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NOTA PRELIMINAR

Las Naciones Unidas producen sus documentos gracias al trabajo colectivo de numerosos
funcionarios, cuya labor queda sujeta al anonimato institucional. En consecuencia, existe
la practica de no hacer reconocimiento publico a la contribucion de ninguna persona en
particular.

Creemos de justicia hacer en esta oportunidad una excepcién a esa préctica. El
principal inspirador de este trabajo fue, sin lugar a dudas, Fernando Fajnzylber, Director
de la Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia. Sus aportes directos, el
estimulo que dio a las tareas de colegas y colaboradores, la revision critica de las diversas
versiones preliminares del trabajo, y las numerosas consultas que llevé a cabo con el &nimo
de enriquecer €l texto, dejaron huellas imborrables a lo largo de toda la obra. Justamente
el dia que terminé la revisién del manuscrito final fue victima de un fulminante paro
cardiaco que truncé prematuramente su vida.

Al presentar este documento, producto del trabajo de equipo de funcionarios de la
CEPAL y de la UNESCO, queremos dejar testimonio de nuestro homenaje a la memoria de
nuestro recordado compaiiero.
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PRESENTACION

En su propuesta titulada Transformacién
productiva con equidad,1 la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) sostuvo una idea central, en torno
a la cual se articularon las demas: la
incorporacion y difusion deliberada y
sistemdtica del progreso técnico
constituye el pivote de la transformacién
productiva y de su compatibilizacién con
la democratizacion politica y una creciente
equidad social. En la propuesta se deja en
claro la diferencia que separa una
competitividad internacional que permite
elevar el nivel de vida de la poblacién
mediante el aumento de la productividad,
y otra forma de competitividad que se
apoya en la depredacion de los recursos
naturales y en la reduccién de las
remuneraciones reales. En el caso de la
primera, es el progreso técnico lo que
permite la convergencia  entre
competitividad y sustentabilidad social,
y, fundamentalmente, entre crecimiento
econdmico y equidad social.

En la incorporacion y difusién del
progreso técnico intervienen maltiples
factores. Entre ellos, la propuesta de la
CEPAL destaca el fortalecimiento de la base
empresarial, la infraestructura tecnols-
gica, la creciente apertura a la economia
internacional y, muy especialmente, la
formacién de recursos humanos y el
conjunto de incentivos y mecanismos que
favorecen el acceso y la generacion de
nuevos conocimientos. En este dltimo

ambito, los rezagos en el eje
educacién-conocimiento comprometen
posibles avances en otros aspectos de la
incorporacion y difusién del progreso
técnico.

Recursos humanos y desarrollo son
dos temas muy vinculados entre si. El
reconocimiento de esta vinculacién ha
inducido a la CEPAL a iniciar, en conjunto
con la Oficina Regional de Educacién de la
UNESCO para América Latina y el Caribe
(OREALC), un esfuerzo sistematico para
profundizar en las interrelaciones entre el
sistema educativo, la capacitacién, la
investigacion y el desarrollo tecnolégico,
en el marco de los elementos centrales de
su propuesta, es decir, la transformacién
productiva, la equidad social y la
democratizacién politica. El presente
documento es un primer intento de
esbozar lineamientos para la accion en el
ambito de las politicas e instituciones que
pueden favorecer las vinculaciones
sistémicas entre educacién, conocimiento
y desarrollo, tomando en cuenta las
condiciones existentes en el decenio de
1990. :

Como aproximacion metodoldgica, se
ha pensado que el disefio de estrategias y
politicas de recursos humanos para la
transformacién productiva con equidad
debe utilizar la experiencia adquirida
dentro y fuera de la regién, tomar en
cuenta los aportes te6ricos surgidos en los
afos ochenta en cuanto a los nexos entre

1 CEPAL, Transformacién productiva con equidad. La tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el
- Caribe en los artos noventa (LC/G.1601-P), Santiago de Chile, marzo de 1990. Publicacién de las

Naciones Unidas, N° de venta: S.90.11.G.6.



16 EDUCACION Y CONOCIMIENTO: EJE DE LA TRANSFORMACION ...

educacién y desarrollo econémico, e
incorporar también las percepciones
existentes en América Latinay el Caribe en
cuanto a los resultados de la actual
interrelacion entre educacién, economia y
sociedad, y las insuficiencias que en este
sentido se advierten.

