Maria, la Universidad de Talca
y otras. También ha tenido un impacto importante sobre los fabricantes
de equipos, insumos agroquimicos y servicios a la produccién (endlogos,
agrénomos, etc.). Es interesante observar que todo este esfuerzo ha contado
con un estrecho apoyo del sector ptiblico, que ha aportado financiamiento y
ayuda en las negociaciones internacionales, facilitando que la Corporacién
del Vino adopte un rol proactivo en el desarrollo del sector. Se ha logrado
progresar en la produccién de envases, material de empaque, logistica de
distribucién, creacién de varietales, marcas locales y demas. El mercado va
gradualmente buscando soluciones en la formacién de recursos humanos
y en la realizacién de esfuerzos de investigacion y desarrollo. Las empresas
estan jugando un papel muy activo en esta direccién. El papel del sector
universitario, aportando nuevos conocimientos tecnolégicos, lleva a pensar
que Chile podra ir construyendo nuevas formas de insercién competitiva
internacional sobre la base de una oferta diversificada de vinos finos.
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Centro de Investigacion en Pomaceas,
Universidad de Talca

El Centro de Investigacion en Poméaceas fue creado en 1995 por tres
investigadores de la Universidad de Talca con apoyo del sector ptblico.
Dentro del cuadro productivo de la region, los mencionados investigadores
buscaban identificar aquellos temas en los que la universidad podia hacer
un aporte significativo a la economia regional. Hoy cuentan con unas 17
personas, cinco de ellas financiadas por la Universidad de Talca y el resto
cubierto por fondos externos, tanto del sector ptublico como del dmbito
privado, relacionados estos tltimos con contratos de asistencia técnica.
El presupuesto global del centro es de unos 500.000 ddlares anuales. La
universidad aporta los edificios, pero el equipamiento del centro y los
gastos de mantenimiento sale de trabajos de asesoramiento a empresas de
la regién. Existen, hoy por hoy, agencias privadas de certificacion, pero ellos
cumplen un papel importante en este campo. Los rendimientos promedio
por hectdrea han aumentado de manera significativa en funcién de las
mejoras tecnolégicas incorporadas. Ha mejorado el manejo agronémico de
los huertos, la tecnologia de transporte y empacado y demas. El manejo
de la canopia, el calibre y el color de la fruta muestran grandes progresos
entre los empresarios de la regién. A mayor calibre del fruto mayor precio
y mejor rentabilidad, lo que los productores locales han aprendido en los
dltimos afios. Es interesante observar que alumnos de los dltimos afios de
la Universidad de Talca estan preparando sus tesis de graduacion en este
centro y desarrollan planes para seguir en contacto con empresas fruticolas
de la region.

Centro Tecnolagico de la Vid y el Vino,
Universidad de Talca

Al igual que el Centro de Pomaéceas, el Centro de la Vid y el Vino
de la Universidad de Talca muestra una excelente insercién en el medio
productivo e institucional de la region. Fue creado en octubre de 1996 a
partir de aportes del sector ptiblico y de recursos de la Universidad de Talca.
Es una organizacién pequena (17 personas) y cuenta con un presupuesto
de alrededor de 600.000 ddlares anuales. Se dedica a proveer servicios
técnicos a las vifas y a la industria vitivinicola y a hacer I+D sobre temas
como la seleccién clonal, la evaluacién de portainjertos, la ecofisiologia
de la vid, la zonificacién (o analisis del terroir) en la subregién del Maule,
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y también en la IV y VIII regién de Chile. Su presupuesto alcanza a unos
600.000 doélares anuales. Se financia parcialmente con recursos ptiblicos
y participa de consorcios tecnoldgicos con empresas del sector y otras
universidades, entre ellas la Universidad de Chile y la Federico Santa
Marfa. Mantiene convenios y programas de intercambio con centros
semejantes en la Universidad de California en Davis, con la Universidad
de Adelaida en Australia, con Oregon State University en Estados Unidos
y otras. Financia alumnos de doctorado y de madster con recursos de los
consorcios tecnolégicos.

Conclusion

Las universidades chilenas han ido experimentado un fuerte proceso
de transformacion ante la creciente competencia que ha ido tomando forma
tanto en los mercados de enseflanza como de investigacion, en el curso de la
dltima década. Hemos detectado una diversidad de estrategias destinadas
a captar poblacion estudiantil, por una parte, y fondos concursables de
investigacion, por otra. Pese a que el escenario estd ampliamente dominado
por las dos mayores universidades del pais, la Universidad de Chile y la
Pontificia Universidad Catolica, un selecto niimero de universidades mas
pequenas (tanto publicas como privadas) ha ido ganando terreno en los
altimos afios, erosionando las posiciones de liderazgo ostentadas por las
dos universidades mayores. De manera incipiente, comienzan a abrirse
nuevas formas de relaciéon universidad-empresa, y ello esta asociado a la
gradual construcciéon de nuevas instituciones en esta direccién, tanto en el
ambito metropolitano como en el regional. Los consorcios de investigacion,
los programas de Innova-Corfo, etc., constituyen distintos modelos de
construccién de nueva institucionalidad, en franco proceso de expansién. El
trabajo muestra cémo distintas estrategias son factibles para profundizar la
penetracion enlos mercados de ensefianza y de investigacién. En este tiltimo
campo -la investigacién—, parecerian existir economias de escala, aunque
el tema deberd quedar para una préxima investigaciéon de mayor detalle.
El material de caricter agregado presentado en las primeras secciones
del trabajo ha sido complementado con un estudio de casos en el que se
examinan los vinculos entre firmas fruticolas y vineras y la Universidad de
Talca. Esta parte de la investigacién pone en evidencia el cariz acumulativo
de la creacién de capacidades en ambos lados del mercado, hecho que
toma forma a través de un fuerte esquema cooperativo universidad-
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empresa. La literatura internacional muestra ejemplos relevantes de este
mismo tipo en paises de reciente expansién vitivinicola, como Australia,
Suréfrica, Uruguay o Argentina. Giuliani (Giuliani y Arza, 2009) muestra
cémo vinculos semejantes a los aqui detectados han ido surgiendo en los
casos de Italia y Sudéfrica. El proceso de construccién de institucionalidad
ha demandado més de una década en el medio local y tiene en este
caso epicentro en la regién del Maule donde hemos encontrado formas
coevolutivas de avance entre lo econdmico, lo institucional y lo tecnolégico.
En la actualidad, la industria exhibe un interesante fenémeno de expansion
de la frontera aprovechando los enormes progresos tecnologicos que han
ido tomando forma en materia de riego, en variedades mas resistentes al
clima, etc. Dicha expansién permite ir hacia la produccién de vinos finos
de exportacién en tierras marginales. En este proceso, encontramos que
el rapido crecimiento de nuevas capacidades productivas estd asociado al
desarrollo de nuevas instituciones y formas de asociatividad con ntcleos
universitarios, que van adquiriendo creciente importancia a través
del tiempo. Los instrumentos de apoyo publico a la industria han ido
gradualmente ganando sofisticaciéon y complejidad induciendo al sector
privado a buscar nuevas formas de asociatividad y nuevos estilos de dialogo
con el aparato estatal. Las universidades, por su parte, han avanzado en
la formacion de recursos humanos destinados a estos sectores, creando
nuevas carreras, nuevas especialidades técnicas y demads. La reciente
creacion de la Corporacién del Vino parece dar indicios de un importante
proceso madurativo que ha implicado alianzas y creacién de confianza
entre el sector publico, el privado y los estamentos universitarios. El proceso
madurativo a que hacemos referencia ha tenido no solo impacto vertical,
esto es, a lo largo de la cadena productiva de la industria vitivinicola, sino
que lo estd teniendo también en el plano horizontal, hacia otros sectores
de la economia, el turismo, la hosteleria y otros. Es importante observar
que ello no ha ocurrido con relacién a la produccién de bienes de capital
para la industria. Existen maestranzas y talleres metaltirgicos que pueden
incursionar en el disefio y la fabricacion de equipos, motores, bombas,
etc., pero la debilidad de la trama metalmecénica y electrénica chilena
ha impedido desarrollos en esta direccién. El equipamiento basico sigue
siendo importado. La falta de bienes ptblicos que faciliten un transito mas
firme hacia la produccién metalmecanica y los bienes de capital constituye
un flanco notorio de debilidad en este campo.

Aligual que en el caso del vino, en la industria fruticola detectamos la
aparicién de una nueva generacion de empresarios, agronomos y tecnélogos,
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que esta imprimiendo una impronta de clase mundial al sector, desarrollando
conocimientos tecnoldgicos terroir-y-localidad-especificos que son condicién
sine qua non para un aumento significativo de la productividad local y el
desarrollo de nueva capacidad exportadora. Los mercados mundiales estan
pidiendo producciones mads trazables, etiquetamiento y empaquetado
maés comprador-especifico, confiabilidad en los cronogramas de entrega y
demads. Dado que la industria esta en el proceso de desplazar a las grandes
firmas empacadoras de capital extranjero y desarrollar canales propios de
comercializacién internacional, el ir adquiriendo capacidades locales en estos
campos y desarrollar de acuerdo con ello marcas-pais y tecnologias terroir-
especificas constituye un sendero que tarde o temprano los productores
locales tendran que explorar. Median en este sentido innumerables aspectos
de imperfecta informacién y de acceso a bienes ptblicos que permitan una
produccién mas sostenible ambientalmente y competitiva en escenarios
mundiales. El apoyo del sector ptiblico en este sentido es altamente deseable
si se desea consolidar lo ya alcanzado y permitir que un vasto sector de
firmas pequenas y medianas de identidad familiar alcancen competitividad
internacional en este sector productivo.
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Capitulo VIII

El sistema educativo en
Latinoamérica frente al desafio
de la globalizacion: ;se pueden

aprender lecciones de la

experiencia espanola?

José Garcia Montalvo
Catedrdtico de Economia de la Universitat Pompeu Fabra

Introduccidon

Este articulo repasa la situacién del sistema educativo en
Latinoamérica y las lecciones que se pueden aprender de la experiencia
espanola. El objetivono esrealizar unrecorrido exhaustivo porlos detalles de
los sistemas educativos iberoamericanos!, sino presentar una aproximacion
conceptual de los principales retos educativos de Latinoamérica frente a
un contexto productivo cambiante como consecuencia de la globalizacién.

1 Para una vision reciente y global se puede consultar OEI (2010).
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Este recorrido hace referencias frecuentes a la experiencia espafiola y a las
particularidades del mercado laboral de los jévenes.

Es razonable plantear los principios fundamentales, o hipétesis de
partida, que guian el trabajo. Referirse a la educacién como la solucién al
problemadel desarrolloesunlugar comtiindeorganizacionesinternacionales
y politicos. Se oye con frecuencia que “la educacién es la solucién”,
“solo con més educacién se puede sobrevivir en una economia global” o
que “no existe inversién mas rentable”. Estas visiones grandilocuentes,
simplistas y poco definidas estdan en las antipodas de la visién que se
pretende ofrecer en este trabajo. Parece claro que no existe una solucién
milagrosa en las estrategias para hacer frente a la globalizaciéon. Ademas,
las buenas intenciones y las declaraciones de principios no son buenas
compafieras de viaje en la resoluciéon de problemas importantes puesto que
representan preconcepciones que son solo aparentemente evidentes. Se
trata de priorizar de acuerdo a los avances de la investigacion cientifica en
educacién teniendo en cuenta que los presupuestos ptiblicos son limitados.
En este sentido el documento 2021 Metas educativas: la educacion que queremos
para la generacion de los bicentenarios plantea un diagndstico y un catdlogo de
medidas excesivamente ambicioso. El problema con estos planteamientos,
al igual como estd sucediendo con los llamados Objetivos de Desarrollo
del Milenio, es que su previsible fracaso genera desesperanza y dificulta
conseguir fondos para futuros esfuerzos.

En segundo lugar, y en la misma linea que el comentario anterior,
existe una vision muy generalizada de que se puede mejorar el nivel
educativo de un pais simplemente aumentando los recursos invertidos
en educaciéon. En muchas ocasiones se justifica esta afirmacién mostrando
la correlacion entre la proporcién del gasto en educacién y el nivel de
renta per capita de una muestra de paises. Obviamente esta correlacion
no califica como evidencia cientifica puesto que la correlacién entre estas
magnitudes no implica nada sobre la direcciéon de la causalidad. La
interpretacién podria ser que sociedades que gastan mas en educacién son
mas productivas y, por tanto, mas ricas o que sociedades mas ricas pueden
permitirse invertir méds en educacién. En la educacién, como en muchas
otras areas donde la politica ptblica tiene un papel importante, es necesario
fijar prioridades. Por tanto, es preciso definir las areas que tienen una
mayor rentabilidad social y las intervenciones mas efectivas en términos de
costos y beneficios. El documento 2021 Metas educativas plantea una vision
basada en la aportacion de 104.000 millones de doélares para conseguir 11
metas generales y 27 metas especificas. Los objetivos son excesivos y, como
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ya sabemos por muchas otras iniciativas, los compromisos financieros no
siempre se cumplen. No obstante, es muy loable el esfuerzo que hace el
documento por cuantificar el costo aproximado de conseguir los objetivos
perseguidos.

En tercer lugar, también existe la creencia generalizada de que la
relacién entre el sistema educativo y el productivo se rige por una especie
de ley de Say: la oferta de trabajadores con mayor nivel educativo genera
su propia demanda. Esta concepcién generalmente aceptada es errénea:
un sistema productivo centrado en sectores de baja productividad no
demanda trabajadores con un elevado nivel educativo. Si la oferta es
mucho mas grande que la demanda en los niveles educativos superiores,
entonces se produce un fenémeno bien conocido: la sobrecualificacion.
Y, como la productividad esta asociada fundamentalmente al puesto de
trabajo y no al nivel educativo del trabajador, tener una mano de obra més
formada no revierte en una mejora de la productividad. El caso espafiol es
muy significativo en este aspecto y puede servir para extraer ensefianzas
ttiles de lo que no debe hacerse. El aumento del nivel de formacién de la
poblacién tiene que venir acompanado de otros factores (reducir las trabas
para la apertura de negocios, flexibilizar el registro de empresas, apoyar
la iniciativa empresarial de los jévenes, etc.) para tener un efecto sobre la
productividad general de la economia.

