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1.- PLANTEO GENERAL. Diversos enfoques, todos ellos legí­

timos, son posibles en un tema tan complejo como el -

que motiva este análisis. # 

En toda América Latina, por causas que no pueden con­

siderarse aquí, el Estado ha desempeñado un papel funda— 

mental para constituir y luego expandir la cobertura de -

los sistemas educativos a través de lo que ha dado en lia 

marse la educación formal. Ha sido muy característico de 

las décadas del 70 y del 80 un notable despliegue crítico, 

desde los más diversos ángulos, contra ese sistema. No se 

ría exagerado decir que esa contestación no ha dejado prác 

ticamente en pie ninguna de las dimensiones más relevantes 

de los sistemas educativos ni de las utopías que los animan 

o animaron, entre ellas la de su función igualitaria, que -

es el principal objeto de este análisis. 

Hoy, a fines de la década del 80, la situación no deja 

de ser paradojal. Prácticamente ningún analista tiene fe 

en los sistemas tradicionales sin que tampoco existan pro­

puestas que reúnan un mínimo de consenso acerca de como re­

formarlos y menos todavía sobre de que manera sustituirlos. 

Puede alegarse que ésta es una presentación demasiado sim­

plificada del momento en que vivimos. Sin embargo, me a— 

trevo a creer que, en su simplicidad, lo aseverado, da cuen­

ta cabal de la situación. 

Una aproximación posible a los problemas planteados es re 

cordar que, en términos muy generales, puede decirse que en 

toda la región, en diversos momentos históricos, se senta­

ron las bases fundamentales de la política educativa de la 

* Las opiniones vertidas en este trabajo en nada comprome­

ten al organismo gubernamental uruguayo del que forma — 

parte el autor. 
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que cabría llamar la concepción tradicional. Entre sus 

suouesybos hay tres fundamentales para nuestro tema sin -

mengua de la existencia de otros, muy importantes, que -

tienen conexiones con él. En primer lugar, que es nece­

sario universalizar la educación primaria o básica porque 

tal cosa tiene un importante efecto democratizador en el 

sentido de igualitario: Una educación común para todos -

los ciudadanos es un requisito sine qua non para la crea­

ción de un punto de partida igualitario en una de las di­

mensiones más importantes de la vida social. Debe notarse 

que este supuesto no se confunde aunque se encuentre muy 

ligado a él, con aquel otro de que una educación común es 

un prerrequisito esencial para que pueda funcionar, efec­

tivamente, un sistema democrático. Este último apunta a 

un supuesto mínimo de la cultura política en una democra­

cia, básico para que el ciudadano pueda ser verdaderamen­

te tal. El primero, en cambio, fué concebido en referen­

cia a otras dimensiones. Así, para Sarmiento y Varela, -

por ejemplo, la educación contribuye a la mayor riqueza -

colectiva, a lo que hoy llamaríamos desarrollo, y a la ca 

pacitación para insertarse en el mundo del trabajo, lo — 

que llamaríamos actualmente formación de los recursos huma 

nos. Existen, pues, dos dimensiones, una que podría lla­

marse económico-social y otra propiamente política en la -

universalización de la educación primaria. En que la pri­

mera haya sido y sea frecuentemente ignorada en el análisis 

del pensamiento de los fundadores y en las tradiciones que 

se han formado alrededor de ellos, no puede disminuir la -

importancia que tuvo en su concepción de la política educa 

tiva. Es a esa dimensión, económico-social, a la que nos 

referimos en esta parte. 

El segundo supuesto es un corolario natural del primero; 

para que la educación pueda tener el efecto de producir una 

mayor igualdad o una menor desigualdad, si se prefiere, ella 

misma debe ser igualemente distribuida o lo más igualmente 

posible. Esto significaba la absoluta prioridad de univer­

salizar la educación primaria y explica la preocupación de 

Sarmiento porque, mucho antes que ello ocurriera, se desti­

naran más y más recursos a expandir la Enseñanza Media. 
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El tercer supuesto del que se parte es el de que, -

causas muy diversas, generarían un proceso de expansión 

constante de la cobertura educacional, proceso a través 

del cual se harían realidad los supuestos anteriores y-

que es mirado casi como ineluctable. 

A nadie podría escapar que la enumeración de supues­

tos que se acaba de hacer es más que sumaria y no atien­

de suficientemente a diversas cuestiones conceptuales — 

que ellos plantean. Sobre estas cuestiones se volverá 

más adelante; las menciones hechas bastan, por ahora, pa 

ra cumplir su función de prólogo a un diagnóstico orien­

tado hacia determinar la relación de la realidad con e — 

sos supuestos. 

Ese diagnóstico debe ser necesariamente sintético. -

Existen muchos datos, de sobra conocidos, que no tendría 

sentido reproducir aquí y respecto a los cuales solo ca­

ben referencias al trazar las principales dimensiones de 

la situación existente. 

2.- Desigualdad en la participación. Conviene recordar su 

mariamente algunos indicadores básicos en esta mate— 

ria. El cuadro que sigue da cuenta de la situación del a-

nalfabetismo en América Latina. 



Cuadro 1 

I. DESARROLLO SOCIAL Y BIENESTAR 
ANALFABETISMO/ILLITERACY 

(Porcentaje de la población de 15 años y más/Percentage of the population aged 15 years and over) 

1950 
ALREDEI OR DE / AftQÜÍD 

Pais / Country 1950 " H.9S 0 T.97 A 
19Ü0 1985 1/ 

Año/Year % Año/Year % Año/Year % A ño/Year % 

Argentina 
Bahamas 

1947 13.6 ¿/ 1960 8.6 1970 7.4 1980 6.1 4.5 Argentina 
Bahamas 1963 10.3 1/ • * • • ... • • • • . . 
Barbados 1946 8.9 1960 1.8 1970 0.7 yis Belice/Belize • • • • • • • • • • 1970 8.8 yis .... # m 
Bolivia Í95Ó 67.9 1960 61.2 1/ 1976 36.8 .... 25.8 
Brasil/Brazil 1950 50.5 1960 39.7 1970 33.8 1980 25 5 22.3 
Colombia 1951 37.7 1964 27.1 1973 19.2 1981 14 8 1/ 11.9 
Costa Rica 1950 20.6 1963 15.6 1973 11.6 6.4 
Cuba 1953 22.1 1970 . . Í981 2Ü5 4/ 
Chile 1952 19.8 i960 16."4 1970 11.0 1982 8 9 5Í6 
Dominica 1970 5.9 1/ V .... . 
Ecuador Í95Ò 44! 3 1962 32.5 1974 25.8 • • • • . 17Í6 
El Salvador 1950 60.6 1961 51.0 1971 42.9 .... . 27.9 
Granada/Grenada 
Guatemala 

1970 2.2 i/ y .... Granada/Grenada 
Guatemala Í95Ó 7ÓÍ7 1964 62.2 1973 54.0 1981 44 2 45ÍÓ 
Guyana 
Haiti/Haiti 

1946 24.1 y 1960 12.9 1970 8.4 i/ y .... . 4.1 Guyana 
Haiti/Haiti 1950 89.5 1960 85.5 1/ 1971 78.7 .... . 62.4 
Honduras 1950 64.8 5/ 1961 55.0 1974 43.1 .... 40.5 
Jamaica 1953 23.0 1/ 1960 18.1 1970 3.9 i/ y .... 
Mexico/Mexico 1950 43.2 t/ 1960 34.5 1970 25.8 1980 16 0 1/ 9Í7 
Nicaragua 
Panama/Panama 

1950 61.6 1963 50.2 1971 42.5 .... . 13.0 Nicaragua 
Panama/Panama 1950 30.1 1960 23.2 1970 18.7 1980 12 9 11.8 
Paraguay 
Peru/Peru 
República Dominicana/ 

1950 34.2 1962 25.5 1972 19.9 y 11.8 Paraguay 
Peru/Peru 
República Dominicana/ 

1961 38.9 1972 27.5 Í98Í 17 4 15.2 
Paraguay 
Peru/Peru 
República Dominicana/ 
Dominican Republic 
Santa Lucia/Saint Lucia 

1950 57.1 1960 35.5 1970 33.0 • • • • . . 22.7 Dominican Republic 
Santa Lucia/Saint Lucia • • • 1970 18.3 i/ y • • • • . . ... 
Suriname .... • • • • ... • • • • • • • 1978 35 0 y 10.0 
Trinidad y Tabago/ 
Trinidad and Tobago 
Trinidad y Tabago/ 
Trinidad and Tobago 1946 26.2 1961 6.6 1/ 1970 7.8 • • • • . . 3.9 
Uruguay _ 1963 9.5 1975 6.1 .... . . 
Venezuela 1950 5ÓÍ5 1961 37.3 1971 23.5 1981 15.3 13Ü 

1/ Estimación de la UNESCO. 
2/ Se refiere a la población de 14 y + años de edad. 
y Las personas sin escolaridad han sido consideradas 

como analfabetas. 

f
4/ Se refiere a la población de 10 a 49 años de edad. 

Se refiere a la población de 10 y + años de edad. 
Se refiere a la población de 6 y + años de edad. 
Cifras preliminares del censo de 1980. 

_ Se refiere a la población de 15 a 59 años de edad. 

Puente: CEPAL. Anuario Estadístico para América latina. 1986. 

UNESCO estimate. 
Population aged 14 years and over. 
Persons without schooling are considered to 
be illiterate. 
Population from 10 to 49 years of age. 
Population aged 10 years and over. 
Population aged 6 years and over. 
Provisional figures from 1980 census. 
Population from 15 to 59 years of age. 

i 
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Es fácil apreciar que las diferencias entre los paí­

ses son de gran magnitud aunque también es clara la ten­

dencia a que disminuyan debido a los importantes decrecí 

mientos de las tasas que se han producido en los países 

que las tenían más altas y a la natural parquedad de los 

mismos en aquellos en que eran bajas desde el primer pe­

ríodo referido en el cuadro. 

La significación de estos datos agregados referidos 

a unidades nacionales es muy relativa. Ocultan, por ejem 

pío, las enormes diferencias entre las tasas urbanas y ru 

rales. Si se desagregaran esos datos se apreciaría que, 

según los países que se consideren, la tasa rural es la -

urbana multiplicada por 1.7 como mínimo hasta 6.7 como má 

ximo. Tamnoco las cifras agregadas dan cuenta de los di­

ferenciales etários y de género. En muchos países de la 

region en los grupos de edad más avanzada, los porcenta— 

jes de analfabetismo son muy altos y llegan, entre las mu 

jeres, a cifras cercanas al 90%, en tanto que en el mismo 

país en el grupo etário de 15 a 19 las tasas no exceden  

del 15% y ya no se registran diferencias entre hombres y 

mujeres. 

Otro indicador, frecuentemente utilizado, son las ta— 

sas de participación y retención en el sistema escolar. 

Aunque al nivel nacional, tienen los inconvenientes de to—• 

dos los agregados globales son, sin embargo un claro índi­

ce de las diferencias entre los diversos países de América 

Latina. 