Sobre dicha base, se formula una
propuesta estratégica, se identifica y
examina un conjunto de politicas que
permitiria ponerla en practica y, por
altimo, se estima el orden de magnitud de
los recursos necesarios. Esta propuesta se
nutre de diversas iniciativas que ya estan
en marcha en los paises de la region, las
que al mismo tiempo sirven para
ilustrarla.

La estrategia propuesta tiene por
objetivo contribuir a crear, en el decenio
préximo, ciertas condiciones educa-
cionales, de capacitacién y de incorpo-
racién del progreso cientifico-tecnolégico
que hagan posible la transformacién de las
estructuras productivas de la regién en un
marco de progresiva equidad social.

Dicho objetivo s6lo podra alcanzarse
mediante una amplia reforma de los
sistemas educacionales y de capacitacién
laboral existentes en la region, y mediante
la generacién de capacidades endégenas
para el aprovechamiento del progreso
cientifico-tecnoldgico. Este planteamiento
constituye una expresién particular de la
nocién de complementariedad entre
transformacién productiva y equidad que
se expone y fundamenta en Equidad y
transformacién productiva: un enfoque
integrado,® documento preparado por la
Secretarfa de la CEPAL para el vigésimo
cuarto perfodo de sesiones dela Comisién.

En la primera parte del presente texto
se hace una breve resefia del patrén de
desarrollo de América Latina y el Caribe
durante la posguerra, del “aprendizaje
doloroso” de la década de los ochenta, y
de los desafios de la democratizacién
durante los afios noventa. Se hace
referencia luego ala propuesta de la CEPAL
para una transformacién productiva con

‘equidad, a las actuales tendencias en el

dmbito productivo internacional y,
finalmente, al caricter de la estrategia
propuesta en este documento, que
persigue tanto la transformacién

_productiva como la equidad.

Las orientaciones estratégicas y las
politicas que se proponen en este
documento son el resultado de un
diagnéstico contenido en la segunda
parte. En ella se analizan diversas
iniciativas en curso a nivel nacional que
tienen por objeto introducir cambios en la
educacién, la capacitacién y la formacién
cientifico-tecnolégica y las contribuciones
tedricas recientes con respecto a los
vinculos entre educacién y desarrollo
econémico. En un anexo al documento, se
hace una resefia del debate en curso en
algunos paises desarrollados y de
industrializacién tardfa de otras latitudes.

La tercera parte del documento
contiene las lineas gruesas, expresadas
como ideas-fuerza, de la estrategia
educacional propuesta, con énfasis en la
ensefianza bésica y media, media-
vocacional y en el fortalecimiento del
desarrollo tecnolégico. La estrategia se
articula en torno a objetivos (ciudadania y
competitividad), a criterios inspiradores
de politicas (equidad y desempefio), y a
lineamientos de reforma institucional
(integraci6n nacional y descentralizacién).

Sobre la base de los antecedentes
analizados y dentro del marco de las
orientaciones indicadas, se sugiere en la
cuarta parte un conjunto de politicas para
poner en préctica la estrategia. Las
acciones y medidas propuestas van
acompaiiadas de recuadros que ilustran
experiencias, disefios, metodologias y
aplicaciones de las politicas en diversos
contextos, tanto de la regién como fuera
de ella.

Enla parte quinta y final del documento,
y simplemente con fines ilustrativos, se
estima el orden de magnitud de los
recursos necesarios para poner en practica
las politicas propuestas.

2 CEPAL, Equidad y transformacion productiva: un enfoque integrado (LC/G.1701(SES.24/3)), Santiago de

Chile, 1992.
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1. Desafios

Los paises de América Latina y el Caribe
enfrentan en la década de los noventa
desafios internos y externos. En lo interno,
se trata de consolidar y profundizar la
democracia, la cohesidn social, la equidad,
la participacién; en suma, la moderna
ciudadania. En lo externo, de
compatibilizar las aspiraciones de acceso
a los bienes y servicios modernos con la
generacién del medio que permita
efectivamente dicho acceso: la
competitividad internacional. En los
distintos paises de la regién, la intensidad
que dichos desafios adquieren es
diferente, pero en todos tienen especial
relevancia.