Por tanto, en este trabajo se pretende aplicar el filtro del conocimiento
cientifico y la evidencia empirica a la visién tradicional que implica una
conexion del tipo mas gasto en educacién aumenta el nivel de formacién
de la poblacién, lo que eleva la productividad y aumenta el nivel de vida
basada en simples intuiciones aprioristicas.

Por dltimo, se ofrecen referencias frecuentes al caso espafiol y, en
particular, al mercado laboral de los jovenes. El sistema educativo espafiol,
y el mercado laboral de los jovenes, es bastante disfuncional comparado
con otros paises desarrollados. En este sentido se pueden extraer lecciones
para Latinoamérica respecto a las estrategias que se deberian evitar.
Aunque pueda parecer paradéjico, Latinoamérica tiene muchas cosas que
ensefarle a Espafia en el campo educativo. La méds importante es como
generar conocimiento cientifico sobre nuevas intervenciones educativas
antes de ponerlas en practica.
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El nivel formativo en Latinoamérica:
un breve diagnostico

El anélisis de propuestas de politica educativa tiene que partir de
un primer diagnoéstico de la situacién formativa en Latinoamérica?. En el
gréafico VIIL.1 se muestran los afios medios de educacion por grandes areas
geograficas. Las medias de cada grupo estan ponderadas por la poblacién de
cada pais. Se podrian utilizar muchos otros indicadores, comolamatriculaciéon
en secundaria o terciaria, pero el niimero medio de afios de educacién es un
buen indicador sintético del nivel formativo de una sociedad.

Destacan las economias avanzadas con casi 11 afios de educacién
media. Latinoameérica aparece por encima de la media del mundo pero supera
por poco los ocho afios. En principio el estar un 5,5% por encima de la media
del conjunto de paises deberia ser un aspecto positivo si el crecimiento de
los afos de educacion fuera superior al del conjunto mundo. Por desgracia,
la situacién es la contraria. En el grafico VIIL.2 se muestra que la formacién
media de los ciudadanos de los paises de Latinoamérica ha crecido muy por
debajo de otras areas geograficas que tienen en 2010 un nivel de formacién
inferior a Latinoamérica. Por tanto, la zona LAC (América Latina y el Caribe)
esta perdiendo posiciones respecto a otras dreas menos desarrolladas y, si
todavia se mantiene por encima de la media mundial, es porque tenia un
nivel inicial de formacién bastante elevado respecto al conjunto.

En el grafico VIIL2 también se muestra el rdpido crecimiento de los
anos de escolarizacién en Espafia, el doble del total del mundo y mas del
doble que en los paises desarrollados.

Un aspecto muy importante de los paises LAC en general, pero
especialmente respecto a la educacion, es la gran diversidad en su situacion.
La media de la regién es importante, pero pierde algo de interés cuando se
comprueba cudn diferentes son las situaciones de los distintos paises de la
region. El niimero de afios medio de escolarizacion de la poblacion en los
paises LAC oscila de los 10,6 afios de Cuba a los 4,8 afios de Guatemala.

Sin embargo, mas preocupante que la pérdida de posiciones relativas
en educacion de los paises LAC frente a los paises en rapido desarrollo es
la cuestionable calidad de la educacién en muchos paises. Existen varias
fuentes de informacién basadas en pruebas de conocimiento de los alumnos.
Hanushek y Woessmann (2009, 2010) miden las habilidades cognitivas

2 Para un diagnéstico més extenso y detallado se puede consultar Brunner (2010) u OEI

(2010).
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Gréfico VIII.1
ANOS MEDIOS DE ESCOLARIZACION
POR GRANDES AREAS GEOGRAFICAS, 2010
(Mayores de 14 afios)
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Fuente: Barro, R. y J. Lee, “A new data set of educational attainment in the World, 1950-2010", NBER Working Paper
15902, 2010.
Nota: SSA (Africa Subsahariana), MENA (Oriente Medio y Africa del Norte), LAC (América Latina y el Caribe).

combinando la informacién de pruebas internacionales durante los tltimos
45 anos para conseguir una medida de la habilidad para cada pais, que
puede ser utilizada para indexar la capacidad relativa de los individuos
en el mercado de trabajo. Entre 1964 y 2003 tuvieron lugar 12 pruebas
internacionales diferentes de matemaéticas, ciencias y lectura administradas
enun grupo de paises que decidian participar voluntariamente. Esto implica
36 posibles combinaciones de pruebas basadas en el afio, grupo de edad y
tipo de test. Estos autores centran el anélisis en pruebas de matematicas y
ciencias (las mayoritarias) que estdn muy correlacionadas con los resultados
de las pruebas de lectura. El objetivo es construir una medida consistente
nacional para comparar la capacidad relativa entre paises®. La columna
“bésico” indica la proporcion de alumnos que alcanzan el nivel bésico de
conocimientos en las diferentes materias equivalente a 400 puntos en la
escala de PISA. La columna “superior” representa la proporcién de alumnos
que estan en la parte superior de conocimientos equivalente a 600 en la

3 Los detalles de la construccion de esta variable aparecen en el anexo A de Hanushek y

Woessmann (2010).
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Gréfico VIII.2
TASA DE CRECIMIENTO DE LOS ANOS DE EDUCACION
ENTRE 1960 Y 2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia y R. Barro y J. Lee, “A new data set of educational attainment in the World, 1950-2010",
NBER Working Paper 15902, 2010.
Nota: SSA (Africa Subsahariana), MENA (Oriente Medio y Africa del Norte), LAC (América Latina y el Caribe).

escala de PISA (véase el cuadro VIIL.1). En este cuadro se muestra como
muchos paises latinoamericanos tienen una media de resultados inferior
a los nuevos paises en desarrollo como India, y todos estan por debajo de
la media. En algunos casos, como Pertj, la diferencia respecto a la media es
muy grande. Ademas, la proporcién de los estudiantes que han alcanzado
los conocimientos basicos esta en todos los casos lejos del 75% medio y mas
aun del 92% de India.

En todo caso, los datos anteriores son de dificil interpretaciéon pues
mezclan pruebas muy diferentes y no todos los paises participan en todas
las pruebas. Existe solo una prueba en la que han participado la mayoria de
los paises latinoamericanos: el Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo (SERCE). La idea era calibrar el rendimiento de los alumnos de
sexto de primaria. Los resultados muestran que aproximadamente el 50%
de los alumnos de América Latina no alcanzan el nivel minimo requerido.
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Cuadro VIII.A
RESULTADOS EN PRUEBAS DE CONOCIMIENTOS
INTERNACIONALES, 1964-2003

Pais Media Basico Superior
Corea del Sur 5,338 0,962 0,178
Estados Unidos 4,903 0,918 0,073
Espafa 4,829 0,859 0,079
Portugal 4,564 0,803 0,032
Uruguay 4,300 0,615 0,049
MEDIA global 4,754 0,750 0,060
India 4,281 0,922 0,013
Colombia 4,152 0,644 0,000
Chile 4,049 0,625 0,013
México 3,998 0,489 0,009
Argentina 3,920 0,492 0,027
Brasil 3,638 0,338 0,011
Pert 3,125 0,182 0,002

Fuente: E. Hanushek y L. Woessmann, The high cost of low educational performance: the long run impact of improving
PISA outcomes, OECD PISA Program, 2010.

También se pueden comparar algunos paises (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Uruguay) que participaron en el PISA en 2006.
En comprensién lectora se comprueba que el 259% de los estudiantes
latinoamericanos participantes en PISA no tienen las competencias
minimas requeridas frente al 7,4% del conjunto de la OCDE. En la prueba
de matematicas la situacién es incluso peor.

Murillo y Romén (2008) analizan los resultados de pruebas de
conocimientos de jévenes escolarizados a partir de datos de 24 evaluaciones
nacionales de 15 paises de América Latina y el Caribe. Los resultados
muestran con claridad el bajo porcentaje de estudiantes que logran los
conocimientos requeridos para su grado y nivel de escolarizacion. El caso
mas extremo es el de Perd donde solo el 7,9% de los alumnos de sexto de
primaria y el 6% de los de tercero de secundaria logran el nivel esperado de
matematicas. Por el contrario, en México el 82,6% llegan al nivel esperado
de matematicas en sexto de primaria aunque en secundaria la proporcién
cae significativamente (48,9%)*. Murillo y Roman (2008) también resaltan
una paradoja: el rendimiento en secundaria es mas bajo que en los tdltimos
grados de primaria. Por tltimo, el analisis de estas pruebas nacionales no

4 Para los resultados de otros paises consultar el cuadro 3 en Murillo y Roman (2008).
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muestra una tendencia de mejora sino mas bien estancamiento, y caidas en
algunos paises.

(Qué se puede aprender de la situaciéon de la educacion en Espana? Ya
se ha comentado anteriormente que en términos cuantitativos ha mejorado
muy significativamente. No asi en términos de la calidad de la educacion.
En las pruebas de PISA los estudiantes espafoles aparecen por debajo de
la media y pierden posiciones entre el afio 2003 y el afio 2006 (5 puntos
en ciencias y 20 puntos en lectura). Ciertamente la media en PISA 2006 es
muy superior a la media de los paises participantes de América Latina.
También es menor la proporciéon de los estudiantes que no alcanzan los
requisitos basicos. Sin embargo, la proporcién de alumnos excelentes es
similar (1,6% en LAC frente al 1,8% espafol) y muy inferior a la media
de la OCDE (8,6%). Por otra parte, las pruebas de final de primaria que se
realizan en diversas comunidades auténomas (como Madrid y Catalufia)
muestran resultados poco alentadores: en Catalufa no llegaron al nivel
requerido de matematicas el 24,2% de los alumnos de sexto de primaria y
el 27,4% suspendio castellano®. En Madrid el 27,4% suspendi6 lengua y el
41% matematicas®. Los resultados del Ministerio de Educacién (2010) sobre
la evaluacién de la primaria en cuarto curso muestran patrones similares
a los aparecidos en PISA: hay una gran concentracién en la parte media
de la distribucién y poca excelencia (el nivel més alto solo lo consigue una
proporcién pequenia de los estudiantes).

En general, es dificil poner a Espafia de ejemplo en el campo educativo.
Si el aprendizaje fuera un proceso productivo, tendriamos que aceptar
que la educaciéon en Espafna es muy ineficiente. El abandono temprano
educativo alcanza el 31,2%, el doble que la media europea. El abandono en
la universidad llega hasta el 30% y solo un tercio de los alumnos completan
sus estudios en el tiempo establecido. La proporcién de poblacién entre
25 y 34 anos con estudios secundarios posobligatorios se sitta a la cola de
la OCDE pero, sin embargo, la proporcién de universitarios en el mismo
grupo de edad supera la media con claridad para situarse cerca de paises
como Estados Unidos, Holanda o Suecia (OCDE, 2010).

También es dificil considerar a Espafia como un buen ejemplo de la
transicion de los jovenes desde el sistema educativo hasta el mundo laboral
(Garcia Montalvo, Peiro y Soro, 2003; 2006). En particular el desempleo
juvenil en Espafia alcanza cotas muy elevadas. En el gréfico VIIL3 se refleja

En las pruebas de 2010 suspendieron matematicas el 23,4%, lengua el 29,8% e inglés el 35,5%.
Las pruebas no son comparables en ambas comunidades puesto que utilizan
instrumentos de medida diferentes.

6
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Gréfico VIII.3
TASAS DE DESEMPLEO JUVENIL, 2005-2010
(En porcentajes)
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Fuente: EDA y elaboracion propia.

la evolucion reciente de la tasa de desempleo de los jévenes. El crecimiento
de las tasas para los tres grupos de edad a partir de finales de 2007 es
alarmante. Sin embargo, tasas similares se observaron a mitad de los afios
noventa, mientras que, entre 2005 y 2007, las tasas mas bajas siguen siendo
muy elevadas. Por ejemplo, el desempleo de los jévenes entre 16 y 19 ahos
se sittia en torno al 30% en el mejor momento.

Segtin la OIT el desempleo juvenil (definido para el grupo de edad
entre 15 y 24 afios) era del 13,1% en el mundo, mientras que en Espafia
alcanzaba el 42,1% en el segundo trimestre de 2010. Las tasas de desempleo
juvenil de los paises latinoamericanos son elevadas, pero no alcanza en
ningtn caso los niveles de Espafia. En 2009 alcanzaban el 16,5% (OIT, 2010).
Es cierto que en Latinoamérica esta tasa de desempleo viene acompanada
de una elevada informalidad de los empleos de muchos de los jovenes.

Por ultimo, otro elemento importante en el caso espafiol es la
proporcién de jévenes que ni estudian ni trabajan’. El informe de la OIT

7 En Espafia en los ultimos meses se ha acufiado el término “generacion ni-ni” para

referirse a estos jovenes.
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de 2006 sobre tendencias del empleo juvenil destaca este aspecto como
una medida del potencial laboral no utilizado de la poblacién juvenil®.
En Espafa los ultimos datos indican que el 21,4% de los jévenes ni
estudian ni trabajan. Este porcentaje es virtualmente idéntico (21%) al
calculado para Latinoamérica por la OIT (2006). Un informe reciente de
la CEPAL y la Organizacién Iberoamericana de la Juventud (2008) eleva
esta proporcién al 25%.

Un breve recorrido por los mitos
educativos mas comunes

En la introduccién de este trabajo se han establecido algunos de los
principios orientadores de este documento. El primer elemento es la creencia
generalizada, sobre todo en gobiernos y organismos internacionales, de
que la educacién es la solucién para una sociedad que quiere competir
en una economia global’. Existen docenas de estudios econémicos sobre
la relacién entre educacién y crecimiento econémico. Sin embargo, no
hay unanimidad en el diagnéstico. Muchos trabajos encuentran escasos
efectos de la educacion sobre el crecimiento econémico mientras que otros
descubren grandes efectos. El problema fundamental de estos estudios es
el trabajo con datos agregados que dificulta establecer una direccién de
causalidad clara entre educacién y nivel de renta per capita o crecimiento.