Los cuadros que siguen refieren la situación para una 

buena parte de los países. 
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CUADRO 2 

Tasa bruta de 
escólarízación 

primaría 
1950 1960 1970 1980 

Menos del 30% Honduras (29,2) 
BoSvia (29.5) 
Guatemala (29,5) 

Del 30% al 50% El Salvador (31,1) 
Brasil (31.4) 
Nicaragua (40,8) 
Colombia (44.5) 

Guatemala (36,1) Guatemala (48.0) 

Del 50% al 70% R. Dominicana (53,5) 
México (55.3) 
Venezuela (56,3) 
Ecuador (58,8) 
Chile (61.6) 
Cuba (62,3) 
Costa Rica (67,9) 

Brasil (50,3) 
El Salvador (52.7) 
Bolivia (53,9) 
Nicaragua (54,7) 
Honduras (56,7) 
Colombia (62,0) 

El Salvador (52,7) 
BoJrvia (69.0) 
Nicaragua (69.8) 

Guatemala (57,0) 

Del 70% al 90% Perú (72,5) 
Panamá (78,3) 
Paraguay (79,8) 
Argentina (84,5) 

Mexico (70.1) 
Ecuador (71,8) 
Peni (75,3) 
Chile (78.4) 
Panamá (80,5) 
Costa Rica (81,3) 
R. Dominicana (82,0) 
Venezuela (83,4) 
Paraguay (85,7) 
Argentina (86.9) 

Bras« (71,0) 
Honduras (73.1) 
Venezuela (79,0) 
Colombia (85,0) 
R. Dominicana (85,0) 
Ecuador (87,2) 

El Salvador (73.1) 
Nicaragua (78.9) 
Honduras (80.0) 
BoSvia (82.2) 
Brasil (87.4) 
Paraguay (88.0) 

Más del 90% Uruguay (91,8) Cuba (94,5) 
Uruguay (97,7) 

Perú (90,0) 
Panamá (90.2) 
México (91.1) 
Paraguay (92.3) 
Argentina (93,0) 
Costa Rica (95,3) 
Chile (97,0) 
Uruguay (97,0) 
Cuba (108.0) 

R. Dominicana (93.0) 
Ecuador (96.6) 
Argentina (97.0) 
Costa Rica (100.2) 
México (102.9) 
Venezuela (104,0) 
Chile (108.3) 
Perú (109.0) 
Panamá (111.1) 
Cuba (113.0) 
Colombia (114.0) 

: F i S e : Germán Rama.'"^ 
y el Caribe. íbroo I. Págs. 126-127. Cuadro 15. Ríenos Aires, 



CUADRO 3 

Población 12 anos Población 15 años 

Sin Asiste 3er. Sin Asiste 6o Tasa 
aparente 
egresados 
de ciclo 
primario (1975) 

Pais 
instrucción 
y menos de 

grado y más instrucción 
y menos de 

grado y más 

Tasa 
aparente 
egresados 
de ciclo 
primario (1975) 

3er. grado 6o grado 

Tasa 
aparente 
egresados 
de ciclo 
primario (1975) 

Capi­ Rural Capi- Rural Capi­ Rural Capi­ Rural 
tal tal tal tal 

Argentina 81,1 
Bolivia 49.4 
Brasil" 36 73 58 18 56 93 39 4 48.8 
Costa Rica 6 14 90 74 16 36 63 23 83,3 
Cuba 90.8 
Chile 11 33 84 61 21 62 65 20 91,2 
Ecuador 71.4 
El Salvador 24 69 74 26 40 89 49 5 47.3 
Guatemala b 2 2 74 36 51 22,9 
Honduras 29 62 66 28 41 82 47 2 36.7 
México c 15 44 78 47 29 62 48 21 67,4 
Nicaragua 30 82 68 14 45 91 47 4 33.9 
Panamá 7 37 90 56 18 58 68 14 82,5 
Paraguay 13 40 85 56 28 73 56 12 50,0 
Perú 22 77 76 19 44 91 51 6 65.4 
R Dominicana 32 59 54 29 49 73 43 18 
jfuguay 80,5 
Venezuela 16 65 79 27 30 79 53 10 62.6 

* En la muestra censal, resto urbano, no hay Capital. 
b En la muestra censal, solo Capital Federal. 
c En la muestra censal, es Capital y resto del país 

(Fuente: OMUECE Programa Uniforme. 1970.) 

G.W. Rama. Coordinador. Desarrollo y Educación en 
América latina y el Caribe. Tomo I. Página 131. 
Buenos Aires. Kapelusz, 1987. 
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La ampliación de la cobertura del sistema educativo -

al nivel de enseñanza primaria o básica aumentó mucho en 

todos los países, aunque a ritmos diferentes. Esto se ex 

plica no sólo porque algunos partieron de tasas muy altas 

de participación, sino porque aun en aquellos que lo hi— 

cieron desde bajas se dieron diversos indices de crecimien 

to. En todas partes, entre la la década del 50 y la del -

80 la cobertura aumentó, es decir que la matrícula creció 

más rápido que la población escolarizable, pese al muy — 

considerable crecimiento de esta en la mayoría de los paí­

ses de la región. Sin embargo, las tasas de crecimiento 

en el período 1970-1980 fueron, en general, menores que -

en el de 1960-1970. Diversas hipótesis pueden formularse 

para explicar esa disminución y no es fácil, con los cono­

cimientos de que disponemos decidirse por alguna de ellas 

como la más probable. Me inclino a creer que la causa  

principal del fenómeno es la siguiente. Cuando la distan­

cia social, en el sentido vertical, es de importancia en­

tre los grupos ya incorporados y aquellos que deben incor­

porarse, se produce un enlentecimiento en las tasas de ere 

cimiento de la cobertura. La incorporación de nuevos gru­

pos plantea dificultades especiales porque se encuentran 

en un nivel del sistema de estratificación mucho más bajo 

que los que ya participan en el sistema. Es como si la -

ampliación de la cobertura implicara un salto. Por otra -

parte, este fenómeno debe darse a diversos niveles de co— 

bertura entre los distintos países, dadas las diferencias 

estructurales entre ellos. 

También se constata una mejora bastante general en los 

indices de repetición escolar. Respecto a éste indicador 

las diferencias urbano-rurales son muy considerables. En 

casos extremos, en algunos países los que llegan al último 

curso urbano lo hacen en una proporción diez veces mayor -

que sus conciudadanos rurales. Debe agregarse que son nor 

males, sí así puede decirse, diferencias del triple o el -

cuádruple. 

Estas no son, por cierto, las únicas diferencias inter­

nas que se constatan. Aun en países relativamente homogé­

neos como la Argentina las tasas de retención en sexto gra 
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do varían entre las regiones y provincias entre un máxi­

mo de alrededor el 90% hasta un mínimo que se sitúa apro 

ximadamente en el 30%. En países más heterogenos como -

el Brasil, la variación se sitúa entre el 50% y el 9%. -

Bastan estos ejemplos para tener idea de la enorme magni 

tud de las diferencias internas. 

No debe olvidarse que estos agrupamientos (urbanos, -

rurales, provincias, regiones, etc.),útiles para ciertos 

niveles,del análisis son totalmente insatisfactorios para 

otros. El fenómeno del acceso y permanencia en el siste­

ma educativo puede ser concebido desde una perspectiva co­

mo el de participación; desde otra, como el de exclusión 

o de no participación. Los agrupamientos regionales y — 

geográficos ocultan el hecho de que, en distintas zonas -

de una misma unidad regional o geográfica, las tasas de -

participación pueden ser muy diferentes. Si fuera posi— 

ble levantar un mapa en cada país por microzonas se descu­

brirían máximos de retención que se sitúan en diversas u-

niddes mayores y mínimos con los que ocurre lo mismo. En 

definitiva, lo que las tasas de participación indican rea_l 

mente son las diferentes posibilidades de los distintos — 

grupos sociales estratificados de acceder y permanecer en 

el sistema educativo. Como la estratificación, entre otras 

cosa, tiene representaciones espaciales, es que se hace po­

sible constatar índices tan diferentes por ciudades, zonas 

rurales, etc. Pero es el fenómeno de fondo el aue ver­

daderamente interesa. 

Durante mucho tiempo la expansión del sistema educativo 

fue un fenómeno esencialmente urbano v, dentro del mundo -

urbano, siguió aproximadamente el orden de importancia de 

las ciudades. A medida que esa secuencia se va producien­

do al nivel de la enseñanza primaria o básica se amplía, en 

orden similar, la enseñanza media. La expansión escolar -

alcanza de manera significativa a la población rural solo 

cuando la proporción de ésta en la nacional ha disminuido 

considerablemente y la mejora de las comunicaciones permite, 

además, a muchos niños rurales asistir a escuelas urbanas. 

Este proceso reconoce complejos meandros. Como es sa­

bido existen desigualdades en la participación educativa -
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que nada tienen que ver con el status socio-económico, -

como ocurre con las relacionadas con el sexo. Es común 

que en las primeras etapas de constitución y expansion -

de los sistemas educativos el proceso no alcance a las -

mujeres y eso explica que en algunos paises, a las eda— 

es avanzadas las tasas de analfabetismo femenino doblen 

las del masculino. La tendencia general es que a medida 

que la cobertura se universaliza las diferencias de gene 

ro tienden a desaparecer e, inclusive, es dable observar 

ligeras ventajas a favor del sexo femenino. Las discri­

minaciones no desaparecen totalmente, puesto que adquie­

ren otras formas. Por ejemplo, en determinadas coyuntu­

ras, las muieres acceden en proporciones muy altas a la 

Universidad, incluso ciertas carreras se feminizan y es 

dable constatar que en ese proceso se produce una dismi­

nución del prestigio social de las mismas 

3.- Cambios en ëib significado de la desigualdad en la par­

ticipación. Pese a la existencia de desigualdades -

por otras causas es de todos modos cierto que la variable 

fundamental es la socio-económica y que múltiples estu— 

dios demuestran la alta correlación que existe entre ellas 

y aquéllas. Sin embargo, esa relación es muy compleja y -

su significado conoce importantes variaciones según los -

diversos niveles de cobertura del sistema educativo. Co­

mo sería imposible examinar todos los casos, se tratará -

de analizar suscintamente algunas situaciones que pueden -

considerarse típicas en el sentido sociológico. 

En un extremo se encuentra el modelo que es altamente 

excluyente, incluso desde la enseñanza primaria. Los que 

participan, proporcionalmente pocos, pertenecen a los es­

tratos altos y medios altos. Aunque casi todos egresan -

del primer nivel, una pequeña proporción no es capaz de ha 

cerlo. Como es obvio la razón de ese fracaso escolar nada 

tiene que ver con la estratificación, sus causas son indi­

viduales. En un sistema de este tipo, la participación de 

los estratos que lo hacen carece de importancia económica 

para ellos y tiene más que ver con cuestiones de status. 

A este tipo, en toda su plenitud ya no pertenece ningún 
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país de América Latina, pero algunos se aproximan a él 

en determinados aspectos. Así, tienen un sistema priva 

do que es parte importante de la matrícula total, don­

de las tasas de fracaso son muy bajas en tanto que son -

muy altas en el público. El funcionamiento del sistema 

privado se acerca al tipo reseñado. 

El tipo medio, si es que la designación cabe, se da 

cuando la totalidad o la casi totalidad de los niños de 

ls grandes urbes, una alta proporción de los que viven -

en las medianas, una pequeña en las menores y una muy ba 

ja entre los habitantes rurales ingresan al sistema esco 

lar. Puesto que el acceso es relativamente alto pero no 

total, lo más importante para el análisis es determinar -

en que arupos sociales se reclutan los excluidos. Ello 

ocurre entre los marginales urbanos, entre una parte de 

los estratos bajos de las urbes y entre la totalidad de -

los estratos bajos y una parte de los medios bajos en las 

zonas rurales. Las tasas globales de egreso de la enseñan 

za primaria en relación a los que accedieron a ella son ba 

jas; pero quizás es más importante subrayar que los dife­

renciales entre las tasas de egreso de los diferentes gru 

pos sociales son muy altas. El egreso es prácticamente u-

niversal entre los estratos altos y medios altos; se sitúa 

alrededor del 50% para los medios y medios bajos urbanos, 

alcanzando a penas a un 10 o 15% de la totalidad que acce­

dió a la escuela rural. 

El tercer tipo se da cuando el acceso es universal o -

prácticamente universal y porcentajes muy altos egresan de 

la enseñanza primaria. En esta situación se encuentran, o 

se aproximan, varios países de América Latina. El funcio­

namiento del sistema, en lo que tienen que ver con el pro­

blema de la igualdad, se vuelve extremadamente complejo y 

solo una síntesis de las cuestiones fundamentales se inten­

tará aquí. 

La situación en la que se encontraban los estratos al— 

tos y medios, altos en el tipo anterior se extiende a los me 

dios -medios y a los medios-bajos. Pero lo más nuevo está 

constituido por la importante irrupción de los estratos ba­

jos o populares, puesto que el acceso de éstos, inexisten-
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te o niuy limitado en los tipos anteriores, se universa­

liza o casi llega a ello. Las desigualdades se trasla­

dan, sobre todo a las tasas de egreso diferenciales. 

Estas son sensiblemente menores para los hijos de los -

obreros industriales, por ejemplo, que para los que pro 

vienen de los estratos medios o altos, sin perjuicio de 

diferencias de cierta entidad entre los estratos medios 

bajos y los demás. La discriminación más notable es la 

que se produce respecto a los hijos de los trabajadores 

rurales cuyas tasas de egreso son bajísimas-. En los — 

países con mayor expansión se da el fenómeno de que, pe­

se a su menor tasa de egreso, la representación de los -

hijos de obreros industriales en la matrícula final es -

lamisma que la que tienen en la población activa. 

De esa alta tasa de egresados de la enseñanza prima­

ria, una proporción muy elevada ingresa a la enseñanza 

media. En este ciclo se produce un nuevo proceso de se­

lección que, en sus grandes líneas,sigue las mismas ten­

dencias constatadas en primaria. Esto significa que los 

hijos de los trabajadores rurales casi no ingresan y los 

pocos que lo hacen rara vez egresan y que los hijos de -

los obreros industriales lo hacen en una proporción mu— 

cho menor que la que tienen en la población total. En -

el tercer tipo puede decirse que los mecanismos fundamen­

tales de discriminación funcionan al nivel medio; en tan­

to que en el tipo anterior lo hacía en el primario. 

Como consecuencia no es de extrañar que aún en los -

países que más plenamente se acercan a este tipo, los es­

tratos bajos o populares estén muy subrepresentados en la 

enseñanza superior. 

En este tipo se producen cambios importantes en lo que 

tiene que ver con el origen social de los alumnos. Este 

ya no discrimina, o lo hace cada vez menos, respecto al -

acceso a la enseñanza primaria. Continúa haciéndolo en -

cierta medida respecto a las posibilidades de egreso, co­

mo ya se ha visto. Se llega, sin embargo, a una situa—* 

ción en la que en ciertas ciudades prácticamente todos e-

gresan independientemente de su origen social. Estudios 

basados, por ejemplo, en la Encuesta de Hogares de Monte-
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video muestran que prácticamente todos los niños termi­

nan la enseñanza primaria. Las desigualdades derivadas 

del origen social no han desaparecido totalmente, se han 

vuelto más sutiles, se constatan en la edad del egreso -

ya no en el egreso mismo. Los hijos de los estratos más 

bajos tienden a egresar más tarde porque emplean más años 

de escolaridad para hacerlo y puede sospecharse que una -

parte de ellos egresa al fin, no a causa del nivel de co 

nocimientos alcanzados, sino en razón de su edad. 

Las desigualdades sobreviven, pues, aun en aquellas -

zonas en el que el sistema funciona de manera aparentemen­

te más igualitaria, pero no son las mismas. Es innegable, 

por ejemplo, que él papel de los factores endógenos al sis 

tema escolar se hace más importante. Si los niños de los 

estratos populares bajos concurren al sistema durante los 

años necesarios para egresar de él y más aun, una parte — 

al menos de su porcentaje de fracaso en relación con otros 

grupos se traslada al sistema escolar. Suele arguirse que 

son las diferencias del patrimonio cultural familiar fren­

te a las exigencias de la escuela la principal causa expl_i 

cativa. Este argumento, muchas veces esgrimido por los — 

maestros no demuestra por sí mismo que una parte de la res_ 

ponsabilidad no provenaa del sistema. Por otra parte, en 

cierta medida hace esa responsabilidad más grave puestos -

que postula una "cultura escolar" como un ideal que debe 

ser alcanzado por todos so pena de perecer. 

4.- Proceso de igualación aparente y formas de discrimina­

ción. Al lado de las formas de discriminación que se 

acaban de mencionar existen otras menos sutiles y de gran 

importancia. Partamos del suouesto de que se llega a que 

todos o casi todos los niños egresen de primaria y que un 

alto porcentaje lo haga, también, de la enseñanza media. -

El sistema se hace aparentemente más igualitario y, en al­

guna medida, puede decirse que efectivamente lo es. Sin -

embargo, en forma paralela ocurren diversos fenómenos que 

limitan considerablemente su significación en ese sentido. 

El primero, es el de la "devaluación educacional" cu­

ya importancia subrayé hace muchos años (1). Cuando muy -
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pocos, proporcionalmente, egresan de la enseñanza prima­

ria, la calidad de egresado tiene, al menos para ciertos 

grupos, una importancia social y económica relevante. — 

Cuando todos o casi todos egresan, tal credencial pierde 

importancia, la que se traslada a niveles más altos, como 

el de egresado de la enseñanza media y así sucesivamente. 

En otras palabras, la posesión de ciertos niveles educat_i 

vos se dévalua continuamente en función del aumento de la 

proporción de los que los tienen más altos. Es el fenóme­

no bien conocido que para poder ocupar el mismo puesto o-

cupacional se necesitan muchos más años de educación de -

una generación a otra. Por lo tanto, cuando todos egresan 

de la enseñanza primaria esa condición los iguala, pero — 

las desigualdades se trasladan a los niveles más altos del 

sistema. 

Aun suponiendo que todos los educandos frecuentaran es­

tablecimientos de la misma calidad y eficiencia, ocurre que 

determinados grupos se apropian de más años de educación -

formal y, al mismo tiempo, disminuye la significación de -

aquellos de los que pueden apropiarse los grupos menos fa­

vorecidos como consecuencia de la devaluación educacional. 

Otro fenómeno tanto o más grave que el anterior es la 

estratificación de los establecimientos educacionales que 

termina significando la creación de circuitos pedagógicos 

diversos, como se ha señalado muy atinadamente (2) 

La estratificación de los establecimientos educaciona­

les puede analizarse en diferentes dimensiones. Previa— 

mente, conviene señalar,que sería erró*neo confundir este 

fenómeno con la distinción entre enseñanza pública y pri­

vada. Es verdad que, generalmente, es la enseñanza priva­

da- donde se encuentran los establecimientos de más alto -

prestigio social, pero también los hay de muy modesta sig­

nificación. A su vez, en el sistema público es siempre -

posible identificar un complejo sistema de estratificación. 

En el caso del sistema público el fenómeno puede reves­

tir muy variadas formas. En algunos países existen esta— 

bleclmientos que dependen del gobierno nacional; otros que 

pertenecen a las provincias o estados y otros, por fin, que 

derivan de los municipios. Es común que, en sus grandes — 
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líneas, la estratificación siga el orden en que se ha -

hecho la enumeración. Es obvio que estamos simplifican 

do la cuestión por razones de brevedad puesto que dentro 

de cada una de las categorías que hemos señalado se da -

un complejo fenómeno de estratificación interna. Si al­

guna duda pudiera caber al respecto la mejor prueba la -

proporciona el caso en el que existe un sistema publico 

nacional, teóricamente totalmente homogéneo, donde los -

educadores dependen de las mismas autoridades y reciben i 

los mismos ingresos por iguales funciones. Pese a ello 

se produce una notable estratificación interna. 

Determinadas escuelas funcionan en mejores locales, 

tienen un equipamiento superior a la media y utilizan *-

recursos humanos mejor preparados por lo que no es de -

extrañar que tengan más prestigio que otras. El fenóme 

no tiende a la autoreproducción puesto que las escuelas 

de mayor prestigio atraen a los mejores maestros, es en 

ellas en donde se recluta la mayoría del personal supe— 

rior, etc. 

Es transparente la importancia de estos hechos desde 

los más variados puntos de vista, pero seguramente en nin­

guno tan decisiva como con respecto al tema que constitu­

ye el nudo central de éste análisis, la cuestión de la — 

igualdad. La estratificación de los establecimientos edu­

cacionales públicos tiende a coincidir con la estratifi­

cación social. En sus grandes líneas puede decirse que 

las mejores escuelas del sistema publico se sitúan en las 

zonas urbanas en las que viven los estratos medios y las 

peores en aquellas que residen los estratos más popula— 

res. Los maestros recien egresados son enviados a las -

escuelas al servicio de los estratos más bajos, es decir 

a aquellas que requerirán un servicio escolar mejor para 

superar las deficiencias del ambiente familiar. 

Si en un país existe una determinada proporción de — 

maestros sin títulos, puede asegurarse de antemano que es 

tan todas al servicio de los estratos más desfavorecidos; 

si todos tienen título lo mismo ocurrirá con los peores -

titulados y así sucesivamente. Esta grave cuestión, de 

importancia tan trascendental, es muy a menudo pasada por 
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alto o ligeramente mencionada cuando se enumeran los pro­

blemas que enfrentan las políticas educacionales. Es de 

sospechar que ello ocurre, en gran medida, porque se es­

tá en presencia de una de las cuestiones más intratables 

para ellas. Los obstáculos al cambio educacional, tan -

grandes en cualquier aspecto, se vuelven aquí formidables. 

Me limito a recordar rápidamente algunos de ellos. Los -

peores locales escolares, insuficientemente equipados, son 

los que están al servicio de los sectores más desfavoreci^ 

dos. ¿Cuál sería el monto de las inversiones necesarias -

para cambiar esa situación? Cabe sostener que algunos es­

tudios parecen demostrar que no hay una correlación defin_i 

da entre calidad edilicia y rendimiento. De todas mèneras 

esto parece ser cierto, sobre todo en materia de equipa  

miento, a partir de ciertos mínimos a los cuales no llegan 

la mayoría de los locales en cuestión. Mucho más grave son 

los problemas que plantea el personal docente. Alcanzar el 

objetivo de que todos los maestros sean titulados, es decir 

que hayan superado con éxito un proceso de formación teóri­

camente adecuado no es cosa fácil y requiere, además, de — 

un tiempo considerable. Se ha demostrado, para citar un e-

jemplo, como los maestros no titulados se concentran en las 

zonas más pobres del Gran Buenos Aires. Aun alcanzado el -

objetivo de que no existan maestros sin título en la ense— 

ñanza publica, como ocurre en el Uruguay, los problemas no 

desaparecen. Si los maestros de la enseñanza publica son -

designados, como ocurre en muchas partes, por mecanismo de 

padrinazgo político, su distribución nada o muy poco tiene 

que ver con las exigencias del servicio. Si como ocurre -

en el Uruguay el procedimiento normal para designar maestros, 

directores e inspectores es el concurso, solo desconocido -

durante el régimen autoritario, otras cuestiones afloran. 

Se llega a una situación aparentemente ideal: nadie nuede 

ser maestro si no tiene título habilitante; entre los que -

lo poseen deben hacerse concursos para proveer efectivamen­

te los cargos; solo los que, por el procedimiento que se a-

caba de describir, se vuelven titulares de los cargos, des­

pués de un peí-iodo mínimo de años en ellos, pueden concur— 

sar para llenar cargos de Directores; unicamente los que — 
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han tenido estos cargos durante un número mínimo de años 

pueden concursar para Inspectores de zona y así sucesiva 

mente para Inspectores Departamentales, Regionales y Na­

cionales. En todos los casos los que concursan lo hacen 

para una lista previamente conocida de cargos vacantes y 

son ordenados según el puntaje que obtienen en el concur­

so. Ese ordenamiento tiene el efecto de permitir un lla­

mado para la elección de cargos, ^sto significa que, en 

el acto de la elección, el número uno de la lista elige 

el cargo vacante que mejor le convenga con lo que el mis 

mo ya no es más elegible; luego el número dos elige entre 

los cargos restantes y así sucesivamente hasta agotarse -

la lista. Este sistema tan elaborado y tan rodeado de -

garantías tiene una obvia consecuencia indeseable: los -

mejores maestros y los mejores directores eligen las me­

jores escuelas que son aquéllas que están situadas en — 

zonas al servicio de los estratos medios y medios altos, 

porque una parte de estos últimos y casi todos los origi_ 

narios de los estratos altos asisten a la enseñanza pri­

vada. La consecuencia es que los peores maestros son — 

puestos al servicio de las escuelas situadas en zonas al 

servicio de los estratos más bajos que son, justamente, 

las que requerirían un mejor personal docente para enfren 

tar las graves dificultades que tienen los alumnos qué -

concurren a ellas. Es obvio que mejores y peores maestros 

es una clasificación que deriva del resultado de los con­

cursos y que puede dudarse de la eficacia de estos como -

mecanismos de selección. Por más dudas que se tengan pa­

rece cierto, sin embargo, que en los grades números esos 

resultados avalan lo cierto de esa distinción. Un proble 

ma de esta naturaleza no tiene fácil solución. 