La descomposicién del crecimiento econémico en sus factores
determinantes indica que la calidad de la mano de obral®, ligada
fundamentalmente a mejoras de la educacion, tiene una pequefia capacidad
explicativa en la tasa de crecimiento!’. El grafico VIIL4 contiene la
descomposicién para el mundo, el G7, América Latina y los paises asiaticos

Originalmente la OIT utiliz6 el acrénimo NENT para definir a los jévenes que ni trabajan
ni estudian.

Otro mito muy repetido es que la solucién a los problemas educativos es gastar mas
recursos. En Latinoamérica existen casos claros de como esta maxima no funciona. Por
ejemplo, en el Estado Plurinacional de Bolivia se invertia el 6,8% del PIB en educacién, una
proporcién muy superior a los paises de su entorno y al gasto en Espafia. Sin embargo,
los recursos no se distribuyen de manera eficiente: los gastos de administracion son muy
elevados mientras que los gastos en materiales educativos son bajos (Banco Mundial, 2006).
El crecimiento de la calidad del input trabajo capta el impacto de los cambios en la
composicion de la mano de obra que surgen, basicamente, de mejoras educativas o de la
experiencia laboral.

Esta descomposicién se suele basar en modelos de crecimiento con rendimientos
decrecientes. Los modelos de crecimiento enddgeno son algo distintos y son tratados en
la seccion sobre la relacién entre pruebas cognitivas y crecimiento econémico.
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Grafico VIII.4
CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO
DE LA PRODUCCION, 1989-2006
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia; D. Jorgenson y K. Vu, “América Latina y la economia mundial”, Fuentes del crecimiento de la
productividad en Europa y América Latina, A. Coremberg y F. Pérez (eds.), Editorial Fundacion BBVA, 2010.
Nota: TIC (tecnologias de la informacion y la comunicacion).

en desarrollo. En el conjunto mundial, la calidad de la educacién explica
aproximadamente el 15% del crecimiento de la produccién. La acumulacién
de capital es mucho més importante (supera el 50% de la explicacién) y el
crecimiento de la productividad!? tiene tanta importancia como la calidad
de la mano de obra. En los paises del G7 se observa que las horas de
trabajo tienen menor importancia que en el conjunto del mundo, pero la
calidad de la educaciéon tiene una participacion similar en la explicacion
del crecimiento de la produccién. La caracteristica mas significativa del
crecimiento de América Latina en los tltimos 20 afos es la baja contribucién
del capital y la elevada contribucién de las horas de trabajo. El crecimiento
de la productividad tiene una importancia incluso superior a los paises del
G7. Pero ;cual es el patrén de la composicion del crecimiento econémico

12 La productividad se mide como el aumento de la produccién que no puede ser explicada

por los inputs de produccién.
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en los paises que mas éxito estdn teniendo en la economia global? Veamos
lo que sucede con los paises asidticos en desarrollo. La caracteristica
fundamental es que el crecimiento de la productividad explica casi la
mitad del crecimiento econémico. Ese es el secreto. La calidad de la mano
de obra tiene incluso una contribucién inferior a la observada en el caso
de Latinoamérica. Sin embargo, los paises asiaticos en desarrollo tienen
una participacién muy inferior de las horas de trabajo y una importancia
superior del capital.

(Qué se puede aprender del caso espafol? En el grafico VIIL.5
se muestra la descomposicion del crecimiento de la produccién, pero,
en lugar de representar el porcentaje de cada input de produccién,
se representa la contribuciéon al crecimiento en valores absolutos.
Se puede observar que las economias con més éxito en la economia
global (como, por ejemplo, Estados Unidos o Finlandia) tienen una
contribucién muy importante de la productividad, y la composicién del

) Gréfico VIILS
DESCOMPOSICION DE LA PRODUCCION DE MERCADO, 1996-2005
(En porcentajes)
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Fuente: Base de datos KLEM y elaboracion propia.
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empleo tiene una contribucién relativamente pequena. La distribucién
de la contribucién de los diferentes factores al crecimiento econémico
espafnol es mds parecida a la distribucién en América Latina que la
observada en la UE o, en menor medida, a la observada en Finlandia.
En particular, en Espafia, como en Latinoamérica, las horas de trabajo
tienen una contribucién muy importante. Sin embargo, a diferencia de
Latinoamérica, la productividad espafola ha sido durante este tiempo
negativa (aproximadamente el -0,8%). Por tanto, el rdpido crecimiento
de la economia espafiola se ha basado fundamentalmente en “echar
més horas de trabajo” para compensar las pérdidas de productividad.
La explicacién de este singular patron de crecimiento, tan alto como
Finlandia en el periodo analizado pero de composicién muy diferente,
estd relacionada con el gran peso de la construccién en el crecimiento
econdémico espanol de la década prodigiosa. El sector de la construcciéon
presenta el extremo de la composicién observada para el conjunto de
la economia: una tasa de crecimiento negativo de la productividad
enorme junto con un peso también desproporcionado de las horas de
trabajo. El caso espafiol muestra con claridad c6mo el gran incremento
en el nivel educativo de la poblacién (y, por tanto, en la calidad de la
mano de obra) no se ha transformado en mejoras productivas. Ademas,
también identifica un factor que luego comentaremos con mas detalle:
la estructura productiva de la economia puede permitir, o impedir, el
aprovechamiento de la mejora en el nivel educativo. En el caso espafiol
se produce ademds un efecto adicional: los elevados salarios, respecto
al nivel educativo, que se pagaban en el sector de la construccién
junto al bajo nivel de desempleo, aumentaron el costo de oportunidad
de seguir estudiando, lo que provocé que toda una generacién de
jovenes dejaran prematuramente sus estudios para incorporarse al
mercado laboral. Por tanto, la especializaciéon productiva no solo puede
dificultar la absorcién de mano de obra con mucha cualificacion, sino
que también puede generar una elevada proporcién de activos con muy
baja cualificacién.

Sin duda, esta relacién entre la estructura productiva y la mejora
educativa podria ser bidireccional. Pero para que esto se produzca hacen
falta otras condiciones.

En resumen, podemos decir que uno de los mayores retos de
Latinoamérica para afrontar con éxito la globalizacion econdmica es
mejorar su productividad. Pagés (2010, cap. 2) muestra cémo la brecha
de renta per capita de América Latina con respecto a Estados Unidos
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desapareceria en gran medida si se cerrara la brecha de productividad
entre las dos &reas econémicas. La diferencia en renta per capita se reduce
lentamente debido mas a la contribucién negativa de la productividad
total de factores (PTF) en Latinoamérica que a la diferencia en la
acumulacion de factores productivos. Por tanto, es preciso analizar las
causas de la baja productividad latinoamericana frente a otros paises
que estan teniendo una integracién mas exitosa en la economia global.
Las politicas de mejora de capital humano pueden ser relevantes, pero
no son la solucién a los problemas de productividad, que quedarian sin
tratar si la accién se centrara tinicamente en la educacién. Las politicas de
mejora de la productividad se basan en aspectos como la disponibilidad
de crédito, la liberalizacién financiera, la construccién de una red de
infraestructuras eficaz, la innovacién, facilitar la apertura de nuevos
negocios, un buen régimen regulatorio, sacrificar algunas fuentes de
ingresos fiscales para evitar distorsiones econémicas, ahorrar parte de
los recursos generados en épocas expansivas, permitir que las empresas
poco productivas desaparezcan para asignar esos recursos a empresas
maés productivas, favorecer el espiritu emprendedor, etc. Algunas de estas
politicas pueden tener costos a corto plazo pero sus beneficios potenciales
se realizan a largo plazo. Aumentar la productividad requiere tiempo y
voluntad politica.

Hasta ahora, hemos identificado la calidad de la mano de obra, o el
capital humano acumulado, con el nivel educativo de los trabajadores. Sin
embargo, cuando se realizan comparaciones internacionales es evidente
que la calidad de la educacién es muy diferente dependiendo de los
paises que se trate. Hanushek y Woessmann (2008, 2010) han desarrollado
un programa de investigacién basado en la idea de que es la calidad de
los resultados educativos, y no la extensién de la escolarizacién, lo que
realmente importa. Hanushek y Woessmann (2010) concluyen que un
aumento de 25 puntos en PISA (equivalente a un cuarto de desviacion
estandar) implicarfa un incremento de 115 billones de délares ajustados
por la paridad de poder adquisitivo (PPA) en términos de valor futuro
descontado hasta 2090. En el caso espaiiol, por ejemplo, representaria 4,14
billones de délares, o aproximadamente el PIB de tres afios.

La base empirica de la afirmaciéon anterior se encuentra en una
regresion simple entre el crecimiento medio anual y los resultados de
pruebas cognitivas como la que aparece a continuacion:

CREC 950 2000; = Py + B,PIBpcy; + f;EDUC, + B, TEST, + B;LAC* TEST, + u,
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Cuadro VIII.2
RESULTADOS DE LA REGRESION DE CRECIMIENTO SOBRE
RESULTADOS COGNITIVOS

Sin interaccion Con interaccion
Coeficiente Desv. est. Coeficiente Desv. est.

EDUC -0,07 (-0,88) -0,07 (-0,81)
PIBpc -0,016 (-3,41) -0,016 (-3,38)
TEST 1,73 (5,83) 1,68 (5,23)
LAC*TEST -0,05 (-0,46)
CONSTANT -3,57 (-2,91) -3,31 (-2,45)
R2 0,47 0,47

N 51 51

Fuente: Elaboracion propia.

donde CREC es la tasa de crecimiento del PIB per cépita entre 1960 y 2000,
PIBpc es el PIB per cépita en el afio inicial (1960), EDUC es el nimero medio
de afos de escolarizacion en el ano base (1960), TEST es el resultado de tests
cognitivos!®. Para este ejercicio, hemos afadido también la interaccién entre
elresultado delos test cognitivos'* y la variable dicotémica de Latinoamérica.
Los datos corresponden a la informacién de la Penn World Table versién 6.2
y la informacién original de Hanusheck y Woessmann sobre resultados de
tests cognitivos. Los resultados de la regresién aparecen en el cuadro VIIL.2.

Las regresiones anteriores muestran un efecto positivo y grande del
resultado de los test cognitivos sobre el crecimiento del PIB per capita. Este
resultado es la base del potente efecto que potencialmente tiene la mejora
de los resultados de las pruebas sobre el PIB. El PIB per capita inicial refleja
el patrén habitual de este tipo de estudios en muestras de corte transversal:
convergencia a una tasa cercana al 2%°. Por ultimo, los afios de educacion
no tienen un efecto significativo sobre el crecimiento una vez que se ha
considerado el impacto de las pruebas. En el grafico VIIL.6 se muestra la

13 Hanushek y Woessmann (2010) justifican la utilizacién del nivel de pruebas de

conocimientos en lugar del cambio en las pruebas de conocimiento con referencias al
modelo de crecimiento enddgeno. Sin embargo, con posterioridad (p. 20) argumentan
que un test de causalidad mas estricto es realizar una regresién entre el crecimiento
econémico y el cambio en los resultados de las pruebas.

Media de la nota de matemadticas y ciencias desde primaria hasta el final de secundaria
escalado a los resultados de PISA.

Por convergencia se entiende el proceso de aproximacion de la renta per capita en paises
pobres hacia el nivel de renta per cépita de los paises desarrollados. La mayoria de los
estudios estiman la velocidad de convergencia anual en un 2%.

14

15
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Gréfico VIII.6
RESULTADOS EDUCATIVOS Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Tasa crecimiento condicionada
o
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Resultado pruebas condicionado

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Coef = 1,739256, se = ,29856092, t = 5,83

relacién entre el crecimiento y los resultados de las pruebas cognitivas,
ambas variables normalizadas, una vez que se ha considerado el efecto de
las otras variables. Se comprueba que la relacién entre resultados cognitivos
y crecimiento es positiva y con una pendiente elevada.

Sin embargo, este tipo de ejercicios no estdn exentos de controversias.
El tipo de datos de corte transversal utilizados por Hanushek y Woessmann
(2009; 2010) supone grandes dificultades para comprobar que realmente la
relaciéon no es una simple correlacién, sino que existe causalidad. Hanushek
y Woessmann (2009; 2010) presentan multiples argumentos para intentar
justificar la causalidad de la relacién, pero ninguno de ellos es realmente
convincente. Los mismos problemas!® que existen para asegurar que mds
educacién genera mayor crecimiento econémico a partir de la correlaciéon
entre ambas variables se pueden aplicar a la relacién entre resultado de las
pruebas cognitivas y crecimiento econémico.

Para finalizar, Schoellman (2010) afirma que incluso si se miden las
diferencias de calidad de la educacién!” se observa que las diferencias entre

16
17

Variables omitidas, causalidad inversa, etc.
A través del rendimiento de la educacion de los inmigrantes que fueron al colegio en
Estados Unidos.
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paises en la calidad de la educacién puede explicar la misma diferencia
en produccién per capita que la diferencia en afios de escolarizacién,
aumentando la contribucién de la educaciéon del 10% al 20%. Con todo, la
mayor parte de las diferencias en renta per cdpita no podrian ser explicadas
por la educacion.

Otro mito muy popular es la Ley de Say aplicada al aumento
del nivel educativo de la mano de obra. Segin esta vision, la oferta de
universitarios, por ejemplo, generaria su propia demanda. Por tanto,
“mas siempre es mejor”. Esta visién esta equivocada. La capacidad de
las mejoras del nivel educativo para optimizar la productividad de la
economia depende de la capacidad del sistema productivo para asimilar
dicha oferta. En tltima instancia, la productividad esta ligada al puesto
de trabajo y no al nivel educativo del trabajador que lo desempefiara. Las
innovaciones en el puesto de trabajo, que podrian estar vinculadas al nivel
educativo del trabajador, tienen limites ligados al tipo de actividad que se
ha de desarrollar.

Espafia ha consolidado un sistema educativo dual donde existen
muchos jovenes que abandonan tempranamente el sistema educativo
y muchos otros que acuden a la universidad. El escalén intermedio
(formacién profesional y secundaria superior) tiene un peso muy inferior
al observado en muchos otros paises desarrollados. En el grafico VIIL7
se reflejan las proporciones de trabajadores con educacién primaria,
secundaria o terciaria en Latinoamérica (LAC), Espaia (ESP) y el conjunto
de paises dela OCDE. Los datos provienen del World Development Indicators
del Banco Mundial.