Tedesco (3) ha hecho notar, con razón, que la crea­

ción de esos circuitos pedagógicos diferentes, existien= 

tes en todos los países, se ha impuesto pese a una contra 

dicción evidente, si una empresa pusiera un personal me 

nos calificado al servicio de las operaciones productivas 

más difíciles toda la sociedad sería conciente de la mag­

nitud del dislate y la empresa no sobreviria. Pues eso -

es lo que hace, en sus grandes líneas, el sistema educacio 

nal: los niños que, como grupo, tienen mayores dificulta— 
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des de aprendizaje están a cargo de los educadores me— 

nos calificados. 

5.- Los supuestos tradicionales frente al diagnostico. 

Una sensación de frustración se produce al término r\e 

estas reflexiones que prueban que las desigualdades nunca 

desaparecen. Sin embargo, sería absurdo negar que un sis 

tema educativo al que todos acceden es más igualitario que 

otro al que lo hacen muy pocos; que el hecho de que todos 

o casi todos egresen es también un progreso en la materia. 

Lo que ocurre es que las nuevas formas que asumen las de­

sigualdades no pueden ignorarse porque son otros tantos -

desafíos que las políticas educacionales deben enfrentar. 

De todos modos el diagnóstico demuestra que l̂ s dos 

primeros supuestos mencionados al comienzo no alcanzan a 

cumplirse. La distancia de los sistemas educativos rea— 

les de la situación ideal que ellos trazan es más o menos 

grande, pero siempre significativa. La educación puede -

tener un efecto "democratizador", entendiendo por tal que 

introduce una mayor igualdad, pero ese efecto, si existe, 

es muy limitado porque ella misma está muy desigualmente 

distribuida en cuanto al número de años de frecuentación 

y respecto a la calidad de los distintos circuitos educa­

tivos a los que los diferentes grupos sociales tienen  

acceso. La observación requiere algunas calificaciones. -

La educación se desarrolla en la mayoría de los países de 

América Latina en un contexto de extrema desigualdad so— 

cial y si bien, muy desigualmente distribuida ella misma, 

lo está menos, por ejemplo, que el ingreso, salvo en aque— 

las que más han expandido sus sistemas educacionales. 

Es un error grave pensar que la expansión de la cober­

tura ha sido un proceso lineal y mucho mayor suponerlo un 

fenómeno natural, prácticamente independiente de los pro­

yectos socio-políticos dominantes. Hace algunos años seña­

lamos: 

"Se ha pretendido muchas veces que la evolución de — 

los sistemas educacionales latinoamericanos corresponde -

al "modelo de cola": ciertos grupos son atendidos primero 

y tienen la exclusividad del servicio; luego y generalmen­

te con la resistencia de quienes llegaron antes, nuevos — 
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grupos se incorporan y así sucesivamente hasta llegar a 

la cobertura universal o cuasi universal en el primer -

nivel y, posteriormente, en el segundo. 

Este modelo no sólo PS falso por lo ya señalado, 

sino que en su atrayente simplicidad es muy engañoso. -

Tiende a presentar como natural un proceso lineal de — 

expansión. Sólo es así suponiendo que los proyectos po 

líticos históricamente dominantes fueron cada vez más a 

biertos y se propusieron utilizar el sistema educacional 

como instrumento de la democratización creciente del siŝ  

tema político. La experiencia histórica muestra que el 

Droceso contrario es perfectamente posible. Sin duda, -

un proyecto político excluyente tropieza con dificulta— 

des para retornar a etapas anteriores de amplitud del -

sistema educacional, pero puede perfectamente al menos -

detener esa expansión. Una altísima expansión de la en­

señanza media fue considerada parte esencial de los pro­

yectos históricos de los gobiernos de Frei y de Allende 

en Chile; en cambio el gobierno actual, que califica la 

posibilidad de acceder a ella como un "privilegio", ha 

establecido que no habrá expansión futura a costa de los 

recursos del Estado" (4) 

Estas previsiones han sido confirmadas por los h e — 

chos. Entre 1976 y 1981 la matrícula de la Enseñanza Me 

dia en Chile (Secundaria y Vocacional) bajó de 44.0% de 

la población escolarizable a 34.6%, es decir una enorme 

disminución de 9.4 puntos porcentuales (5). 

No existe otra explicación del fenómeno que la apli­

cación exitosa de una política deliberada. Lo más nota­

ble es que no solo se logró detener la expansión de la co 

bertura, tendencia de largas raices históricas, sino que 

se produjo una caída de los niveles ya obtenidos. Lo pri. 

mero, era previsible. El principio de que no habría expan 

sión futura a costa de los recuros públicos implicaba la 

detención del proceso puesto que aquella solo podía ocu— 

rrir si la cobertura alcanzaba? a grupos de medianos-bajos 

y bajos ingresos y estos eran los que no podían asumir los 

costos. Más difícil de explicar es la disminución neta — 

que puede deberse a otras causas que la política educacio­

nal, pero seguramente no ajena a las consecuencias de otras 



Fenómenos no tan fuertes pero similares pueden cons 

tatarse en el Uruguay. Aunque existen discrepancias im­

portantes sobre cuestiones de cobertura por edades que -

son posibles porque la enorme emigración que el país su­

frid, sobre todo en la década del 70, ha producido gran— 

des anomalías en la distribución por grupos etários es -

claro que, al menos, el proceso de expansion sé detuvo y, 

probablemente, ocurrid un deterioro. Las discrepancias, 

en lo que es imposible entrar aquí, se refieren a la maa 

nitud que debe atribuirse al mismo. De todos modos, el 

caso de Uruguay prueba, con el de Chile, que la expansion 

permanente de la cobertura de los sistemas educativos no 

es un fenómeno natural, sino que depende de los proyectos 

socio-políticos dominantes. 

Muchas veces se ha dudado del papel de las políticas 

educacionales y se ha visto la expansion cuantitativa co­

mo el producto de presiones sociales irresistibles a las 

çuaies era inevitable adaptarse. Mas que políticas, en -

senciao propio, este proceso ha sido percibido casi como 

una adaptación pasiva. No deja de ser paradojal que la -

ruptura de uno de los supuestos tradicionales en América 

Latina sobre educación, muestre qué siempre hay políticas 

y que ellas pueden ser eficaces, aunque como en el caso -

que se acaba de analizar sus resultados sean indeseables. 

6.- Las soluciones alternativas al sistema formal y el gas­

to publico en educación. 

La situación de América Latina es muy variada y com— 

pleja, con países que nunca han dejado de tener procesos -

de expansion continua, aunque sea a ritmos diferentes; paí 

ses que han visto detenerse ese proceso y continúan en esa 

situación; países que lo han visto detenerse y que asisten 

a una recuperación como es claramente el caso de Uruguay. 

Esa enorme variedad de situaciones presentes y pasadas 

son compatibles con una serie de preguntas comunes que gi— 

ran esencialmente alrededor de esta cuestión: ¿Qué se pue­

de hacer para que la educación alcance los limitados pero 

significativos efectos que puede tener en favor de una ma­

yor igualdad? ¿Cuáles son las políticas que hay que dise­

ñar para alcanzar esos objetivos? 

Quizás, pese a las ambigüedades de tales distinciones, 
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macroeducacionales de las miaroeducacionales. Las primeras 

afectan a prácticamente todos los aspectos de los siste 

mas educativos; las segundas, persiguen objetivos más -

puntuales. 

El primer problema que se plantea y que ha adquiri 

do particular agudeza en los últimos años es el del gas 

to público en educación. Se ha sostenido y se sostiene 

que es imposible que continue aumentando y que, por lo 

tanto, para cubrir las necesidades no satisfechas debe 

recurrirse a medios educativos diferentes de los tradi­

cionales. Por ahora, dejamos de lado esto último, para 

concentrar la atención sobre lo primero. 

Si nos atenemos al último año para el que el Anua­

rio Estadístico de la Cepal, contiene cifras para un — 

gran número de países, 1983, tenemos variaciones que — 

van desde el 0.8% del P.B.I. que habría gastado el Bra­

sil hasta el 5.1% que habría empleado Venezuela. Pese 

a las incertidumbres que siempre se plantean respecto 

a este tipo de cifras la magnitud de la diferencia es-

tal que permite algunas reflexiones. En primer lugar -

que si sería posible sostener, por más discutible que -

sea, que Venezuela ha llegado a un límite infranqueable, 

es obvio que este no sería el caso del Brasil cuya sig­

nificación en el conjunto de América Latina huelga subra 

yar. La diferencia a favor de Venezuela en cuanto al -

monto del Producto Bruto Interno por habitante no podría 

explicar el fenómeno puesto que, en todo caso, actuaría 

en sentido contrario a él. Tampoco, obviamente, podría 

alegarse que ello se. explica porque Venezuela tiene pe­

tróleo y Brasil no. A parte de que es visible la falta 

de relación, el caso de Costa Rica que tampoco tiene pe 

tróleo y que gastó ese año el 4.6% del P.B.I. en educa­

ción, más de 7 veces el gasto de Brasil, bastaría para -

probarlo. Puede arguirse que estas reflexiones se colo­

can en un plano muy burdo al considerar variables macro­

económicas de tal naturaleza que pueden no ser significa 

tivas a efectos de la controversia. Sin embargo, permi­

ten mostrar que algo que muchas veces se da como indiscu­

tible, la existencia de techos de gasto infranqueables,se 

enfrenta a situaciones extraordinariamente diversas mien­

tras que se pretende darle a una validez universal para -
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los países subdesarrollados. 

Es claro, que para el caso de América Latina, nunca 

se ha dado una argumentación suficiente para sustentar -

la idea de que se ha llegado a un límite infranqueable -

del gasto público. En definitiva, y como he tratado de 

demostrar en otra ocasión (6), lo que ocurre es que se -

da por sentado que otros gastos (el militar, por ejemplo) 

no son susceptibles de ser reducidos y que frente a ello 

el gasto educacional no puede crecer. Es decir, el su— 

puesto del razonamiento, es una razón política y no la -

supuesta razón científica que se alega. 

De hecho, la recesión económica de los últimos años 

se ha visto acompañada de una general disminución del gas 

to estatal en" educación. Debe subrayarse acompañada y 

no causada por la recesión porque nada es menos claro que 

la naturaleza de ese vínculo. En algunoe países el gasto 

prácticamente se ha mantenido en tanto que en otros ha dis 

minuído mucho más que lo que la caída del P.B.I. podría -

explicar. No es extraño por lo tanto, que entre los ana­

listas haya posiciones encontradas. Para unos, la caída 

del gasto educativo es una consecuencia de la recesión; pa­

ra otros, derivan de causas más profundas y permanentes que 

ella. Como es obvio, esta discusión, que fué muy enconada 

en el último Congreso Mundial de Educación Comparada cele­

brado en Río de Janeiro en julio de 1987 no es meramente a 

cadémica. Si la causa es la recesión, el problema dejará 

de plantearse cuando ella sea superada. Si en cambio, las 

causas están ligadas a una desvalorización de la importan­

cia de los sistemas educativos por los grupos dominantes -

como otros piensan, el fenómeno continuará produciendo sus 

efectos aunque se volviera a tasas razonables de crecimien­

to. 