En el grafico VIIL7 se muestra la bipolaridad de la distribucién del
nivel educativo en Espafa frente a las otras dos areas. La proporciéon de
universitarios en la poblacién activa es similar a la media de la OCDE
y muy superior a la observada en LAC. Sin embargo, la proporcién con
estudios secundarios es muy inferior a la de la OCDE y LAC y aparece
comprimida entre los activos que tienen hasta estudios primarios y los que
tienen estudios universitarios. Es sintomatico que la tasa de matricula neta
en ensenanza secundaria superior es mayor en Brasil (84%), Cuba (83%),
Chile (81%) y Perti (70%) que en Espaia (63%)'8.

En Espana se produce una especie de “gran salto”: los estudiantes
que superan la secundaria obligatoria en su mayoria se dirigiran a la
universidad dejando el escalén intermedio con una proporcién pequefia.

18 OEI (2010, p. 46).
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Gréfico VII.7
PROPORCION DE LA MANO DE OBRA
POR NIVEL EDUCATIVO, 2006
(En porcentajes)
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Fuente: World Development Indicators del Banco Mundial.
Nota: LAC (América Latina y el Caribe), ESP (Espaiia), 0CDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico).

(Es esta distribucién adecuada para un pais que pretende competir con
éxito en la economia global? Pensemos en el mayor exportador del mundo:
Alemania!®. No hay duda de la gran competitividad de la economia
alemana en el mercado global, lo que permite obtener un gran superavit
comercial frente al extranjero (en torno al 6% del PIB). De hecho, el rapido
crecimiento que se espera ya para este aio (alrededor del 3,4%) se basa
fundamentalmente en su competitividad en el mercado internacional.
Pues bien, segtiin los mismos datos del Banco Mundial, la poblacién
activa en Alemania con estudios universitarios es el 24%, mientras que
la que tiene estudios secundarios alcanza el 58%. La proporcién de
secundaria casi triplica el valor espafiol mientras que la de universitarios
es claramente inferior.

Esta situacion es incluso mas intensa si analizamos el flujo (los jévenes)
que si miramos al stock (los niveles educativos del conjunto de la poblacién

19 Segun los ultimos datos China podria haber superado a Alemania como mayor

exportador mundial.
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activa). En Espafia hay tantos estudiantes universitarios como en Alemania.
Pero Espafia tiene algo mas de la mitad de poblacién de Alemania. La
consecuencia de las dificultades del sistema productivo espafiol para absorber
la oferta de mano de obra con estudios universitarios es la sobrecualificacion®.
El dltimo estudio de la OCDE (2010) sefala que la sobrecualificacién de los
jovenes universitarios entre 25 y 29 afios alcanza el 44%?!. Garcia Montalvo,
Peiro y Soro (2006) estiman la proporcion de jévenes universitarios menores
de 30 afios que estan sobrecualificados en el 37.8%%. Se podria pensar que la
sobrecualificacién es un fenémeno temporal que desaparece con el tiempo,
pero los resultados de Garcia Montalvo y Peiro (2009) no sustentan esta
interpretacién. La sobrecualificacion de los universitarios espafoles es un
fenémeno bastante permanente. De hecho, la mejora del ajuste entre nivel
educativo y puesto de trabajo se produce a &mbito mas psicolégico que real.
Los jovenes universitarios que llevan mucho tiempo en un puesto de trabajo
por debajo de su cualificacién acaban percibiendo que su capacidad se ha
depreciado y que su trabajo esta bien para su nivel educativo, incluso cuando
las tareas del mismo no hayan cambiado.

A pesar de todo lo anterior muchos analistas siguen argumentando
que las menores tasas de desempleo de los universitarios justifican
la inversién. Desde un punto de vista estadistico es cierto que para
la poblacién en general el nivel de desempleo disminuye con el nivel
educativo. Sin embargo, en los jovenes la situacién ha sido diferente hasta
la llegada de la crisis. En el cuadro VIIL.3 se muestra cémo hasta 2005 los
jovenes universitarios no eran los que tenfan menores tasas de desempleo.
En 2010 las cosas han cambiado: los efectos de la crisis econémica sobre el
desempleo han aumentado la propensién de los universitarios a aceptar
trabajos por debajo de su cualificacion, desplazando en gran medida a
los jovenes de niveles educativos inferiores. Esta situacion puede haber
generado un aumento de la sobrecualificacién de hasta el 44% que aparece
reflejado en el dltimo informe de la OCDE (2010).

20 El problema de la sobrecualificacién no se debe solamente a la falta de capacidad del

sistema productivo para absorber la oferta de universitarios. La baja calidad de algunas
universidades y estudios también podria explicar la escasez de demanda o la baja
cualificacién de los puestos ofrecidos a muchos universitarios.

La medida de sobrecualificacion utilizada por la OCDE se basa en la comparacién del
nivel educativo con la clasificacién de ocupaciones a un digito. El procedimiento es
parecido a uno de los propuestos en Garcia Montalvo (1995). El informe de EURYDICE
(2005) sefiala que el 40% de los jovenes universitarios entre 25 y 24 afios estan
sobrecualificados.

En este estudio se mide la sobrecualificacién subjetiva.

21

22
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Cuadro VIIL.3
TASAS DE DESEMPLEO DE LOS JOVENES MENORES
DE 30 ANOS POR NIVEL EDUCATIVO, 1996-2010
(En porcentajes)

1996 1999 2002 2005 2010
Primaria/anterior primaria 41,70 28,26 20,64 22,08 54,14
Secundaria obligatoria 35,53 23,56 17,06 17,68 39,17
FPI 34,29 22,94 16,26 13,66 27,66
FP Il 30,54 21,95 13,64 11,85 22,96
Secundaria superior 33,46 24,66 16,53 14,44 27,85
Diplomatura 35,27 26,57 18,28 11,40 19,45
Licenciatura 35,67 26,87 16,05 13,53 15,21
Total 35,37 24,45 16,82 15,42 31,90

Fuente: EPA y elaboracion propia.
Nota: FPI = formacion profesional de primer grado, FPIl = formacion profesional de segundo grado.

Parece claro que el elevado grado de sobrecualificacion de los
universitarios implica un significativo despilfarro de recursos publicos,
que son los que financian la mayor parte de este nivel educativo. Pero,
ademas, supone un elevado grado de frustracion en los jovenes que genera
un malestar psicolégico importante.

En Latinoamérica también existe esta preocupacién por el desajuste
entre formacion alcanzada y caracteristicas del puesto de trabajo?. La vision
del documento de la OEI (2010) es la adecuada: la educacién secundaria
tiene que desempefar un papel clave proporcionando una preparaciéon en
competencias profesionales, mas alla de la formacién general, que permitan
al joven incorporarse al mundo laboral.

La ventaja de Latinoamérica es que todavia se encuentra en las
primeras fases de la transicion educativa. Seria importante que en el
proceso de mejora de los indicadores educativos se evitara desatender la
educacién secundaria, especialmente la que tiene un perfil mas profesional,
para centrarse en un desarrollo rapido de la educacién superior que no
fuera acorde a las necesidades del sistema productivo.

2 OFEI (2010, p. 125): “la actual generacion de jovenes es la que ha tenido mds afios de
escolaridad y ha alcanzado mayor nivel educativo, pero es la que tiene maés dificultades
no solo para encontrar empleo sino, ademds, para que este se corresponda con la
formacién alcanzada”.
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Tres propuestas de actuacion

Sin duda, existen muchas dreas de mejora en los sistemas educativos
de Latinoamérica. OEI (2010) realiza un glosario pormenorizado de
dichas édreas de mejora y plantea unas metas para 2021. El documento
es excesivamente ambicioso en las metas, y el planteamiento para
la consecucién de los objetivos (Capitulo 7: “Programas de accién
compartido”) resulta poco concreto. En este apartado se resumen tres
propuestas concretas basadas en avances cientificos en materia educativa
que descansan sobre evidencia experimental.

En general, existen multiples factores que potencialmente podrian
influir en el nivel educativo alcanzado y en la calidad de la educacién:
la gestién de los centros educativos, el nivel de descentralizacién de las
decisiones y la financiacién por objetivos, el ambiente escolar, el tamafo
del aula, la disponibilidad de infraestructuras y recursos didécticos, la
gestion del tiempo de aprendizaje, etc. Muchos de estos factores son
controvertidos o no existe suficiente evidencia cientifica sobre su impacto.
Sin embargo, la literatura ha identificado dos determinantes sobre los
cuales existe un consenso practicamente total: el origen socioeconémico del
estudiante (aproximado muchas veces por el nivel educativo de la madre)
y la calidad del profesorado®. En el caso latinoamericano la influencia del
origen socioeconémico es incluso mas determinante debido a los elevados
indices de desigualdad de estos paises. En este contexto, las intervenciones
tempranas son fundamentales puesto que es mas facil conseguir la
equidad educativa a partir de actuaciones en los primeros afios que con
posterioridad. Un problema ligado al efecto de la pobreza sobre la educacién
son las todavia altas tasas de analfabetismo y las insatisfactorias tasas de
escolarizacion primaria y secundaria. En tercer lugar, y como ya se ha hecho
referencia con antelacién, la baja calidad media de los sistemas educativos
de Latinoamérica requiere de profesores motivados y competentes.

La importancia de las intervenciones tempranas

La evidencia cientifica sobre la importancia de intervenir en las fases
tempranas del desarrollo del nifio se acumula con rapidez®. Las diferencias
en capacidades, tanto cognitivas como no cognitivas, entre individuos de

24 Para un analisis reciente de los factores determinantes del rendimiento en primaria en

Espafia véase Anghel y Cabrales (2010).

% Currie (2001) ofrece una panordmica general.
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distintos estratos sociales se generan muy pronto®. Alos 5 0 6 afios existen ya
diferencias importantes en capacidades cognitivas entre nifios de diferentes
estratos socioeconémicos. Estas diferencias se mantendran fundamentalmente
estables durante los siguientes afios. En general, cuanto més tarde comienzan
las actuaciones sobre nifios con dificultades, menos efecto tienen.

Es bien conocido que el nivel de las capacidades de los nifios esta
muy correlacionado con el nivel educativo de los padres?. Pero el motivo
puede ser la falta de capacidad de padres con pocos estudios para guiar el
desarrollo de las habilidades cognitivas y no cognitivas de sus hijos, y no
tanto la capacidad econémica de la familia. Una vez que el nifio accede al
sistema educativo formal las deficiencias en la formacién de habilidades a
una temprana edad le haran mostrar un rendimiento académico inferior a
los nifios de grupos socioecondmicos superiores. Por tanto, si el objetivo
es mantener la equidad, las intervenciones ptblicas deben centrarse en
la fase mds temprana de la nifiez. La equidad no se puede conseguir en
la universidad. Aumentar la renta familiar a partir de subvenciones o
reducciones de las tasas universitarias, cuando el joven ya estd en la fase
de ciclo vital de asistir a la universidad, practicamente no tiene ningin
efecto en la compensacién de los bajos niveles de inversion previos. Las
desigualdades hay que tratarlas en el origen y no en la universidad.
Ademas, la elevada rentabilidad social de las actuaciones en edades
tempranas justifica una intensa participacién de la financiacién ptblica.

Por tanto, cada vez es mds evidente para los investigadores que lo
que sucede antes de la edad preescolar es critico. El tipo de cuidados que
reciben los nifios durante los primeros tres afios de vida es muy importante
para ciertos efectos bioldgicos relacionados con la capacidad de atender y
aprender. El concepto de school readiness no implica enfatizar el contenido
académico antes de preescolar. School readiness se refiere a llegar a preescolar
con un cerebro preparado y capaz de aprender. El aprendizaje comienza
mucho antes de llegar a preescolar pues la sinapsis comienza a producirse
desde el nacimiento. El cerebro de un nifio de dos afios tiene casi el doble de
conexiones neuronales que el de un adulto. Las conexiones que se refuerzan
por la repeticion se pierden en el proceso de neural pruning®.
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Para una vision reciente de este tema véase Cunha y Heckman (2010).

Entre los mds recientes existen multitud de trabajos sobre la influencia del estatus
socioeconémico en los resultados del estudio PISA. En el caso espafiol, el trabajo de
Anghel y Cabrales (2010) proporciona la evidencia mas convincente.

Proceso neuroldgico que favorece un cambio en la estructura neuronal mediante la
reduccion de las conexiones sindpticas mas débiles (en términos de su utilizacién) y
permite mantener aquellas que generan una configuracién sindptica mas eficiente.

28
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Pero ademas de los fundamentos biolégicos de las intervenciones
tempranas existen experimentos que muestran la importancia de este tipo
de actuaciones. Dos de los méas renombrados son el Programa Preescolar de
la Escuela Perry y el Programa Abecedario, que muestran cémo se pueden
conseguir efectos a largo plazo de mejoras en habilidades cognitivas y no
cognitivas, rendimiento académico y productividad laboral a partir de
intervenciones tempranas. Por ejemplo, el programa Perry fue administrado
a 58 jovenes afroamericanos de Michigan entre 1962 y 1967. El tratamiento
fueron 2,5 horas de clase todos los dias y 1,5 horas de visita a la familia
cada semana. El Programa Abecedario estaba dirigido a jévenes de familias
desaventajadas nacidos entre 1972 y 1977. La media de entrada eran los
4,4 meses. La intervencion era diaria. El programa Perry consiguié mejoras
temporales del CI (desaparecieron a los cuatro afios) pero el grupo tratado
a los 14 afos tenia mejores resultados académicos. La explicacion segin
Heckman y otros (2008) seria el efecto del programa sobre habilidades no
cognitivas. Los individuos del grupo tratado del Perry (a los 40 afos) y el
Abecedario (a los 21 afos) tienen mejores notas en pruebas académicas,
mayores niveles educativos, requirieron una menor atencién a través de
educacién especial, tenian mayores salarios, mayor probabilidad de tener
una vivienda y menor probabilidad de estar en prisién que los individuos
del grupo de control.

Heckman y otros (2009) muestran que la tasa de rentabilidad social
anual del programa Perry se encuentra entre el 7% y el 10%. En términos
de andlisis costo-beneficio (suponiendo una tasa de descuento del 3% y
teniendo en cuenta el efecto de los impuestos necesarios para financiar el
programa), el resultado es que de cada délar gastado revierten a la sociedad
entre 7 y 12 délares en términos de valor presente.

Para conseguir el objetivo de escolarizaciéon temprana existe un
requisito minimo nutricional. Varios estudios han comprobado que los
nifos bien nutridos durante los primeros afios de vida permanecen en el
sistema educativo por mas afios y tienen un mayor aprovechamiento. El
experimento INCAP de Guatemala (Damon y Glewwe, 2007) comprobé que
suministrando atole (un suplemento nutricional) se producia un incremento
medio de 0,6 anos de escolarizacion en las aldeas tratadas frente a las aldeas
de control®. Por tanto, el objetivo de conseguir incrementar sustancialmente

2 En un experimento muy interesante Kremer y Miguel (2004) muestran cémo la

eliminacion de los gusanos intestinales en nifios de Kenia, ademds de mejorar su salud,
tiene como efecto colateral un aumento de la asistencia a clase.
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la formacién en edades tempranas debe acompanar las medidas de oferta
(centros, profesores, etc.) con medidas de demanda como la sehalada. La
ratio de beneficio sobre costo es de 4,6 a una tasa de descuento del 3%. El
programa PIDI (Proyecto Integral de Desarrollo Infantil) es otro ejemplo de
intervenciones efectivas. Destinado a nifios entre 6 y 72 meses es un caso de
combinacién de medidas nutricionales y educativas en educacién temprana.
Damon y Glewwe (2007) calculan un ratio beneficio costo de 3,3 (3% de tasa
de descuento) 0 2,2 (al 6% de descuento).

El documento 2021 Metas educativas recoge como meta especifica 6
el aumentar la oferta de educacién inicial para nifios de 0 a 6 afos. Sin
embargo, en este punto es poco ambicioso. Se plantea como meta alcanzar
entre el 10% y el 30% de nifios de 0 a 3 anos participando en actividades
educativas, y entre el 20% y el 50% en 2021. La eficiencia de las medidas
encaminadas a mejorar la formaciéon temprana aconsejaria trasladar parte
de los fondos destinados a otras metas hacia la promocién de la formacién
inicial. En todo caso, hay que reconocer el acierto de no incluir ninguna
meta relativa a la formacién universitaria cuya rentabilidad privada es
evidente, pero cuya rentabilidad ptblica es cuestionable.

Combatir el costo de oportunidad de continuar
escolarizado... y obtener la ayuda familiar

Un aspecto importante para la mejora educativa en Latinoamérica
es asegurar la escolarizacién primaria y secundaria bdésica. Este
objetivo es dificil por los elevados niveles de pobreza de algunas areas
latinoamericanas, el elevado costo de oportunidad de los jévenes que
estudian y la posible falta de apreciacion de algunos padres hacia la
importancia de la educacién bésica.

Los resultados de diversos experimentos sobre transferencias
condicionales de dinero (CCT-conditional cash transfers) suponen una
promesa importante de efectividad en el objetivo de mantener a los nifios
escolarizados®. El experimento mayor y mejor conocido es el Progresa
(en la actualidad denominado Oportunidades) de México. Para nifios en
edad de estar en primaria o secundaria inferior que provengan de familias
pobres se establece un pago mensual a las familias si el nifio asiste a la

30 Estos programas no son intervenciones dirigidas a mejorar la calidad de la ensefanza,

sino simplemente los afos de escolarizacién. El siguiente apartado analiza las
posibilidades de mejora de la calidad.
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escuela al menos el 85% del tiempo. Esta intervencién aumenté en 0,66 afios
la escolarizacién media de los nifios que potencialmente podrian participar
en el programa (Schultz, 2004). La ratio de beneficio sobre costo esta entre el
2,8 (tasa de descuento del 3%) y el 1,2 (el 6% de tasa de descuento)3!. Otros
paises, como Honduras y Nicaragua, han seguido la estela de México en la
aplicacion de programas de CCT.

La calidad del profesor

Parece una obviedad: cuanto mejor es el profesor mayor es el
rendimiento académico de sus estudiantes. Sin embargo, hasta hace poco no
ha existido un absoluto consenso sobre la enorme importancia relativa de la
calidad del profesor frente a otros factores que influyen sobre el aprendizaje.
Por lo tanto, la mejora de la calidad del sistema educativo de Latinoamérica
debe descansar en captar y retener a los mejores profesores. En un estudio
reciente (Chetty y otros, 2010) se calcula, a partir del seguimiento a largo
plazo de los alumnos participantes en el programa STAR®, que el salario
de un profesor de calidad en una guarderia, que se aproxima por una
dicotémica que indica si tiene mas de 10 afios de experiencia, deberia ser
de ;320.000 doélares al afio! Este ntimero indica la enorme importancia que
tiene la calidad del profesor en el aprendizaje.

El problema en la actualidad es que todavia desconocemos como se
crea un profesor de calidad. Utilizar los afios de experiencia para aproximar
la calidad es un procedimiento ad hoc. Tampoco estd demostrado que
la acreditaciéon sea un camino suficiente para disponer de profesores
de calidad, aunque el documento 2021 Metas educativas parece apostar
por esta via (meta especifica 20). De hecho, existen experimentos que
prueban la efectividad sobre el rendimiento escolar de programas de
profesores ayudantes sin ninguna acreditacién como el proyecto Balsahki
en India (Banerjee y otros, 2007). Por otra parte, la motivacion intrinseca
es un aspecto fundamental en la eficacia de los profesores para transmitir
conocimientos. Dado que no conocemos cudles son los factores mas
importantes (seguramente no observables) que determinan la calidad del
profesor, lo mejor es la evaluacién basada en los resultados. Son ya varios
los paises que retribuyen a su profesorado en funcién de los resultados de
sus alumnos (o la mejora de resultados en el tiempo). Este procedimiento de

31 Damon y Glewwe (2007).
32 Student/Teacher Achievement Ratio.
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valorizacién de la actividad de los profesores permitiria discernir cuales son
los profesores que tienen mayor efectividad docente. En cualquier caso se
debe evitar la uniformidad salarial excesiva, como existe en el caso espafiol,
que es fuertemente desincentivadora para los profesores més capaces.

Conclusion

Este trabajo presenta una visién, necesariamente sucinta, de la
situacion del sistema educativo en Latinoamérica y de las lecciones que se
pueden extraer de la investigacion cientifica en el campo educativo para
intentar resolver algunos de estos problemas.

Latinoamérica presenta un déficit de cantidad pero, sobre todo,
de calidad educativa. La region ha avanzado mucho en indicadores
cuantitativos de escolarizacién, aunque todavia tiene que acabar su
convergencia con los paises mas desarrollados. Sin embargo, en el tema de
la calidad y el aprendizaje se ha avanzado poco.

La experiencia espafiola permite ejemplificar, entre otras cosas,
la ineficiencia de un sistema educativo que produce un elevado nivel de
abandono escolar prematuro y muchos universitarios que no pueden
ser absorbidos por el sistema productivo con un desprecio elevado a la
secundaria superior y la formacién profesional. El abandono universitario,
la repeticion de cursos y la sobrecualificacién suponen un costo enorme
para el erario ptblico que se puede calcular entre el 0,2% y el 0,3% del PIB.

Las reformas en la educacién en Latinoamérica también deben
vencer una serie de mitos educativos muy establecidos, pero que no estan
basados en evidencia empirica de tipo cientifico.

Por dltimo, el trabajo realiza tres propuestas concretas de acciéon
educativa apuntando a procedimientos con soporte experimental que
permitirian conseguir los objetivos propuestos: centrarse en intervenciones
tempranas, combatir el costo de oportunidad de estudiar entre los jovenes
de clases sociales desfavorecidas y buscar férmulas para mejorar la calidad
del profesorado.
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Capitulo IX

Diferencias en el modelo
educativo de América Latina
y Asia: implicaciones para el
patron de desarrollo futuro

Javier Alonso, Alicia Garcia-Herrero,
Daniel Navia y José Ramon Perea'

Introduccion

La primera década del siglo XXI ha sido testigo del resurgimiento
econémico de América Latina. Tras dos décadas consecutivas caracterizadas
por una elevada volatilidad econémica, con crisis recurrentes, y en general
un marco politico y econémico convulso, América Latina encaden¢ durante

Todos los autores son miembros de BBVA Research. Alicia Garcia-Herrero es
economista jefe para Economias Emergentes, Daniel Navia es economista jefe para
Analisis Transversal de Economias Emergentes, Jose Ramén Perea y Javier Alonso son
economistas en la unidad de Anélisis Transversal de Economias Emergentes y unidad
de Pensiones, respectivamente. Autor de contacto: jramonperea@grupobbva.com. Todas
las opiniones de este articulo corresponden a los autores y no necesariamente reflejan la
posiciéon de BBVA.
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la pasada década uno de los ciclos de crecimiento mds duraderos de su
historia reciente.

La cuestién de la volatilidad macroeconémica y financiera ha pasado
en los udltimos tiempos a un segundo lugar, tras haberse superado con
éxito diversas debilidades previas, lo que demuestra un cambio hacia un
patrén mas sélido. En el plano nacional, la tendencia a generar equilibrios
hiperinflacionarios o la influencia desmedida de los ciclos electorales
parecen haber quedado atrés. En el plano internacional, la tltima prueba
superada por la region ha tenido lugar durante la actual crisis financiera,
cuyo impacto en la regién se ha caracterizado hasta el momento por un
contagio financiero limitado, que no ha tenido graves consecuencias sobre
la economia real pese a haber venido acompafado de un ajuste significativo
en el precio de las materias primas y una reversion stbita de los flujos de
capital a la regién. Cabe afirmar que América Latina encara el futuro con
una mayor tranquilidad. Y pocos discreparian en atribuir este gran éxito a la
adopcion de politicas que han enfatizado la estabilidad macroeconémica y
financiera, con esfuerzos en materia de politica monetaria, cambiaria, fiscal
y bancaria. No solo estos esfuerzos han sido muy significativos, sino que,
al ser fruto de un amplio consenso entre agentes sociales, puede confiarse
en que seran duraderos.

Una vez ganados estos consensos y con la confianza que otorga una
década de crecimiento comparativamente elevado, las autoridades de la
region comienzan a plantearse una transicion hacia politicas de segunda
generacion. Asegurada —en la medida en que puede estarlo en un contexto
global tan complicado- la estabilidad, las naciones latinoamericanas
se enfrentan al desafio de mejorar la calidad de su patrén de desarrollo
econémico. Obsérvese que utilizamos un concepto muy amplio, la
calidad del desarrollo econémico, en el que englobamos tres elementos
fundamentales. En primer lugar, mantener ritmos de crecimiento acordes
con el nivel de renta de las economias latinoamericanas. En segundo
lugar, lograr una disminucién de la desigualdad distributiva, excesivos
en la region latinoamericana. En tercer lugar, reducir progresivamente la
dependencia de las materias primas, complementandola con una estructura
productiva méas diversificada.

Nuestro objetivo en este capitulo es demostrar que la educacion
tiene un papel fundamental en la consecucion de las tres dimensiones
mencionadas y advertir que la continuacién del modelo actual de educacién
en la region puede dificultar cualquier avance en ellas. Para sustanciar
esta afirmacion, emplearemos como referencia la comparacién con Asia.
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A nuestro entender, esta comparacion resulta especialmente relevante por
varios motivos. Primero, porque Asia es el modelo de la economia global
en cuanto a convergencia y crecimiento (véase el grafico IX.1). Frente a la
erratica evoluciéon de América Latina, Asia ha sido capaz de mantener,
de forma sostenida, ritmos de crecimiento por encima del observado en
otras regiones. Este comportamiento ha permitido al continente asiatico
una convergencia rapida hacia los niveles de renta de paises desarrollados,
mientras que América Latina no ha cesado de ensanchar el diferencial de
renta con paises desarrollados hasta los tiltimos afios. Asia, aun partiendo de
niveles de renta medios muy inferiores en la década de 1980, ha sido capaz
de acercarse de forma vertiginosa a los niveles de renta latinoamericanos y
converger con las economias desarrolladas, algo que Latinoamérica solo ha
logrado en la dltima década.

Por otra parte, la comparacién con Asia es relevante por el gran
impacto de los acontecimientos en este continente sobre América Latina.
Como es bien sabido, América Latina y Asia realizan un comercio creciente,
centrado por el momento en el intercambio de materias primas producidas

Gréafico IX.1
EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA PPA, 1980-2008
(En porcentajes sobre el valor de Estados Unidos; en ddlares constantes)
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por América Latina a cambio de bienes manufacturados provistos por
Asia. Este patrén resulta obviamente beneficioso para ambas partes a corto
plazo, pero al mismo tiempo es logico que cree algunos temores a medio
y largo plazo. América Latina corre el riesgo de volverse a ver relegada en
el desarrollo futuro por asociar su porvenir a la evolucion de las materias
primas, cuya demanda puede sostenerse a corto y medio plazo pero no
puede darse por cierta a largo plazo. Cabe preguntarse si este patréon de
crecimiento no genera un patrén educativo que se perpetta, con los riesgos
consiguientes.

De hecho, otro objetivo de este capitulo es profundizar en el
aspecto tecnoldgico de las diferencias en el modelo de educacién entre
Asia y América Latina, particularmente en lo relativo a la formacién de
sus poblaciones en la comprensiéon de las nuevas tecnologias. Aunque
este es un asunto donde la vision histérica es imposible, mirando hacia el
futuro somos de la opinién que el acceso a la tecnologia se convierte en un
elemento imprescindible para conseguir las tres dimensiones del desarrollo
econémico de calidad que América Latina persigue. En el entorno futuro,
es facil predecir que una poblacién bien formada en el manejo de las nuevas
tecnologias sera clave para sostener crecimientos elevados o avanzar en un
modelo menos dependiente de los productos primarios. Pero las nuevas
tecnologias ofrecen una oportunidad tinica para igualar las oportunidades
de sus miembros y, por tanto, lo cierto es que la capacidad de interaccionar
con las nuevas herramientas tecnolégicas podria ser también la base de
sociedades menos desiguales y menos aisladas de su entorno.