Es innegable el efecto que un fenómeno como la rece— 

sión económica puede producir en el gasto educativo, como -

lo hace todo el gasto público. Sin embargo, en este punto, 

como en el más arriba aludido respecto a lo que es posible 

gastar en educación, la hipótesis explicativa más racional 

es política. Desde luego, hay límites económicos. Es di­

fícil imaginarse, por ejemplo, como el gasto público en edu 

cación pudiera superar el 10% del producto, para citar un e-
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es en la peculiar estructura del sistema de dominación -

política que hay que buscar las causas reales de la mag­

nitud del gasto público en educación. El Uruguay ofrece 

un ejemplo casi de laboratorio en la materia. Durante -

el llamado proceso cívico-militar, considerado desde su 

comienzo hasta el fin, el P.B.I. creció mucho más que lo 

que lo hizo el gasto público en educación; en el período 

en que a partir de 1982, estalla la recesión y el produc 

to disminuye, el gasto educativo lo hace en mucha mayor 

proporción que aquel. .A la inversa, el P.B.I. no crece 

en 1985, año del retorno al sistema democrático y lo ha­

ce en algo más del 6% en 1986, pero el gasto público en 

educación aumenta en más de un 40% en términos" reales en 

1986 respecto a 1984. El Anuario Estadístico de la Cepal 

estima que en 1984 el total del gasto en educación fue el 

1.4 del P.B.I. Pues bien, el gasto público efectivamente 

ejecutado en 1986,. solo para Enseñanza Primaria y Media -

(incluyendo Secundaria y Técnica) fué el 1.9% del P.B.I. 

Puede arguirse, desde luego, que se partía de límites muy 

bajos respecto a lo que fué tradicional en el país, pero 

de todos modos es innegable la enorme significación que -

revistió el cambio de régimen y el advenimiento dé una — 

nueva coalición de fuerzas políticas y sociales. 

Por tanto, si el gasto público en educación estable­

ce ciertos límites a las posibilidades de expansión de — 

los sistemas educativos, no parece dudoso que es una varia 

ble derivada de la composición socio-política dominante. 

Un análisis de las alternativas propuestas en el su­

puesto de que el gasto no puede aumentarse confirma que -

ellas suponen una determinada concepción en cuanto a esa -

estructura dominante. 

Efectivamente, lo que se propone en última instancia, 

es crear un sistema paralelo de educación para los secto— 

res hasta ahora excluidos de ella. Ese sistema, tendría -

costos menores que el otro, puesto que emplearía masivamen­

te los instrumentos de la educación no formal. El Banco -

Mundial que lo propugnó, reconoció que la principal obje­

ción esgrimida contra él, era que al lado del sistema tra 

dicional que posibilita el acceso a niveles más elevados -

de educación formal se creaba otro, de segunda clase, que 
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era terminal. La alegación de que solo esto era financie 

ramente realista en países de escasos recursos no podía -

ni puede ocultar que el punto de partida es una forma de 

realismo político que parte de aceptar como inconmovibles 

los elementos básicos de la'estructura social existente (7) 

Puede argumentarse que, de hecho, cuando el sistema 

formal tradicional se expande, solo alcanza a los estratos 

sociales más bajos ofreciéndoles un servicio de calidad in 

férior al que llega a los más altos. Esto es desgraciada­

mente cierto, pero entonces se vuelve fundamental distin— 

guir entre diferencias que son el producto de desigualda— 

des sociales que ejercen efectos no deseados sobre el sis­

tema escolar y el convertir las mismas en un principio de­

liberado de política educacional. En el primer caso, se -

puede tener la esperanza de que una racionalización ade  

cuada de la política permitirá acercarse más a los objeti­

vos que ella persigue que son los de utilizar el sistema -

educativo como medio para lograr una mayor igualdad; en el 

segundo, la desigualdad de tratamiento se vuelve un prin— 

cipio de la política educacional. Es cierto que el servi­

cio educacional llega en condiciones muy precarias a cier­

tos sectores de la población; es verdad que para ellos las 

tasas de egreso de la enseñanza primaria son muy bajas, pe­

ro no se puede olvidar que los pocos que egresan pueden — 

continuar sus estudios y en caso de no poder hacerlo, no -

es un principio de la política educacional el que los con­

dena a ello como lo hace el sistema propuesto. 

Lo curioso es que en estas concepciones se parte por 

negar que el sistema educativo tradicional puede tener al­

guna función favorable a la movilidad social y a disminuir 

las desigualdades sociales existentes y se termina afirman­

do que el nuevo sistema que se propone las tendrá. Sin em­

bargo, de toda la historia de la educación sería imposible 

extraer un ejemplo de que una estructuración de ella, per­

cibida socialmente como inferior a otra, puede tener efec­

tos más favorables. Lo que en el fondo ocurre es que como 

no se pueden negar de frente los principios de la ideología 

igualitaria o no Se desea hacerlo explícitamente se atribu­

yen al sistema propuesto efectos verdaderamente "milagrosos" 

a ese respecto. 
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Seria absurdo negar la importancia del sistema no for 

mal de educación. Si bien es cierto que los que partici­

pan en él continúan siendo una proporción relativamente -

pequeña en relación a la matrícula formal, también es ver 

dad que todo permite creer que los efectivos que reciben" 

educación no formal crecen de manera muy fuerte en Améri­

ca Latina. Ese crecimiento se da en parte en intentos es 

tatales o de grupos privados de llegar a los grupos más -

marginados de la sociedad , pero muchos más significativa 

mente en la utilización por grupos integrados de la educa­

ción no formal como parte de sus estrategias para mantener 

o mejorar su posición en la sociedad. Como-era obvio y -

traté de subrayar en el artículo antes citado, en una so­

ciedad estratificada la educación no formal no puede escapar 

a su utilización como un instrumento para reforzar la es­

tructura existente. Y sobre ello se volverá más adelante. 

Desde el punto de vista financiero hay tres cuestio— 

nes que no pueden dejar de mencionarse, aunque no afectan 

de la misma manera a los distintos países de América Lati­

na. La primera, es la de que con frecuencia, el gasto pu 

blico por alumno ha disminuido considerablemente. Esto -

tiene, al menos, un doble efecto. Por un lado que las re 

muneraciones docentes se estancan o disminuyen en térmi­

nos reales. La consecuencia es doble. En primer lugar,y 

en términos generales, la profesión tiende a atraer a los 

menos talentosos. En segundo lugar, que en muchos países, 

el fenómeno actúa en contra de las posibilidades de obte­

ner una profesionalizaron relativamente satisfactoria e 

incluso a producir un proceso de "desprofesionalización" -

donde aquella se había logrado. Los docentes deben sumar 

a su actividad como tales otras totalmente ajenas. Ambos 

hechos conspiran contra la calidad del sistema y, si perju 

dican a todos los alumnos, lo hacen más fuertemente respec­

to a los que provienen de los estratos más bajos. 

La segunda, es que disminuyen más aún que las remunera 

ciones, los gastos de funcionamiento e inversión. Los sis 

temas educativos públicos se convierten en grandes maquina 

rias que destinan proporciones que alcanzan al 80% y a veces 

al 90% de esos recursos al pago de sueldos. Esto también -

perjudica más a los estratos bajos por la simple razón de 

que los establecimientos que de hecho están al servicio de 



-264-

paliar en alguna medida las deficiencias, por ejemplo, de 

equipamiento. 

Esto es sobre-todo importante en lo que se refiere a 
disponibilidad de textos. Numerosas investigaciones (8)-

cbnvergen en el sentido de que uno de los factores más in 

fluyentes en el rendimiento escolar, para algunas de más 

efecto incluso que la calidad de los maestros (9) es la -

lectura de textos. De ellos no disponen los alumnos de 

los estratos sociales más bajos si el sistema no se les -

proporciona y éste no puede hacerlo cuando la casi totali. 

dad de sus recursos se destinan al pago de sueldos. 

La tercera, y muy compleja cuestión, es la de la dis­

tribución del gasto entre los diferentes niveles del sis-

tema educativo. En general, las investigaciones realiza­

das en América Latina demuestran que el gasto en enseñen-

za primaria tiene un efecto redistributivo relativamente 

fuerte en favor de los estratos sociales más bajos; que -

el gasto en enseñanza media lo tiene muy moderado en ese 

sentido o no ejerce ninguno y que el gasto en "enseñanza -

superior presenta un carácter francamente regresivo. De 

ahí las múltiples proposiciones que se han hecho y que ha 

recogido el Banco Mundial en el sentido de que debe dismi_ 

nuirse el gasto público en educación superior y aumentar 

el privado, poniendo a cargo de éste una buena parte del -

financiamiento de la misma. Ello permitiría liberar recur 

sos que deberían destinarse a universalizar la educación -

primaria. La idea es tan atrayente como complejos los pro 

blemas que plantea. A primera vista parece absurdo que a-

lumnos que pagan altas matrículas a colegios privados al -

nivel medio pasen posteriormente a universidades públicas 

y tengan enseñanza gratuita o semigratuita , sobre todo si 

se considera que están enormemente sobrerrepresentados en 

ella. Por otra parte, sin embargo, se plantea la delicada 

cuestión de como asegurar que los alumnos carentes de re— 

cursos puedan acceder a la enseñanza superior sin la traba 

del pago de matrículas que, prácticamente, significaría ex 

cluirlos de ella. La solución parece fácil, basta con exo 

nerarlos del pago de las mismas una vez que hayan demostra 

do su condición.' Es innegable, sin embargo, que ello impli 

ca trámites burocráticos complejos y la necesidad de demos-

i- T*a -f n r » a e n í - n a r i i ^ r » n i i û /^a/^r» e n r l a f n r a l û 7 a r û e n l f a 7-\&Tnr\C a ir* a 
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ra muchas familias, factores ambos .que pueden convertir­

se en una causa de desistimiento que disminuya aun más -

la ya magra proporción que los estudiantes de ese origen 

social tienen en la matrícula. Debe agregarse que los -

intentos hechos hasta ahora para cobrar matrículas que 

produzcan el financiamiento de una parte importante del 

costo educativo al nivel superior han dado resultados 

muy limitados y la transferencia de recursos que permi— 

tirían: haciaiel" íüvei primario sería de muy poca importancia. 

En el fondo, el carácter regresivo del gasto en ense 

ñanza superior es sobre todo la consecuencia del carácter 

regresivo del sistema con que los Estados se procuran los 

recursos, es decir, de las políticas fiscales mismas y pa 

rece que es más desde esa perspectiva que habría que ata­

car el problema que, por cierto, es imposible considerar 

en toda su complejidad en este trabajo. 

7.- Politicas, inercias y homogeneidad de los sistemas e-

ducativos formales. Es menester ahora volver, luego 

de esta incursión sobre las soluciones propuestas como a_l 

ternativas a efectos de "racionalizar" el gasto educativo, 

a los grandes problemas de política educacional que se <— 

plantean fuera del aspecto financiero. 

Las críticas de que ha sido objeto el sistema formal, 

muchas de ellas muy fundadas, no parecen haber disminuido 

la demanda social por educación que siempre fué tan fuer­

te en América Latina. Salvo las excepciones señaladas, -

que de alguna mènera prueban la regla, puesto que exigen 

un quantum muy considerable de autoritarismo para detener 

la tendencia, los sistemas formales continúan expandiendo 

se con tasas de crecimiento diversas según los niveles ya 

alcanzados en los diferentes ciclos de él. 

En ese sentido, las políticas tienen que actuar sobre 

un sistema dado que tiene dinamismos e inercias muy conso­

lidadas. Esto que es obvio a veces se olvida. Los países 

de América Latina no están en la situación en que no hace 

mucho se encontraban muchos países subdesarrollados de -

construir un sistema educativo a partir de la nada. Por 

el contrario, sean cuales fueren sus niveles de calidad y 

Ips alcances de su expansión, son sistemas que, en lo fun 

damental, fueron creados hace mucho tiempo, que tienen es 
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tructuras consolidadas, tradiciones educativas que ha— 

cen referencia a verdaderos mitos fundadores. Aunque se 

opinara, cosa por cierto muy sostenible, que intentaron 

reproducir modelos mal adaptados a sus verdaderas necesi 

dades, es un hecho que esos modelos están ya institucio­

nalizados y son una parte dé la realidad objetiva. No 

es extraño, pues, que no puedan citarse muchos ejemplos 

de reformas educativas exitosas en América Latina. Cuan 

do las ha habido, se ha dado un concurso de circunstan— 

cias muy excepcionales. Los cambios son tan necesarios 

como díficiles de llevar a cabo. 