Este capitulo estd estructurado como sigue: en la segunda seccién,
se analizan las diferencias educativas entre Asia y América Latina; en la
tercera seccion, se estudia, segtn la literatura disponible, el posible impacto
de estas diferencias sobre el patrén de desarrollo latinoamericano; la dltima
seccion resume las principales conclusiones y lanza algunas guias para las
politicas educativas y macroeconémicas en la region.

Las diferencias en el modelo educativo
entre Asia y América Latina

La comparacién internacional de sistemas educativos es una tarea
complicada, pues no hay una meétrica tinica ni criterios comtinmente
aceptados para aplicarlas en funcién de los distintos grados de desarrollo
o diferentes modelos de crecimiento. No obstante, esta es una cuestién que
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ha ocupado a los economistas desde sus primeros intentos de explicar el
crecimiento econémico y, por ello, se han utilizado enfoques muy diversos
para calibrar la acumulacién de capital humano en distintas economias.
Folloni y Vittadini (2010) entregan un resumen reciente de las distintas
aproximaciones y su contexto histérico. En lineas generales, la literatura
especializada que ha analizado los efectos macroeconémicos de la
educacién distingue entre el acceso a la educaciéon y el grado de eficacia
de la misma. Es decir, entre cantidad y calidad de la educacion. En esta
seccion seguiremos esa distincién, ampliando adicionalmente los aspectos
relacionados con el conocimiento de las cuestiones tecnolégicas.

Acceso a la educacion: Asia no cuenta
con una ventaja homogénea, aunque ha
igualado su situacion con América Latina

En el grafico IX.2 se ofrece una primera aproximacion cuantitativa ala
acumulacion de capital humano, a través del nimero de afios cursados por
la poblacién mayor de 25 afos; una medida habitual en la literatura sobre
esta cuestion, utilizando los datos de Barro y Lee (2010). En el promedio

Gréafico IX.2
NUMERO DE ANOS CURSADOS POR LA POBLACION
MAYOR DE 25 ANOS, 1950-2010
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se puede apreciar una primera conclusion significativa. A mediados del
siglo XX, América Latina partia de niveles superiores a los asidticos, pero
en la actualidad, la ampliacién de los afios formativos en la poblacién de
las regiones emergentes deja a Asia y América Latina con niveles similares.
Pero por otro lado, el gap (brecha) de formacién con el mundo desarrollado
se mantiene pricticamente invariable en ambos casos: en América Latina,
el nimero de afios de diferencia con el G7 pasa de 3,3 a 3,4 entre 1950 y
2010, mientras que en Asia pasa de 3,9 a 3,5 afos.

El anterior andlisis agregado oculta una importante heterogeneidad
intrarregional, que resulta mas evidente en Asia, y que ponemos de
manifiesto en el grafico IX.3. En el caso asidtico, el mejor desempefio
cuantitativo lo consigue Corea del Sur, con 11,6 afos, nivel que coloca a este
pais a la altura de la media de los paises desarrollados, y a una distancia
muy significativa de los paises asiaticos peor posicionados, como India,
que apenas superan los cuatro afos de escolarizaciéon. La variabilidad
intrarregional es mucho menos acusada en el caso de nuestro grupo de
paises latinoamericanos, donde el pais con mayor nivel educativo (Chile)
supera al peor (Reptblica Bolivariana de Venezuela) en algo mas de tres
anos. Como consecuencia, en Asia, los mejores paises de la region en

Grafico IX.3
ANOS DE ESCOLARIZACION, 2010
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acumulacion de afos de formacién (Corea del Sur, Taiwdn, Hong Kong)
estdn muy por encima de los latinoamericanos. Por el contrario, los peores
(India, Indonesia, Vietnam) apenas alcanzan los valores de los paises
latinoamericanos con menor nivel educativo (Reptblica Bolivariana de
Venezuela, Brasil y Colombia). Por tanto, aunque en el agregado Asia ha
igualado a América Latina (y particularmente si se considerara el peso
desproporcionado de China en términos de poblacién), no hay una ventaja
univoca entre las dos regiones.

No obstante, observando los graficos IX.4 y IX.5, se puede comprobar
que el retraso relativo de algunos paises asidticos con peor acceso a la
educacién responde fundamentalmente a su menor nivel de renta. Es decir,
en términos de su evolucion en el tiempo, se han ido equiparando los paises
en funcién de su renta per cdpita, pese a partir de niveles inicialmente
muy superiores o muy inferiores. Por lo general, paises con cantidades
de educacién relativamente reducidas en 1960 han tendido a mejorarlas
mas intensamente, mientras que quienes contaban con una ventaja inicial
(Argentina y Chile, son dos casos destacados) han tendido a rezagarse y
converger hacia su nivel “16gico” dada su renta per capita.

Grafico IX.4
ANOS DE ESCOLARIZACION VS. PIB PER CAPITA, 1960
(Logaritmo; en ddlares constantes de 1960)
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Acronimos de paises: Argentina: ARG; Brasil: BRA; Chile: CHL; China: CHN; Colombia: COL; Corea del Sur: KOR; Filipinas:
PHL; Hong Kong: HK; India: IND; Indonesia: IDN; Malasia: MYS; México: MEX; Per(: PER; Singapur: SGP; Tailandia: THA;
Taiwan: TPE; Republica Bolivariana de Venezuela: VEN; Vietnam: VIE.
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B Grafico IX.5 ’
ANOS DE ESCOLARIZACION VS. PIB PER CAPITA, 2010
(Logaritmo; en ddlares constantes de 2000)
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En resumen, la diversidad de la experiencia asidtica hace muy
dificil realizar afirmaciones genéricas, pero no existe una ventaja clara de
los paises asiaticos en la actualidad en cuanto al acceso a la educacion.
Las excepciones a este patrén se deben mas a las diferencias en renta per
capita (caso de Corea e India, en sentidos opuestos), que a otros factores. No
obstante, si cabe considerar que América Latina ha perdido en cierta medida
su liderazgo en esta materia, pues en los afios sesenta partia de un amplio
acceso a la formacién, igualado recientemente por competidores asiéticos.

En vista de lo anterior, se suscita una cuestiéon que ha adquirido gran
relevancia en el debate académico reciente, pues cabe plantearse si aunque
los niveles actuales sean similares, el ritmo de mejora y acumulaciéon
ha sido mayor en las economias asiaticas. Asi, América Latina y Asia
multiplican el niimero de afios de formacién por 2,8 y 3,4 respectivamente,
frente a un crecimiento del 1,8 en los paises desarrollados. Ademads, este
patrén es comtin incluso si uno considera el detalle de los paises incluidos
en el agregado. Estudios recientes (Ciccone y Papaioannou, 2005) han
hallado una relacién significativa con el crecimiento econémico tanto del
nivel de acceso a la educacién como de los cambios en la cantidad de
anos de educacion. Diversos mecanismos explicarian esta doble relacién,
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particularmente en economias comparativamente poco desarrolladas
donde la inversién en capital humano (mas relacionada con el cambio en
las cantidades de educacién) puede generar externalidades positivas muy
significativas incluso en niveles bajos de acceso a la educacién. En linea
con esta vision, resulta interesante analizar el curso que ambas regiones
han seguido durante las tltimas décadas. Como se muestra en el grafico
IX.6, desde 1985 hasta hoy, el aumento relativo en anos de escolarizacién ha
sido generalizado para todos los paises, siendo mayor en términos relativos
para algunos que partian de niveles més bajos (Brasil, India, México,
China). Pero estos resultados, mas alla de confirmar la convergencia en el
acceso educativo, no ayudan a extraer conclusiones acerca de si el nimero
de afios o su tasa de crecimiento determina el nexo entre educacion y
crecimiento. En este sentido, algunos de estos paises (sobre todo los dos
latinoamericanos) se siguen caracterizando actualmente por unos niveles
bajos de productividad, que se han traducido en unas tasas de crecimiento
menores y volatiles durante la mayor parte de este periodo.

Con todo, y mas alld de las diferencias anteriormente resefiadas,
seria peligroso para las autoridades latinoamericanas extraer la conclusién

_ Grafico IX.6 )
CRECIMIENTO DE ANOS DE ESCOLARIZACION, 1985-2010
(En porcentajes)
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de que los niveles y las tendencias en la cantidad de educacién son
equiparables a los asiaticos. Aunque esto sea asi, hay otros aspectos,
probablemente mas importantes, donde América Latina se queda atras. La
calidad del aprendizaje es claramente uno de ellos.

Calidad de la educacion primaria y secundaria:
Asia es lider en los examenes internacionales,
mientras que América Latina se queda atras

En la dltima década, han sido numerosos los estudios que han
enfatizado que las mediciones de acceso a la educaciéon son solo una
aproximacion parcial a la acumulacién de capital humano y que tan
importante como la cantidad resulta la calidad de la educacién, es
decir, el grado efectivo de aprendizaje que los alumnos obtienen a
partir de ella. Esta visién ha ido ganando aceptaciéon a medida que se
han podido construir bases de datos que han permitido comparar la
calidad internacional, basados fundamentalmente en la utilizaciéon de
los examenes internacionales, incluyendo las pruebas PISA (Programme
for International Student Assesment), PIRLS (Progress in International
Reading Literacy Study) o TIMSS (Third International Mathematics and
Science Study). Varios autores han realizado una sistematizacién de
estos estudios para obtener una visién mas completa del aprendizaje de
los alumnos y su comparacién internacional. Altinok y Murseli (2006)
construyen una sintesis titil por su amplia cobertura de paises, que usamos
en esta seccion.

Utilizando esta referencia, se comprueba que Asia y América Latina
se encuentran en polos opuestos del espectro internacional. Mientras
que muchos paises asidticos muestran resultados mejores que los de las
economias desarrolladas, las calificaciones de los alumnos latinoamericanos
son sistematicamente peores. Hanushek y Woessman (2009) resumen
perfectamente la situacién de la calidad de la ensefianza: sus datos —que
difieren metodolégicamente de los de Altinok y Murseli- indican que,
tomando las 59 participaciones de paises latinoamericanos en examenes
internacionales, la posicién media en los rankings ha sido 36,9 sobre un total
de 41,5 participantes. Vegas y Petrow (2008) califican como el desafio del
siglo XXI a la necesidad de mejorar el aprendizaje de los alumnos en las
escuelas latinoamericanas.

A la hora de explicar las diferencias entre América Latina y Asia,
como refleja el grafico IX.7, es urgente descartar la explicacién simplista
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Gréfico IX.7
RESULTADOS DEL TEST COGNITIVO
(ALTINOK Y MURSELI) VS. PIB PER CAPITA
(Logaritmo; en ddlares corrientes)
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Fuente: Altinok, N. y H. Murseli (2006), “International Database on Human Capital Quality”, Working Paper, Institute
for Research in the Sociology and Economics of Education (IREDU) y French National Center for Scientific Research
(CNRS), Universidad de Borgofia, Francia, septiembre.

Nota: Los resultados del test cognitivo son los promedios de los resultados de examenes de matematica y ciencia
de estudiantes de escuela primaria y secundaria.

basada en un nivel distinto de desarrollo. En lineas generales, los paises
latinoamericanos estan por debajo de lo que corresponderia a su nivel
de renta per capita, mientras que los asiaticos superan su nivel esperado.
Tampoco, como veremos en una seccion posterior, se puede atribuir
facilmente a la diferencia de gasto en educacion.

Calidad en la educacion terciaria: América Latina
se retrasa en el contexto internacional

Las diferencias halladas respecto al grado de educacion secundaria
son en gran medida trasladables al &mbito de la educacién superior. De
nuevo, los indices de calidad universitaria tienden a simplificar aspectos de
una realidad que es dificil de medir, pero la distancia observada entre las
naciones latinoamericanas y las asidticas viene a confirmar una situacién
sustancialmente mas favorable en esta tltima regién. Empleando los datos



308 CEPAL/CIDOB

ofrecidos por QS (2010), se observa que 12 universidades asidticas estan
entre las 100 mejor valoradas por su excelencia académica, mientras que
la primera universidad latinoamericana ocupa el puesto 130. La ventaja
asiatica no es atribuible exclusivamente a Corea, Singapur o Hong Kong,
paises con mayor renta per cdpita, sino que China o incluso Tailandia
superan a las naciones latinoamericanas. En un plano relacionado, cuando
las encuestas se basan en la opinién de las empresas que contratan a los
licenciados de estas universidades, las instituciones asidticas aparecen
nueve veces entre los 100 primeros puestos, mientras que solamente se
encuentra una institucién latinoamericana.

Idoneidad de la educacion: la educacién
en Asia responde en mayor medida a las
necesidades del sistema productivo

El andlisis de exdmenes de conocimientos internacionales, aunque
muy revelador, no estd exento de criticas. Particularmente, puesto que
los modelos y fases de desarrollo econémico de distintas naciones son
muy diversos, no cabe evaluar univocamente que un mejor resultado en
estos examenes sea estrictamente necesario para lograr un buen resultado
en términos de crecimiento. Una soluciéon ampliamente utilizada para
responder a esta cuestién es la utilizacion de encuestas a empresarios,
como la realizada por el World Economic Forum. El uso de estas fuentes
alternativas sugiere un problema adicional en la educacién latinoamericana:
la falta de adaptacién a las necesidades productivas del tejido empresarial.
Como destacamos en el grafico IX.8, los empresarios latinoamericanos
muestran claramente su falta de satisfaccién en cuanto al grado en que
el sistema educativo de su pais cubre las necesidades de una economia
competitiva. Todas las economias asidticas aparecen en una posicion
mejor e incluso India, con un acceso a la educacién muy limitado, recibe
una buena calificacién en este criterio. Este hecho, en particular, vendria
a demostrar que la calidad del sistema educativo es un concepto de dificil
cuantificacién, con elementos que adquieren mayor importancia en unas
fases de desarrollo o en otras.
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Gréfico I1X.8
iNDICE DE LA CALIDAD DEL SISTEMA EDUCATIVO, 2010
Respuestas a la cuestion: “;en qué medida el sistema educativo de su pais
satisface las necesidades de una economia competitiva?
(Promedio [1 = nada bien; 7 = muy bien])
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Fuente: World Economic Forum (2010).