• En lo que sigue, no se intentan agotar todos los pro 

blemas que enfrentan las políticas educacionales, sino -

algunas de las principales, sobre todo aquellas que gi— 

ran alrededor de la gran cuestión del vínculo entre edu­

cación e igualdad. Es posible discutir y se ha discuti­

do hasta el cansancio si la educación tiene algún efecto 

positivo sobre ella. 

La concepción fundadora acerca de la educación, y par 

ticularmente de la enseñanza primaria que constituía la -

tarea más urgente, partió de la base de que una "educa  

ción común", término muy utilizado, debería ser impartida 

a todos los ciudadanos. En parte, esto se justificaba — 

por la necesidad de que todos dominaran lo que hoy llama­

ríamos las asignaturas instrumentales básicas (lectura, -

escritura, lengua materna y aritmética). Más importante 

era, sin embargo, el propósito de que a través de un solo 

curriculum, se trasmitieran una serie de conocimientos y 

de valores esenciales para la formación del ciudadano y -

que pudieran ser el sustento de una efectiva vigencia de 

la democracia. Esta para funcionar realmente exige un mí 

nimo de conocimientos, el analfabeto no puede realmente -

elegir, pero exige también compartir un sistema de valo— 

res republicanos y democráticos si se quiere resumirlo así. 

Este principio de uniformidad de los sistemas educacio 

nales públicos ha sido atacado con una gran variedad dé ar 

gumentos. Unos, se refieren a la situación en que quedan 

los excluidos del sistema que lleva a las consideraciones 

hechas anteriormente. Un segundo tipo de argumentos es, 

sobre todo, de carácter pedagógico. Los niños viven en -
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debe, al mismo tiempo, adaptarse a ellos y beneficiarse 

poniéndolos al servicio de la labor pedagógica. Una — 

-lección de historia natural,pçfcrà citar un ejemplo, se -

vuelve una experiencia mucho más viva si se desarrolla 

alrededor de una planta familiar al educando que si se 

lo hace acerca del dibujo de un libro. Estos argumen— 

tos son, por cierto, muy importantes y tienen obviamen 

te que ver con políticas educacionales. Sin embargo,no 

se relacionan directamente con el problema de la mayor 

igualdad. En cambio, un tercer grupo de argumentos es­

tá directamente vinculado a él. En líneas generales,se 

dice, reciben mayor educación formal los hijos de quie­

nes han sido capaces de acumular mayores bienes en ella, 

en el sentido más amplio de la expresión bienes. La 

educación es un instrumento para confirmar y reproducir 

los status existentes y no para alterarlos. En cual  

quier sociedad con fuertes desigualdades, y es el caso 

de las latinoamericanas, la educación tiende a reprodu­

cirlas y a legitimarlas. Todas estas críticas y otras 

que podrían mencionarse, llevadas al extremo, probarían 

que la educación no tiene ni puede tener ningún efecto 

positivo en la creación de una mayor igualdad social. -

Si fuera así, es obvio que no hay políticas posibles pa 

ra lograrlo. Solo si se admite la hipótesis de que la 

educación puede tener ese efecto, aunque sea en modes— 

tas proporciones y dependiendo de determinadas coyuntu­

ras histórico-sociales tiene sentido plantearse el pro­

blema. Y así como se han dado múltiples argumentos en 

contra de la posibilidad de que la educación sea un ins 

truniento de movilidad social, también se ha esgrimido -

una abundante batería en sentido contrario que sería im 

posible reproducir aquí. Partiendo, pues, de la hipó­

tesis de la cierta capacidad de la educación de tener -

efectos favorables a la movilidad es que cobra sentido 

analizar una dimensión dentro del tercer tipo de argu— 

mentos directamente dirigida a la uniformidad del pro— 

grama escolar. Se plantean dos cuestiones muy conexas 

pero distinguibles. En primer lugar, que el curriculum 

está concebido de tal manera que se halla en perfecta -

consonancia con la cultura de las clases medias y altas 

y sus exigencias. En segundo lugar, que de cualquier -
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manera que fuera concebido, un curriculum uniforme aplica 

do a educandos originarios de médio socio- culturales — 

tan diferentes sería difícilmente accecible a los estra— 

tos inferiores. 

El.problema se vuelve de muy difícil o imposible solu 

ción. Si el curriculum es uniforme, alumnos de determina 

dos estratos no pueden alcanzar sus exigencias; si se ela 

boran curriculum diferentes pensados para que distintos -

grupos sociales puedan adaptarse a ellos, se obtendrá, al 

menos teóricamente, que todos egresen del sistema escolar 

pero a costa de reproducir las diferencias originarias. -

En muchos países de América Latina los planes y programas 

de la enseñanza primaria rural son diferentes de los urba 

nos; en realidad, constituyen un.remedo de calidad infe— 

rior de los últimos con lo que tienden a reproducir las -

grandes discriminaciones existentes en contra de los ni— 

ños de origen rural. 

Se plantea así un dilema de hierro que es muy dudoso 

saber si tiene solución. Una política educacional pro  

puesta y comenzada a ensayar en algunos países, es la si­

guiente. Se mantiene un curriculum cuyo núcleo esencial 

es común, pero dotado de la flexibilidad necesaria para -

que pueda relacionarse con los diferentes medios socio-cul 

turales a los que pertenecen los alumnos. En esta perpec-

tiva, la distinción rural-urbano, pierde importancia o de­

saparece como tal. Existen diferentes entornos rurales, 

como también heterogéneos contextos socio-culturales urba 

nos. El niño urbano marginal requiere un curriculum que, 

en parte al menos, está relacionado con su mundo, se re­

fiera a una experiencia viva para él y no impregnada de 

|a habitual en un niño de clase media. Lo mismo ocurre -

con el niño perteneciente a diferentes medios rurales o a 

población indígena. La idea es pues, que se mantiene un 

núcleo central común porque las exigencias derivadas de 

los derechos humanos hacen imposible admitir que determi­

nados grupos sociales quedan condenados a no poder cambiar 

su destino y que, al mismo tiempo, debe estar adaptado a 

los diferentes medios sociales como para aumentar la pro­

babilidad de que todos accedan a él. La idea central es 

que debe introducirse una cierta heterogeneidad curricu­

lar aue no solo sea comDatible con la homoaeneidad de re-
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sultados sino que se convierta en un instrumento para lo 

grar esta última. No es necesario subrayar las enormes -

dificultades que supone la realización de tal proposito 

de formular planes y programas diferentes para lograr e 

gresados de un mismo nivel de calidad. 

Estas políticas pedagógicas comienzan recién a ensa 

yarse o lo han sido muy episodicamente en el pasado, y, 

a mi conocimiento, no existe ninguna evaluación de sus 

resultados que, por otra parte, sería muy temprana. 

8.- igualdad y composición del curriculum real. 

Aun suponiendo que estas políticas tuvieran resulta­

dos positivos es muy evidente que tendrían limitados al­

cances. Si aumentarían la posibilidad de diferentes gru 

pos de adaptarse a la escuela, puesto que esta se adapta 

ría a ellos, no resulta claro que pudiera cambiar signi­

ficativamente las diferencias entre los distintos grupos 

sociales por sí solas. 

Otras consideraciones son necesarias. Un mismo curri 

culum aplicado a diferentes grupos sociales no solo tiene 

efectos distintos por la desigual capacidad de cada uno 

de ellos de adaptarse a él. Aun suponiendo que todos tu 

vieran la misma capacidad de aprendizaje sus contenidos -

podrían introducir desigualdades si las carencias que de­

ben llenar son diferentes para los distintos grupos. 

Ahora bien, en América Latina se dan dos fenómenos — 

tan importantes como indeseables a este respecto. En pri 

mer lugar, es un fenómeno general bien conocido, que los 

curriculum y planes tienden a reproducir las concepciones 

más "avanzadas" de los países más "adelantados". 

No se ha tenido ni se tiene en cuenta que esas concep_ 

ciones, que incluyen la idea de una formación integral de 

la personalidad del educando a través del sistema educati_ 

vo y, por lo tanto, una gran variedad de áreas y conteni­

dos han' sido pensado para sociedades que reúnen tres requi_ 

sitos directamente relacionadas con ellas. El primero, es 

que prácticamente toda la sociedad es alfabetizada y que -

por ese hecho todos los niños traen una preparación cultu­

ral relativamente acompasada con las exigencias de la es­

cuela. La segunda, quizás más importante, es que el hora-
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rio escolar es mucho más extenso que el de nuestros paí 

ses y da el tiempo necesario para cumplir con esa amplia 

gama de actividades. La tercera, es que todos los que -

acceden al sistema egresan de él al menos en el ciclo — 

que corresponde a nuestra enseñanza primaria y que, por 

]o tanto, la distribución de los contenidos curriculares 

puede hacerse a lo largo de todo el ciclo sin necesidad 

de respetar más exigencias que las de un desarrollo co­

herente. 

Ninguno de estos supuestos se da en America Latina -

por lo ya dicho. Mas aún, las tremendas y en gran medida 

insolubles dificultades que enfrenta un sistema como el 

norteamericano respecto a las minorías marginadas, que -

no podrían analizarse aquí pero que han sido profusamente 

estudiadas, dan cuenta dela importancia decisiva de esos 

prerequisites. Frente a un curriculum "avanzado" los ni 

ños de los sectores populares y marginados de América La 

tina multiplica sus desventajas. No existe tiempo bas— 

tante, puesto que desertan temprano, para insistir en — 

los contenidos instrumentales básicos (lecto-escritura, 

cálculo, etc) que esos niños solo pueden adquirir en la 

escuela, en tanto que los otros pueden hacerlo en sus fa 

milias o con profesores particulares. Desde este punto -

de vista es paradojal que planes que son presentados por 

los pedagogos como muy "progresistas" son realmente muy 

regresivos sus efectos sociales. 

Este problema se ha agravado en los últimos años por 

la evidencia que existe de que esos contenidos instrumen­

tales han perdido importancia relativa frente a los otros 

en la labor escolar e incluso en la formación del personal 

docente. 

Ahora bien, cuando los viejos pedagogos insistían so­

bre la importancia prioritaria de los contenidos instru-— 

mentales apuntaban al hecho de que ellos son requisitos 

sine qua non para poder insertarse en la vida económica y 

social. Y son justamente esos, a los que tienen muy poco 

acceso los niños de los estratos bajos de la sociedad. 

Aún en los países desarrollados y no solamente por ra 

zones que tienen que ver con la situación de los estratos 

desfavorecidos se insiste sobre la importancia de dar pa-
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pel fundamental al aprendizaje de esos contenidos instru 

mentales. "Las escuelas eficaces se caracterizan por el 

uso eficaz del tiempo disponible para la instrucción. 

En ellas, un más largo porcentaje del día escolar se de­

dica a temas académicos, los estudiantes emplean más  

tiempo en actividades de aprendizaje y los períodos de -

clase están libres de interrupciones. Ya que el análi— 

sis haya sido hecho al nivel macro o al nivel de la es— 

cuela y clase el tiempo empleado en actividades1 de apren 

dizaje está positivamente asociado con las medidas del -

resultado (achievement) del estudiante y la relación es 

más fuerte para los estudiantes de bajos resultados que 

para los de alto" (10). 

Puesto que los estudiantes de bajos rendimientos se 

reclutan, principalmente en los estratos sociales más -

bajos estas conclusiones se aplican con más fuerza res­

pecto al tema que nos preocupa. 

Solo una mención cabe hacer aquí de la conexión de 

estas graves cuestiones con un problema más general que 

es el de los desmedidos objetivos que se le proponen en 

América Latina en general al sistema escolar. Los peda 

gogos y los gremios de educadores tienden a conferir al 

sistema educativo las más variadas funciones y a intro­

ducir a él las más disimiles contenidos en nombre de esa 

supuesta formación integral del niño o del adolescente. 

A fuerza, incluso, de repetir esta frase, se ha termina­

do por perder conciencia de' la enorme inflación retóri­

ca que implica. ¿Quién puede suponer seriamente que la 

escuela, cualquiera que sea y más nuestra pobremente do 

tada escuela, es capaz de lograr la formación integral 

de la personalidad? 

La multiplicación de contenidos curriculares supues 

tamente integralmente formativos se hace en desmedro — 

de aquellos instrumentales básicos y con un alargamien­

to de hecho de los años de estudio necesarios para obte 

nerlos. Así; el Ciclo Básico de la Enseñanza Media, -

tiende en gran parte a subsanar las deficiencias de pri. 

maria, trasmitiendo muchos contenidos que antes eran — 

propios de ésta. Lo mismo ocurre con la proliferación 

de los ciclos básicos o introductivos en la Universidad. 
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En suma, en la mejor de las hipótesis, se necesitan cada 

vez más años de frecuentación escolar para dominar los -

mismos conocimientos, en claro perjuicio de los estratos 

sociales más bajos. 

Por lo tanto, la política curricular es de fundamen­

tal importancia. A fuerza de atribuirle a la escuela mú_l 

tiples funciones cada vez cumple de peor manera las prio­

ritarias y si de ello son víctimas todos los alumnos, lo 

son particularmente los que provienen de los sectores más 

desvalidos. La concentración del curriculum y de la acti 

vidad docente en los contenidos instrumentales es una me­

dida de política fundamental si se quiere que el sistema 

promueva una menor desigualdad en aquello que está a su 

alcance, en lugar de reforzarla. 

9.- Políticas compensatorias. Todo indica que las políti 

cas mencionadas deben ser complementadas con otras. -

La expresión complementadas no es del todo exacta, — 

puesto que las políticas compensatorias que serán ahora -

consideradas pueden aplicarse sin recurrir a las analiza­

das anteriormente. De todos modos aparece como la hipó­

tesis más deseable que sean aplicadas como complementa— 

rias. 

¿En qué consisten las políticas compensatorias?. El 

concepto mismo puede ser equívoco. En sentido estricto, 

hablar de educación compensatoria para los estudiantes — 

pobres supone, que la educación que reciben es igual a la 

otorgada a los demás y que se trata de compensarlos de las 

deficiencias que provienen de las desigualdades exógenas 

al sistema escolar. De hecho, sin embargo, los estudian­

tes pobres concurren generalmente a las peores escuelas.-

Esta crítica es exacta; sólo tiene sentido hablar de edu­

cación compensatoria cuando se trata de compensar desigua_l 

dades de origen extraescolar. Sin embargo se dejará de 

lado por ahora la cuestión de la estratificación de los es 

tablecimientos educacionales, para ocuparse de las políti 

cas compensatorias en sí mismas. 

Estas pueden revestir muchas formas de las escuelas -

consideraré aquí dos que me parecen de las más importantes 

que se han propuesto: la extensión selectiva del horario 

esnnlar v los nursos dp pomDPnsapi^n. 
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Por muy variadas causas, el número de horas anuales 

a las que concurren los niños a la escuela pública esta­

tal en América Latina es, en general, muy inferior a lo 

que ocurre en los países desarrollados. La opinión más 

aceptada es que convendría aumerttar el horario escolar. 

Razones, sobre todo financieras, se oponen a ello. En 

gran medida, sobre todo cuando la cobertura se universa 

liza y para lograrlo, se utilizan en doble o triple ho 

rario locales escolares por la imposibilidad de cons-

truir otros nuevos. 

No siendo posible generalizar el aumento del hora— 

rio, se propone hacerlo selectivamente en los estable— 

cimiento escolares situados en las zonas urbanas más 

deprivadas, como se acostumbra a decir ahora. Los fun­

damentos giran alrededor de la idea de que si bien la 

educación escolar es indispensable para todos, la signi 

ficación que tiene para adquirir los conocimientos y 

destrezas necesarias es mucho mayor para los niños de -

los estratos sociales más bajos que para los que son o-

riginarios de los medios y altos. Estos últimos, ad  

quieren buena parte de su preparación para el futuro en 

el mismo ambiente familiar; los otros, en cambio, solo 

pueden hacerlo en la escuela o fundamentalmente en ella. 

Es obvio que estamos simplificando los términos de la -

cuestión, pero lo que importa es lo esencial del supues­

to. (11) Este puede exponerse en otros términos: Los -

niños de los estratos sociales más bajos, son los que -

más dificultades tienen para adaptarse a las exigencias 

del mundo escolar por causas bien conocidas. La mejor -

prueba es que, dentro de una misma ciudad, cuando se a— 

grupan las escuelas de diferentes zonas se constatan que 

los porcentajes de repetidores varían en la proporción -

de 1 a 10 o de 1 a 15. Se puede postular/ entonces, que 

con una mayor exposición al sistema escolar de los niños 

en condiciones más desventajosas las desigualdades de a-

provechamiento, que se aprecian a través de múltiples in 

dicadores, de las cuales el que se acaba de mencionar es 

solo uno, tendrían una disminución. El diagnóstico permi_ 

te determinar cual es el porcentaje de establecimientos -

escolares que entran dentro de esa categoría y aplicarle 
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a ellos el sistema. Como es obvio, esta propuesta de -

política supone romper con el postulado tradicional de 
un servicio igual para todos, puesto que implica crear 

servicios desiguales. La justificación es que solo la 

desigualdad puede igualar, o tender a hacerlo, a los de 

siguales. Es el sistema que se ensayará en las escue— 

las urbanas del Uruguay a partir de 1988. Solo en las 

urbanas por la simple razón de que los problemas de las 

escuelas rurales, muy graves por cierto, no están bási­

camente relacionados con el horario escolar. 

Un porcentaje muy alto de alumnos, provenientes en 

su inmensa mayoría de los estratos sociales más desfavo 

recidos, presentan graves dificultades para superar, me 

dianamente, las exigencias del sistema escolar. A ellos, 

el sistema debe ofrecerles mecanismos que les permitan -

reparar sus deficiencias originarias, entre ellos cursos 

de compensación o cualquier otro nombre que quiera dár­

seles. La idea básica es que, cuando se detecta que un 

alumno no logra seguir las exigencias normales del grado 

al que asiste, y cuanto más temprano se produzca ese diacj 

nóstico mejor, debe ingresar a cursos cuyo objetivo funda­

mental es enseñarles a aprender, si es que se puede uti­

lizar la expresión. En otras palabras, el acento de esos 

cursos no está en el aprendizaje de ciertos contenidos, -

sino sobre todo, en el proceso mismo del aprendizaje. Es 

to no debe confundirse con el concepto de escolares con -

trastornos de aprendizaje. Aunque no necesariamente, és­

te tiende a referirse a trastornos patológicos o semipa-

tológicos. En cambio, los que requieren de cursos de com 

pensación no tienen nada patológico, los problemas que en 

frentan son la consecuencia normal de las condicioens so­

ciales en que han vivido y viven. Lo que el sistema inten 

ta hacer es darles una asistencia especial para superarlos. 

Seria imposible analizar aquí las múltiples dificultades -

que obstaculizan políticas de esta naturaleza. Me limito 

a señalar las siguientes ya constatadas en los pocos ensa­

yos hechos en la materia y carentes todavía de una evalua­

ción global. Por una parte que el educador puede dejarse 

tentar por soluciones que hagan más fácil su tarea. Antes 

de la existencia de cursos de compensación, era común que 
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dedicara un esfuerzo especial para los alumnos que se -

retrasaban. Ahora, a penas un alumno exhibe algunas — 

dificultades, lo envía a los cursos de compensación con 

lo cual los efectivos de éste aumenta mucho más de lo -

que hubiera sido dable esperar. En situaciones, como -

ocurre muy generalmente, en que los sueldos son magros 

el fenómeno tiene una razón burocrática subyacente: los 

cursos de compensación crean nuevos puestos de trabajo. 

Por otra parte, el educador carece de una formación ade 

cuada para este tipo de cursos: Por último, y por cier 

to no menos importante, los riesgos de que los objetivos 

que persigue la política se desnaturalicen son muy 

altos. Es así, si se piensa que el supuesto de que ella 

parte es que el mecanismo de la compensación debe ser i-

dealmente provisorio. Pasado un período más o menos lar­

go, el alumno debe haber sido colocado en condiciones de 

aprender dentro de las exigencias medias. De otro modo, 

es decir si la permanencia en los cursos de compensación 

se prolongara mucho, prácticamente se crearían dos cía— 

ses de alumnos, los "normales" y los "compensados", con 

los consiguientes juicios colectivos sobre la superiori­

dad-inferioridad de unos y otros. Es decir, por un cami 

no especial y no deseado se llegaría al"resultado inver­

so del objetivo buscado. 

Como se ha señalado más arriba solo puede hablarse,-

en sentido estricto, de políticas compensatorias cuando 

lo que se trata de compensar son desigualdades exógenas 

al sistema escolar. Aun cuando los servicios educati— 

vos que recibieran los alumnos originarios de los estra­

tos sociales más excluidos fueran exactamente de igual -

calidad que -los ofrecidos al resto; aquellos tendrían — 

dificultades de aprendizaje derivadas de su origen que -

habría que hacer desaparecer a través de los mecanismos 

de compensación practicados dentro del sistema escolar. 

A la inversa, si los servicios ofrecios son muy desigua­

les no tiene sentido hablar de políticas compensatorias, 

puesto que habría que compensar desigualdades endógenas 

y exógenas al sistema escolar. ¿Pero cómo podría éste -

compensarse a sí mismo? 
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Por esta y por muchas otras vías, el problema de la 

estratificación de los establecimientos educacionales , 

ya tratado, aparece y reaparece con toda su importancia 

decisiva . 

10.- Igualdad y estructura política. En diversas partes 

de este trabajo se ha insistido sobre.la importan— 

cia decisiva de la estructuración del poder político, 

consecuencia a su vez de muy complejos factores, en las 

políticas educacionales y su relación con el problema de 

la igualdad. Hace muchos años (12) expuse algunas para­

dojas del desarrollo de la educación en América Latina -

insistiendo acerca de que nuestros países,.en contra de 

una idea muy recibida, nunca recorrieron y, por lo tanto, 

nunca recorrerían las etapas por las que transitaron los 

países desarrollados. Por un fenómeno que actualmente -

algunos gustan llamar de polarización, mucho antes de — 

que se alcanzara la cobertura universal de la educación 

primaria se tuvo una expansión considerable de la secun­

daria e, incluso, de la Universidad. No tendría sentido 

reiterar aquí un análisis pormenorizado del tema pero im­

porta recordar las causas del hecho. Una vez que las — 

clases medias lograron el total acceso a la enseñanza — 

primaria, comenzaron a presionar en demanda de una ense­

ñanza secundaria, teoricamente también, al alcance de to 

dos. De hecho, esto significó que la universalización -

de la enseñanza primaria se frustrara hasta que los sec­

tores populares se volvieron a su vez capaces de articu­

lar demandas que el sistema político no podía desatender 

en los países en que ello ocurrió. La evolución de los -

sistemas educativos latinoamericanos puede verse así como 

un producto de la estructuración socio-política dominante. 

Sin embargo, debe evitarse una concepción mecanicista del 

fenómeno que es muy complejo. El significado de poseer -

o no un número determinado de años de educación no es el 

mismo para los distintos grupos sociales; tampoco son las 

mismas las percepciones que tienen del sistema educativo 

y de su importancia. Si en sus grandes líneas el proyec-
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to socio-político dominante da cuenta del estado del --

sistema educativo no puede olvidarse que el papel y el 

peso que los diversos actores sociales tienen específi­

camente respecto a éste no coincide necesariamente con 

el que detentan en aquel. 