Educacion en tecnologia, ciencia y aspectos
relacionados: una brecha que preocupa

Como hemos comentado en la introduccién de este capitulo, un
aspecto de importancia fundamental en las préximas décadas se halla en la
educacién para el uso de la tecnologia o, de forma mas amplia, en aspectos
relacionados con la ciencia. Si hasta ahora hemos demostrado que existe
un retraso significativo de las economias latinoamericanas en cuanto a la
calidad de su educacién en varios niveles, es importante resaltar que esta
brecha se mantiene y se agudiza en cada uno de ellos cuando se focaliza en
aspectos tecnolégicos.

Con respecto a la educaciéon secundaria, el area en que América
Latina se distancia claramente mas de Asia es precisamente en los eximenes
de matematicas. Por tanto, existe una deficiencia en los niveles de base
relacionados con la comprensién de disciplinas técnicas y tecnoldgicas. Esta
deficiencia se ve, ademas, agravada por la menor disposicién de elementos
tecnoldgicos en las aulas. En particular, las estadisticas disponibles (véase
el grafico IX.9) muestran cémo incluso los paises con menor grado de
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Gréfico 1X.9 )
ACCESO A INTERNET EN LA ESCUELA VS. PIB PER CAPITA, 2010
(Logaritmo; PPA, en ddlares corrientes)
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desarrollo de Asia ponen a disposicién de sus alumnos una mayor facilidad
de acceso a Internet.

La orientacién de la ensefianza superior también es un elemento
que ayuda a ilustrar la mayor capacidad que en Asia tiene la educaciéon
para potenciar la educacién técnico-cientifica. En el grafico IX.10 se ilustra
cémo algunos de los paises que han sustentado su modelo econémico en
la generacion de valor agregado en la produccién de manufacturas, como
Corea del Sur, tienen una mayor concentracion de titulados superiores en
ingenierias y ciencias (en ambos casos, en torno al 40%). En América Latina,
la proporcién de titulaciones cientifico-técnicas cae de forma significativa,
y es sustituida por las obtenidas en ciencias sociales, y en menor medida,
salud y humanidades. Los casos donde esta tendencia es mds evidente
son Argentina y Brasil, donde apenas el 13% de los titulados superiores se
graduia en carreras cientificas o ingenierias.

Finalmente, si consideramos la valoracién de los empresarios
reflejada en el grafico IX.11, esta es incluso menos favorable en el caso
de la educacion relacionada con las matematicas y la ciencia. De nuevo,
todos los paises asidticos aparecen en las posiciones mas altas del ranking,
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Grafico IX.10
TITULACIONES ACADEMICAS, 2008
(En porcentajes de graduados sobre el total)
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mientras que la valoracién de los paises latinoamericanos tiende a
empeorar.

Concluimos esta seccién, por tanto, con una visiéon poco favorable
de la comparacién de los sistemas educativos latinoamericanos respecto
a los asidticos, que podemos resumir en los siguientes mensajes
fundamentales:

1) El acceso a la educacién (la cantidad) ha tendido a igualarse en las
altimas décadas. En la actualidad, las diferencias existentes parecen
reflejar el distinto grado de renta per capita, y no es facil asociarlas
a un modelo mas proclive a favorecer el acceso a la educacion,
que histéricamente habia sido propugnado por algunas naciones
latinoamericanas.

2) América Latina ha obtenido resultados pobres en los examenes
internacionales, mientras que Asia ha sido capaz de igualar en
muchos paises el desempeio de economias desarrolladas con una
renta muy superior. La calidad de la ensefianza primaria y secundaria,
por tanto, es ampliamente superior en las regiones asiaticas.
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Grafico 1X.11
iNDICE DE LA CALIDAD DE LA ENSENANZA
DE MATEMATICAS Y CIENCIAS, 2010
Respuestas a la cuestion: “;cémo evaluaria la calidad de la
ensefianza de matematicas y ciencias en las escuelas de su pais?”
(Promediio de las respuestas)
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Fuente: World Economic Forum (2010).

3)

4)

En cuanto a la calidad de la educacion terciaria, las universidades
asiaticas han logrado su inserciéon en los rankings internacionales
de excelencia, tanto por su prestigio como por las opiniones de los
empleadores. En cambio, las mejores universidades latinoamericanas
aun estan lejos de los primeros puestos en estos rankings.

La comparacion de la idoneidad de la educacién en los paises
latinoamericanos también es desfavorable con la de los paises
asidticos, por cuanto los empresarios tienden a valorar que sus
sistemas educativos no estin preparados para responder a las
necesidades de la economia.

Por dltimo, todos los hechos comentados anteriormente son
especialmente aplicables a la educaciéon de elementos cientificos,
técnicos y tecnoldgicos. En las etapas educativas iniciales, esta
brecha se hace patente en los peores resultados de los nifios en los
exdmenes internacionales de matematicas, asi como en su menor
disponibilidad de acceso a Internet en las escuelas. En etapas
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posteriores, se observa una acusada tendencia a registrar un menor
ntumero de estudiantes universitarios en materias relacionadas con
estos aspectos.

¢Por qué preocuparse? Un breve repaso
a la literatura sobre la relacion entre
educacion y desarrollo econdémico

Habiendo establecido las principales diferencias en los modelos
educativos de América Latina y Asia, es necesario considerar sus posibles
implicaciones para el patrén de desarrollo de la region.

La necesidad de crecimiento y
el desafio de la productividad

Como hemos mencionado en nuestra introduccion, los paises de la
region latinoamericana miran al futuro con la esperanza de un crecimiento
mas estable, pero el desafio sigue siendo lograr tasas més elevadas de forma
sostenida. Esta percepcion queda de manifiesto a través de las previsiones
de crecimiento para la proxima década elaboradas por BBVA Research.
Durante los afios ochenta y noventa, el crecimiento de la region estuvo
por debajo del que corresponderia dado su nivel de desarrollo (véase
el gréfico IX.12). Si tomamos como ejemplo la década de 1990, tan solo
Chile tuvo un crecimiento acorde con su nivel de desarrollo; mientras que
paises como Reptblica Bolivariana de Venezuela, México o Brasil, algunas
de las victimas de la volatilidad econémica de aquella década, registran
crecimientos anuales medios que estdn en torno a 2 puntos porcentuales
por debajo del que corresponderia al nivel de renta per capita. Nuestras
previsiones, reflejadas en el grafico IX.13, dibujan un futuro a medio plazo
para América Latina mucho més prometedor, con la mayoria de las grandes
economias convergiendo a los ritmos de crecimiento acordes a su nivel de
desarrollo.

Sin embargo, hay que ser consciente de que la consecucién de este
crecimiento econémico requiere un cambio en las fuentes del crecimiento
latinoamericano de cierta importancia. Como es bien sabido, una parte
sustancial del pobre desempeiio de América Latina es atribuible al bajo
crecimiento de la productividad total de los factores de la PTF (véase IDB,
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) Gréfico IX.12
PIB PER CAPITA: NIVEL 1990 VS. CRECIMIENTO 1990-2010
(En porcentajes)
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) Grafico IX.13
PIB PER CAPITA: NIVEL 2010 VS. CRECIMIENTO 2010-2015
(En porcentajes)
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2010, para un extenso andlisis de la cuestion de la productividad). Nuestro
propio andlisis acredita este comportamiento: como se muestra en el
grafico IX.14, la experiencia reciente de la region se caracteriza por una baja
contribucién de la PTF al crecimiento del PIB, que se ha visto parcialmente
compensada con una mayor contribucién del factor trabajo. En Asia, por el
contrario, el desglose de la contribucién al crecimiento econémico depara
una contribucién de la PTF mucho mayor. En los préximos afios, segin
nuestras estimaciones, el cumplimiento de las proyecciones de crecimiento
mencionadas anteriormente requerira una contribucién creciente de la PTF
en el agregado de la region.

Por tanto, la necesidad del crecimiento viene asociada en América
Latina al desafio de mejorar la productividad y es aqui donde la inversion
en capital humano desempefia un papel clave. Desafortunadamente, la
literatura empirica que relaciona la educacién con el crecimiento suscita,
cuando menos, ciertas dudas sobre la capacidad de los paises de la region
paraafrontar este desafio. Como hemos visto anteriormente, nuestro analisis
de las diferencias entre Asia y América Latina sugiere que las raices del
problema educativo en América Latina no vienen dadas por una formacién

Gréafico IX.14
CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO POTENCIAL
DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL
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escasa, sino por ser ineficiente en su provisién, y poco concentrada en
disciplinas asociadas con la ciencia y la tecnologia. Pues bien, en la tltima
década el consenso sobre el impacto de la educacion en el crecimiento ha
derivado en varios resultados que hacen este patrén centrado en el acceso
mas que en el binomio calidad-idoneidad particularmente peligroso.

1) Surge un escepticismo creciente respecto a la utilidad de mejorar el
acceso a la educacion, particularmente en economias con niveles ya
medios o avanzados. La aparicién de rendimientos decrecientes en la
inversién en educacién (consistente con la evidencia internacional) y
los problemas de identificacion han hecho surgir este escepticismo.
Entre otros, Bils y Klenow (2000) ejemplifican algunas de las dudas
recientes sobre la validez de estimaciones similares a la realizada por
Barro (1991).

2) La calidad de la ensefianza, medida a través del resultado de
examenes internacionales es tan relevante o mas que la cantidad de
enseflanza. Hanushek y Woessman (2007) estiman que un aumento
de una desviacion estandar en la puntuacién media de PISA tiene el
efecto de aumentar un 1% anual el crecimiento de las economias.

3) Hanushek y Woessman (2007) argumentan, ademds, que existe
evidencia de que el vinculo con el crecimiento econémico es
especialmente fuerte si se consideran los resultados de eximenes en
asignaturas relacionadas con las matematicas.

4) Aunqueelimpacto positivodelasmejorasenlacalidad es contundente
a la inclusién de otras variables, estos mismos autores observan que
hay una interaccién positiva entre apertura internacional y calidad
educativa. Es decir, paises con un mayor grado de apertura tienden
a beneficiarse desproporcionadamente mds de la calidad de sus
estudiantes.

A tenor de estos resultados, solo queda concluir que las diferencias
educativas entre Asia y Ameérica Latina pueden suponer un lastre negativo
para el crecimiento latinoamericano durante un largo periodo. Como
hemos visto, América Latina solo puede competir con Asia en cuanto a la
cantidad de educacién, factor que no se considera ya tan relevante para
el crecimiento. En cambio, el retraso de América Latina en cuanto a la
calidad de la ensefianza, particularmente en matematicas, supone un efecto
negativo sustancial. La falta de avances educativos en esta region conlleva
ademas otras consecuencias perniciosas para el desarrollo econémico,
relacionadas, por ejemplo, con la pobreza, la distribucién de la renta, o la
supervivencia a largo plazo del modelo productivo.
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Gréafico IX.15
iNDICE DE GINI VS. ANOS DE ESCOLARIZACION
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Fuente: World Economic Forum (2010) y Banco Mundial (varios afios).

Efectos de un sistema educativo ineficiente y
asimétrico sobre pobreza y desigualdad

Existe una extensa literatura econdmica sobre el vinculo entre
educacién y distribucién de renta. Esta relacion dista de ser uniforme o
unidireccional, en parte porque varia en funcién del tipo de indicador
educativo considerado. Asi, existen estudios que, midiendo el factor
educativo a través de lamedia de afios de escolarizacion, observan relaciones
tanto positivas como negativas entre educacion y desigualdad?. Nuestros
datos apuntan precisamente a esta falta de claridad, un resultado a priori
previsible si tenemos en cuenta que algunos de los paises que mantienen
una distribucién de renta mas desigual son precisamente algunos de los que
mayor crecimiento han experimentado en el nimero de afios de formacién.

La debilidad de la anterior relacién apunta a que, del mismo modo
que en el caso de la relacién entre educacion y crecimiento, la cantidad
de educacion carece de poder explicativo; y hacen que la inclusién de
consideraciones cualitativas sean indispensables para definir el vinculo
entre las dos variables. En el caso de América Latina, de hecho, existen

2 Una revision exhaustiva de esta literatura aparece en De Gregorio y Lee (2002).
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indicios que invitan a pensar en un papel de la educacién como potenciador
de la inequidad econémica.

En primer lugar, parece razonable convenir que una educaciéon
de escasa calidad no da lugar a mejoras sobre la desigualdad de renta,
sencillamente porque no es capaz de generar los aumentos de productividad
del factor trabajo que permiten aumentos proporcionales en su retribucion.
Esta consideracion, a tenor de los resultados de los paises latinoamericanos
en los exdmenes internacionales, es un punto de partida para explicar la
ausencia del rol entre educacién y una distribucion equitativa. Por otra
parte, la evidencia mostrada por De Ferranti, Perry, Ferreira y Walton (2004)
sugiere de hecho que América Latina muestra un grado de dispersién
intraalumnos en sus resultados en los examenes internacionales superior al
de muchos paises de la OCDE. Por tanto, cabe especular con la posibilidad
de que los nifios no estén recibiendo realmente la misma educacién, lo que
seria una fuente adicional de aumento de la desigualdad.

Pero mas alld de esta relacién directa, otro elemento que hay que
tener en cuenta es la propia distribucién en la provisién de educacién.
Este aspecto de la politica educativa, a diferencia del nivel medio de
escolarizacion, aparece en modelos tedricos con un inequivoco signo
positivo con la desigualdad de renta. Relacion que parece estar vigente en
América Latina, si reparamos en la asimétrica distribucién de los servicios
educativos, situaciéon que genera varios efectos perniciosos. Por un lado,
la concentraciéon del gasto publico en educacién terciaria y la relativa
desatencion de la primaria condenan a los estratos de menor renta a una
educacién deficiente. De este modo, la baja calidad de la educacion primaria
aumenta el riesgo de exclusion educativa para el colectivo mas numeroso
de las sociedades latinoamericanas, que, a su vez, incide en el alto grado
de informalidad laboral. Por el contrario, los segmentos de rentas medias-
altas no se ven afectados por la deficiente calidad de la educacién primaria,
gracias al recurso a la iniciativa privada.

En resumen, la continuacién de un modelo de baja calidad educativa
puede convertirse en un freno significativo a la necesaria reduccién de la
igualdad en América Latina. En Asia, sin embargo, existe una conciencia
mas desarrollada del papel de la educacién de calidad en el proceso de
desarrollo social, de forma que esta se concibe como una herramienta en la
lucha contra la desigualdad en paises como China.
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La cuestion de la utilidad para el sector
productivo: ;hay un problema de demanda?