De las muchas causas que conspiran producir ese e-

fecto es indispensable subrayar las que tienen que ver 

con la autonomía relativa de los sistemas educativos. 

No nos referimos a la autonomía en el sentido" jurídico-

formal aunque ella puede existir incluso consagrada -

en la Constitución como ocurre en el Uruguay, sino -

a la de hecho y a las diversas formas que asume. 

Un sistema educativo es un complejo institucional -

sometido a normas complejas, dotado de una burocracia y 

de un personal docente de magnitud generalmente conside 

rabie. La gran expansión de los sistemas públicos ha -

hecho que, en muchos países de América Latina, ellos — 

reúnen el mayor contingente de funcionarios de toda la 

Administración estatal. Este hecho presta al sistema -

una capacidad de reacción considerable. Aun cuando los 

cuadros dirigentes cambien con el gobierno, por ejemplo, 

hay cuadros directivos técnicos que permanecen, los fun 

cionarios están agremiados y, en muchos casos, esos gre 

mios tienen una fuerza política propia muy considerable. 

Es muy conocida la importancia que estos fenómenos 

tienen para explicar lo difícil que es introducir cam­

bios en la educación. Ahora bien, las estrategias para 

lograr que el sistema educativo pueda ser un factor, — 

aunque sea parcial, para generar una mayor igualdad im­

plican todos cambios en el sistema existente. Ellos — 

van desde la incorporación y permanencia de sectores so 

ciales antes excluídos a modificaciones curriculares que 

sirvan a ese propósito como se ha visto. Es imposible 

que esas estrategias no produzcan alteraciones en la — 

distribución del poder interno al sistema educativo que 

puede diferir considerablemente con la que se da al ni­

vel de la sociedad global. 

Tómese el problema de que los maestros sin título o 

menos calificados son los que sirven a los estratos más 
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deprivados. 

A primera vista, habría una solución muy simple: o-

bligar a los maestros mejor calificados a servir en las 

escuelas situadas en las zonas más desfavorecidas. Las 

resistencias que ello generaría serían considerables y-

puede sospecharse que, si a pesar de ellas, el sistema 

se implantara, rápidamente perdería eficacia. Efectiva 

mente, salvo aquellos individuos excepcionales impulsa­

dos por una mística vocacional -los que por otra parte -

en el sistema existente puden elegir las peores escuelas-, 

la mayoría buscaría mecanismos diversos para eludirla.-

Otra solución, sería pagar mejores sueldos a los que fue 

ran a las escuelas urbanas más desfavorecidas. Pero una 

larga tradición hace, en la mayoría de los países, que -

por el mismo número de horas todos los docentes perciban 

las mismas remHneraciones. Consecuencia de ello y de o-

tras causas que sería imposible analizar en este trabajo, 

las resistencias gremiales a una solución de esa natura— 

leza, serían insuperables. Lo más que se aceptaría es — 

que las remuneraciones fueran diferentes si se aumentara 

en una hora,por ejemplo, el horario escolar. En ese sen 

tido, es posible que el aumento selectivo del horario,ya 

explicado, pueda contribuir a que maestros de mejor cali_ 

dad se sienten más atraídos que en el presente por ir a 

servir en las zonas más deprivadas. 

El obstáculo más importante a superar es, sin embargo, 

actitudinal. Numerosas investigaciones han demostrado 

que los maestros que sirven en áreas deprivadas ingresan 

a ella dominados por un gran "fatalismo" acerca de las po 

sibilidades de éxito de los niños que deben atender. Esa 

actitud se convierte en una profecía autocumplida puesto 

que lleva a prestar muy poca atención a aquellos que, des 

de él principio, demuestran dificultades importantes de a 

prendizaje por considerarlas insuperables. A su vez, es­

te juicio sobre las posibilidades de ese tipo de niños, -

lleva a buscar, sistemáticamente, no ingresar a las escue­

las que están a su servicio o permanecer en ellas el menor 

tiempo posible. 

Los gremios tienden a justificar esas actitudes con su 
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habitual insistencia en la importancia decisiva de los 

factores socio-económicos, planteada de tal manera que 

las causas endógenas al sistema escolar y, particular­

mente, aquellos que tienen que ver con la actuación de 

los docentes, pierden totalmente importancia y son exo 

nerados de cualquier responsabilidad en los resultados 

De hecho, y como ha sido observado por muchos auto 

res, los sistemas escolares han ido empobreciendo pro­

gresivamente sus contenidos y funcionando como maçfgina 

rias cada vez con menor relación con sus finalidades -

declaradas (13). Ya no son capaces de prestar un ser­

vicio adecuado ni siquiera'a los alumnos originarios -

de los estratos sociales mejor preparados para adaptar 

se a la cultura escolar y, como es obvio, todavía mu— 

cho menos a aquellos que provienen de los estratos so­

ciales inferiores. Refiriéndose a la Universidad, Me­

dina Echavarría distinguía tres tipos posibles de Re— 

forma. Las de tipo político, que parten del Estado; -

las corporativas, endógenas a la Universidad y aquellas 

en que convergen los esfuerzos de una y otra (14). To­

do indica que solo de las primeras o de las últimas -

puede esperarse una verdadera transformación de los — 

sistemas educativos latinoamericanos. Las reformas -

endógenas son prácticamente imposibles. Til problema 

educativo es una cuestión técnica en muchas de sus d_i 

mensiones, pero es difícil encontrar alguna en la que 

no tenga una significación política, aun aquellas tan 

aparentemente alejadas como la curricular, según ya se 

ha insistido sobre ello. 

11.- Oferta global y desigualdad. En cualquier pais coe 

xisten el sistema formal y el no formal. Ambos, -

constituyen la oferta educativa global. Ahora bien, si 

el fenómeno de la estratificación interna del sistema -

educacional público, no hablemos del privado, parece im 

posible de superar al menos en el mediano plazo, mucho 

más grave en las desigualdades que derivan del sistema 

no formal que merecen aunque sea breves y liminares re­

flexiones. Como ya se ha señalado, en una sociedad es-
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tratificada, el sistema no formal se vuelve una parte -

de las estrategias de 'los diferentes grupos sociales pa 

ra mantener o mejorar su posición. Un estudio que se— 

ría fundamental y que a mi conocimiento no existe, con 

un mínimo de generalidad sería,el de diagnosticar el — 

uso que distintos estratos hacen de toda la oferta edu­

cativa existente, formal y no formal. Tenemos innumera­

bles estudios sobre el sistema formal, muchísimos que -

analizan experiencias puntuales de educación no formal, 

pero no poseemos nada parecido a un análisis global de 

como se distribuye el total de la oferta educativa. Y 

por ello es que estas reflexiones solo pueden ser tan -

riesgosas como preliminares. 

Una hipótesis muy atrayente que se me ocurre, aun— 

que quizás muy endeble, es que el grado de uso simultá­

neo de la oferta formal y no formal se corresponde, en 

líneas generales, con el sistema de estratificación, 

partiendo de un mínimo para ios extremos hasta alcanzar 

un máximo en los estratos intermedios. Huelga insistir 

en que esta afirmación solo es válida en líneas muy ge­

nerales y en términos muy gruesos, pero pese a ello la 

hipótesis puede servir de hilo conductor para introdu— 

cirse en este intrincado problema. La cuestión es muy 

evidente respecto a estratos más excluidos de la pobla­

ción. Estos, en el mejor de los casos, solo pueden ac­

ceder al sistema formal público. El no formal les está 

vedado por razones obvias de costos. Salvo que se trate 

de poblaciones que por alguna razón especial son objeto 

de experiencias de educación no formal sin costo, .su ac­

ceso al sector no formal privado que es normalmente el 

único disponible, no puede hacerse. En el otro extremo, 

los estratos más altos envían a sus hijos a colegios pri 

vados en donde además del curriculum vigente en las es— 

cuelas públicas, se les enseña idiomas extranjeros, se -

desarrollan actividades culturales diversas, se practi— 

can deportes, etc. ¿Para qué recurrir en esas condicio— 

nes a la oferta no formal? Esta dificilmente puede pro­

porcionar algo más que lo que el propio colegio proporcio 

na. Su uso es inexistente o muy limitado. 
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La hipótesis de una atrayente simplicidad, quizás -

falsa, es que a medida que de los extremos se baja o se 

sube en la pirámide de estratificación el uso del siste 

ma no formal, como complementario del formal, aumenta -

hasta un máximo para luego disminuir. Supongamos para 

ilustrar y al mismo tiempo no alargar demasiado el ar— 

gumento la situación de los hijos de un trabajador rela 

tivamente bien remunerado. En la mayoría de los casos 

estará obligado a utilizar el sistema publico para la e-

ducación general de sus hijos, pero podrá complementarlo 

pagándoles cursos de inglés en el sistema no formal pri­

vado. Un escalón más arriba, otros grupos estarán obl_i 

gados a usar el sistema público pero podrán recurrir a 

otros servicios no formales. Es posible hipotétizar u-

na línea ideal en la que se encontrarían grupos cuyos -

integrantes tienen graves dificultades para decidir si 

enviar a sus hijos a colegios privados no muy costosos 

pero que brindan servicios que no ofrece el sistema pú­

blico o utilizar éste complementándolo con la oferta del 

sistema no formal. 

Es evidente que estas combinaciones no varían solo -

por estratos sociales o derivan únicamente de los recur­

sos económicos. Sin duda, factores culturales tienen una 

importante influencia. Lo que de todos modos es cierto-

es que en aquellos países en que la gran mayoría de la -

población asiste al sistema público, el uso de la oferta 

del sistema no formal privado es una fuente de desigual— 

dad que, en sus grandes líneas, debe todavía reforzar a— 

quella que existe en el seno mismo del público. 

¿Es que hay alguna política educacional que pueda, aun 

que sea parcialmente, contrarrestar esos efectos si es que 

se les considera indeseables? Parece evidente que la uni 

ca solución seria la de ampliar y diversificar la oferta,-

si se tolera ese lenguaje, curricular del sistema público 

para satisfacer aquellas demandas más frecuentes y de más 

valor formativo como podrían ser las que se refieren al -

aprendizaje de idiomas extranjeros. Como es obvio esa so­

lución plantea cuestiones de recursos financieros y humanos 

e implica decisiones sobre otras prioridades.' 
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Al término de este muy esquemático y parcial- péri­

plo conviene quizás volver brevemente.sobre la cuestión 

que de modo constante plantean las reflexiones sobre es 

te tema y que ya ha sido señalada. ¿Es que hay alguna 

política educacional o un conjunto de políticas educa— 

cionales que puedan hacer que el sistema educativo pue­

da tener algún papel en el proceso de mayor igualdad? -

La respuesta es muy compleja por todas las múltiples -

dimensiones que hay qué considerar para darla, pero, — 

por otro lado, es simple en su formulación. Si se cree, 

como muchos lo hacen, que la educación no tiene ni pue­

de tener efectos en la materia no vale la pena preocu— 

parse por el diseño de políticas. Si se supone que al­

gún efecto aquélla y ésta puedan tener es entonces que 

cobra sentido el problema y aparecen las soluciones que, 

muy parcialmente, se han analizado aquí. Los fundado— 

res pensaron que la educación era uno.de los supuestos 

básicos de la cultura política democrática. Quizás la 

relación es recíproca y por ello mismo tan intrincados 

son los problemas que plantea que la primera tenga un 

papel en la producción de una mayor igualdad social co­

mo que la última se amplíe constantemente. En todo ca­

so parece claro que solo un conjunto de políticas, in— 

sertas en el marco de una estrategia global destinada a 

aumentar las posibilidades de que los sistemas educati­

vos puedan contribuir a una mayor igualdad, pueden h a — 

cer que éstos recobren efectivamente el papel que le a-

tribuyeron sus fundadores en América Latina. Este tra­

bajo está concebido como una modesta contribución a esa 

finalidad, de indisimulables dificultades para ser lle­

vada a cabo. 

http://uno.de
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