A la hora de explicar las diferencias entre los paises de Asia y
América Latina aparece claramente la tentacion de atribuir estas a
diferencias culturales de dificil cuantificacién pero muy estables y, por
tanto, dificiles de abordar desde la politica. Esta explicacion tiene cierto
sustrato de verosimilitud. Asi, varios estudios han documentado cémo
el confucionismo pone un gran énfasis en la realizaciéon de exdmenes
y pruebas educativas, lo que podria explicar por qué los estudiantes
coreanos obtienen resultados excelentes de forma sistematica. Sin
embargo, no cabe tampoco dar un peso tinico o principal a esta cuestion,
pues en el grupo asidtico que se considera en este capitulo se incluyen
culturas muy diferentes (con gran influencia musulmana en Indonesia o
hinduista en India, por ejemplo).

Por tanto, mas alld de los problemas inherentes al disefio de
politicas o a factores culturales, el retraso educativo en América Latina
puede estar relacionado también con el modelo econémico caracteristico
de la region, particularmente en lo que se refiere a su insercién en la
economia internacional. En comparaciéon con Asia, América Latina se
caracteriza por una menor integracién en la economia internacional,
que ha impedido a la demanda externa erigirse en un soporte eficaz
del desarrollo. Pero ademds de su pobre integracion, esta tiene lugar a
través de una especializacién en materias primas que no remite en el
tiempo. Asia, por el contrario, implement6 una politica industrial que
permitié la creacion de un cuadro exportador orientado a manufacturas.
De este modo, y aunque a mediados del siglo pasado ambas regiones
eran exportadoras de materias primas, la situacién hoy en dia dibuja
dos patrones exportadores divergentes, con todos los paises asiaticos, a
excepcion de Indonesia, concentrando sus exportaciones en productos
manufacturados.

En América Latina, por el contrario, tan solo México ha conseguido
diversificar sus exportaciones hacia las manufacturas. El resto mantiene
un elevado porcentaje de exportaciones basicas, que incluso se acrecienta
durante el ultimo ciclo de expansién, y que no da oportunidades al
factor trabajo para generar valor agregado. El caso mexicano, a priori el
tnico ejemplo exitoso de diversificacién exportadora, no responde a una
aplicacién del capital humano en el proceso de producciéon. Como se
muestra en el grafico IX.16, las exportaciones de manufacturas mexicanas
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Gréfico I1X.16
LATAM Y ASIA: ESTRUCTURA DE LA CARTERA EXPORTADORA, 2008
(En porcentajes sobre el total)

z 4 o« 2 z < a © < X o 2 x =z
] I w e} 8 [a) o ; z > T w [0} T o I
S 0 o 0 % 5% @ € £ s FE =5 6 a ¥ &
H Exportaciones basicas¥ H Manufacturas
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Grafico IX.17
EXPORTACIONES TECNOLOGICAS, 2008
(En porcentajes sobre las exportaciones de manufacturas)
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carecen del componente tecnoldgico presente en la mayoria de los paises
asidticos, y se apoyan en ventajas comparativas basadas en el costo del
factor trabajo y la proximidad geografica a los mercados de destino.

En definitiva, nos encontramos con que en América Latina el cuadro
de exportaciones, en lamedida en la que se basa en productos no elaborados,
no genera incentivos para la utilizacion del capital humano. En Asia, muy
al contrario, el esfuerzo diversificador de exportaciones ha requerido
un mayor uso de mano de obra cualificada, a través de una creciente
proporcién de exportaciones con un alto componente tecnolégico. De este
modo, se asiste en estos paises a una mayor sintonia entre las necesidades
del mercado de trabajo y la oferta de profesionales, particularmente los
de mayor titulaciéon. En América Latina, por el contrario, el sector externo
no constituye una vélvula de escape para los trabajadores con titulaciones
superiores, por el menor peso del sector externo en las economias, y por un
perfil exportador que no necesita grandes dosis de capital humano. Como
resultado, y aunque no podemos descartar la existencia de una relacién
enddgena, la oferta de titulados superiores guarda poca relacion con las
demandas del mercado laboral.

Desafortunadamente, no encontramos indicios de que en América
Latina se esté revirtiendo este proceso. Mas bien al contrario, si tenemos en
cuenta que durante el dltimo ciclo de expansién (2003-2008) el porcentaje
de exportaciones basicas sobre el total ha crecido en varios de los paises
de la region. El hecho de que esta tendencia pueda estar perpetudndose
suscita la cuestion de si el retraso educativo de la regién tiene solucién
mientras los sistemas productivos latinoamericanos no sean demandantes
de profesionales cualificados. El andlisis dependeré pais a pais, pero parece
claro que uno de los objetivos debe ser lograr sistemas educativos que no se
conviertan en cuellos de botella para el desarrollo de estos sectores y que,
en muchos casos, no es posible desarrollar una industria sin tener expertos
bien formados en ella desde el primer momento. Los intentos rusos por
crear un Silicon Valley, de hecho, se benefician de una reserva de talento
significativo en esta cuestion en Rusia, algo con lo que América Latina no
puede competir.
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¢Qué hacer? Algunas recomendaciones
de politica econémica

La prioridad es dotar de mayor eficiencia
al gasto pablico en educacion

Tras el panorama negativo que se extrae de la secciéon anterior,
resultarad especialmente sorprendente constatar que el compromiso ptiblico
con la educaciéon en América Latina no es escaso, tanto si lo medimos en
términos de gasto como con relacién al PIB per cépita. Y en ningtin caso es
claramente inferior al de las economias asiaticas. Como muestra el grafico
IX.18, paises como Argentina, Brasil o México se encuentran entre los
primeros puestos por nivel de gasto educativo sobre el PIB. La comparacién
a partir del gasto por estudiante tampoco depara diferencias resefiables
en estos casos, y solo Perti, y en menor medida Chile (irénicamente, el
modelo educativo de la region), se encuentran claramente por debajo del
promedio Asia-Latam. Por tanto, no cabe atribuir el problema de la calidad
de la ensefianza latinoamericana estrictamente a un problema de gasto,

Grafico IX.18
GASTO EN EDUCACION
(En porcentajes sobre el PIB y por estudiante)
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sino a una falta de eficiencia en su uso. El gran desafio de las economias
latinoamericanas en materia educativa es obtener el maximo rendimiento
a los recursos ya disponibles o a los que se puedan dotar en el futuro. La
cuestion de cémo hacerlo es obviamente compleja y sujeta a variaciones
para cada pais, pero algunas guias de politica tienen validez para el
conjunto de la regién o la mayoria de sus paises. Abordamos algunas de
ellas en los siguientes parrafos.

Un esfuerzo especial en la educacion
primaria y secundaria

Los argumentos para reforzar la educaciéon primaria y secundaria
tienen un sdlido apoyo en la literatura desde diversos enfoques. Si la
argumentacion esmasinmediataenlorelativoaigualdad, larelevancia desde
el punto de vista del crecimiento no puede ser obviada. Vandenbussche,
Aghion y Meghir (2006) demuestran que el impacto positivo del esfuerzo en
educacion terciaria es empirica y tedricamente mas potente cuando el pais se
halla més cerca de la frontera tecnolégica. No obstante, puesto que muchos
paises latinoamericanos no parten de esta situacion, tal y como hemos visto
en la seccién previa, el énfasis en la educacion de base es mas necesario.

En este sentido, aunque el monto absoluto de gasto en educacién es
similarentreambasregiones, las diferencias en comose distribuye el esfuerzo
de gasto con relacion a la experiencia asiatica arrojan algunos indicios mas
relevantes de diferenciacion entre ambas regiones y una via que merece la
pena explorar. Dos mensajes son fundamentales. En primer lugar, existe
una relacién positiva entre el gasto por estudiante en las etapas de primaria
y secundaria y los resultados en los exdmenes internacionales. Por tanto,
cabe pensar en reorientar gastos de actividades educativas mas avanzadas
para obtener resultados inmediatos. Podemos destacar el ejemplo seguido
por Corea, considerado uno de los paises asidticos que mayores éxitos ha
conseguido a través de su politica educativa. Sorprende en este caso que, a
diferencia de la tendencia latinoamericana, el gasto ptblico en educacién
en Corea ha seguido un proceso secuencial. A mediados del siglo pasado,
la prioridad de la politica educativa era la educacion primaria y secundaria.
Esta orientacion, unida a otros factores mds estructurales (como, por
ejemplo, una distribucién equitativa de la renta o unos niveles de acceso a
educacién primaria elevados) permitié en relativamente poco tiempo una
amplia base de poblacién con estudios primarios y secundarios de calidad.
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Por otra parte, como también resulta evidente a la vista del grafico IX.19,
el gasto no lo es todo y resulta claro que hay un componente de la calidad
educativa que requiere de efectividad en cémo se gasta.

Enfoques para una mayor calidad:
mas mercado o mas Estado

La cuestion de qué sistemas educativos (entendidos en sentido
amplio) son més efectivos para maximizar el aprendizaje de los alumnos
es compleja y confluyen en ella factores culturales, histéricos, etc., que no
hacen facil las generalizaciones. No obstante, una conclusiéon fundamental
es que la calidad debe ser un objetivo explicito y cuantificable del
modelo educativo. Es decir, deben establecerse mecanismos que vinculen
expresamente la medicion regular y reglada de la calidad (a través de
exdmenes estandarizados o mecanismos similares que ofrezcan un grado
de objetividad elevado) con acciones correctoras e incentivos apropiados.

Grafico IX.19
RESULTADO NORMALIZADO
EN LOS TESTS INTERNACIONALES Y GASTO POR ALUMNO EN
EDUCACION PRIMARIA Y SECUNDARIA
(En porcentajes de la renta per cdpita)
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Con vistas a ese fin, un estudio reciente del BID ha identificado
cuatro modelos generales de “enfoque hacia la calidad”, que se distinguen
esencialmente por el grado de intervencién estatal en la consecucién de
este objetivo, frente a la alternativa de utilizar mecanismos de mercado
(véase Vegas y Petrow, 2008, para mayor detalle). Este es un debate
importante, que debe ser acometido en toda la region. La experiencia
chilena con un sistema menos intervencionista es significativa, pues
Chile es precisamente el pais con mejores resultados en los examenes
internacionales. Sin embargo, es obvio que extrapolarlaexperiencia chilena
al conjunto de la region estd sujeto a riesgos importantes, particularmente
en aquellos paises donde potenciar el acceso a la educacién sigue siendo
un objetivo de gran importancia. Mds alla de lo anterior, no obstante, hay
un buen argumento para pensar que el mercado deberia desempenar
un papel mas significativo en la evaluacion de la calidad. Como hemos
mencionado, otro criterio relevante a la hora de calibrar la utilidad de
la educacion es en qué medida la misma se adapta a las necesidades
del mercado productivo. Cabe pensar que sistemas donde la iniciativa
privada desempefie un papel mayor (no necesariamente en la provision
de educacién, pero si en el debate educativo) deberian responder a este
criterio en mayor medida. El caso de Corea puede parecer en principio
un ejemplo de lo contrario, pues se trata de un sistema educativo con
un gran control estatal del curriculum, pero hay que tener presente que
este es resultado de una direccién muy acusada del modelo de desarrollo
nacional, algo que no existe en América Latina.

Educacion terciaria

Un punto donde la participacion privada nos parece mas justificada
es en la educacion superior. Con ello, no renegamos del objetivo de un
acceso masivo a los ciclos superiores de ensefianza. No obstante, si nos
atenemos a la experiencia de algunos casos exitosos, comprobamos que la
existencia de instituciones privadas en los ciclos superiores de ensefanza
no ha supuesto una merma en el acceso a la educacién superior, a la vez
que ha permitido mejoras sustanciales en la calidad de la misma, sin que
por ello se haya tenido que asumir un compromiso de gasto mayor.

De nuevo en este punto, el ejemplo coreano parece especialmente
apropiado. Como apuntamos previamente, la politica coreana en educacion
se ha caracterizado por su caracter secuencial; de tal modo que, una vez
conseguido el objetivo de que una gran parte de la sociedad accediera a
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una educacion bésica de calidad, la politica educativa pudiera reorientarse
hacia ciclos superiores, en la medida en la que el creciente tejido industrial
del pais demandaba profesionales con mayor cualificacién. Todo ello, no
obstante, sin sacrificar el compromiso original con la educacién basica.
Una condicién que ha sido fundamental para explicar el amplio margen de
participacion dejado a la iniciativa privada en la ensehanza superior.

En este punto, es importante resaltar que el éxito de esa sustitucion
de agentes publicos por privados depende en gran medida de otros
factores estructurales, que han estado presentes en la sociedad coreana. En
particular, una distribucién equitativa de la renta nacional, o la estrecha
conexién entre la provision de educacion con las necesidades del modelo
productivo coreano, han sido determinantes para que la educacion se haya
convertido en un instrumento de mejora de renta individual para un amplio
porcentaje de la poblacién. Esto, a su vez, ha permitido eventualmente
que exista un gran nimero de individuos con los medios necesarios para
sufragar personalmente el gasto universitario, a través de instituciones
privadas, y sin el apoyo del sector ptblico.

El contraste del modelo anterior con América Latina es evidente, y
aqui nos limitamos a resumirlo brevemente: América Latina se caracteriza
por un modelo de baja calidad en la educacién primaria, que fomenta la
segmentacion cualitativa entre estudiantes del sistema ptblico y privado.
Esta segmentacion facilita la eventual exclusién de un amplio contingente
de estudiantes, que no llegan a atender ciclos educativos superiores, tanto
por el pobre grado de formacién obtenido en la educacién basica como por
la imposibilidad de dilatar en el tiempo el ingreso en el mercado laboral.
Como resultado, asistimos a una triste paradoja, ya que la provisién
publica de servicios educativos superiores, fomentada en la regién como
un derecho fundamental del individuo, se convierte en la préctica en una
subvencion a los grupos de renta més altas, que son los que pueden acceder
(a través de centros privados) a una educacién bésica de mayor calidad, y
que, a la vez, pueden mantener su estatus de estudiante durante mayor
numero de afos.
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