2. El caracter central de la educacién
y la produccién de conocimiento

En los paises desarrollados y en las
experiencias exitosas de la llamada
“industrializacién tardia” en otras
latitudes, iexiste un claro, reconocimiento
del caracter central que tienen 1
educacién y la produccién del
conocimiento en el proceso de desarrollo,
y en los paises de la region esta actitud se
ha extendido progresivamente. La
difusién de valores, la dimensién ética y
los comportamientos propios de la
moderna ciudadania, asi como la
generacion de capacidades y destrezas
indispensables para la competitividad

internacional (crecientemente basada en el
progreso técnico) reciben un aporte
decisivo de la educacién y de la
produccién del conocimiento en una
sociedad. La reforma del sistema de
produccién y difusién del conocimiento
es, entonces, un instrumento crucial para
enfrentar tanto el desafio en el plano
interno, que es la ciudadania, como el
desafio en el plano externo, que es la
competitividad. Se entiende asi que esta
dimensidén sea central para la propuesta
de la CEPAL sobre transformacién
productiva con equidad.

3. Lasituacién regional

[Los sistemas educacionales, de
capacitacion y de ciencia y tecnologia han
experimentado en las Gltimas décadas una
expansioén cuantitativa notable, aunque
incompleta, enla mayor parte de los paises
de la regién. Presentan, sin embargo,
obvias insuficiencias en lo que respecta a
la calidad de sus resultados, a su
pertinencia con respecto a los
requerimjentos del entorno econémico y
social y al grado de equidad con qué
acceden a ellos los distintos estratos de la
sociedad. Su institucionalidad tiende a la
rigidez, alaburocratizacién y a una escasa
vinculacién con el entorno externo. La
década pasada, marcada por la restriccién
de recursos ptblicos, la creciente apertura
a la economia internacional y la
democratizacién, configura el fin de un

3 CEPAL, Transformacién productiva con equidad ..., op. cit.
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ciclo y hace impostergable la transicién
hacia un periodo cuyo dinamismo y
desempenio estardn marcados por el grado
de centralidad que las sociedades
otorguen a la educacién y la produccién
de conocimiento.

4. Necesidad de una estrategia

En estas circunstancias resulta
fundamental disefnar y poner en practica
una estrategia para impulsar la
transformacién de la educacién y de la
capacitacién y aumentar el potencial
cientifico-tecnolégico de la regién, con
miras a la formacién de una moderna
ciudadania, vinculada tanto a la
democracia y la equidad como a la
competitividad internacional de los
paises, que haga posible el crecimiento
sostenido apoyado en la incorporacién y
difusi6én de progreso técnico. Imaginar
que la ciudadania pueda tener plena
vigencia sin un esfuerzo efectivo en
materia de competitividad resulta, en el
decenio de 1990, tan infundado como
suponer - que la competitividad
—necesariamente de carédcter sistémico—
pueda sostenerse con rezagos importantes
en el &mbito de la ciudadania.

5. Objetivos, criterios y lineamientos

La estrategia propuesta se articula en
torno a los objetivos de ciudadania y
competitividad; adopta como criterios
inspiradores de las politicas la equidad y
el desemperio, y como lineamientos de
reforma,institucional la integracién
nacional y la descentralizacién.

En el pasado, se ha hecho con frecuencia
referencia al objetivo estratégico de
ciudadania, a la equidad como lineamiento
para las politicas, y a la integracion
nacional como motivacion del esquema
institucional. En los tres planos se lograron
avances importantes; sin embargo, las
insuficiencias en cada uno de ellos se
vinculan, a lo menos parcialmente, a la
omisién en que se incurri6 con respecto a
los otros tres componentes de la actual
propuesta estratégica: la competitividad
como objetivo, el desemperio como

lineamiento de politica y la
descentralizacion como componente del
esquema institucional. En los afios
ochenta, hubo defensores de estos tres
temas hasta entonces postergados, y se
incurri6 muchas veces en excesos de signo
contrario: la competitividad, el desempefio
y la descentralizacién debian privilegiarse
a expensas de las motivaciones
previamente imperantes, como se explica
en la tercera parte. Esta propuesta
reconoce la existencia de tensiones entre
ciudadania y competitividad, equidad y
desempefio e integracién y descentra-
lizacién, pero se concentra en el Ambito de
complementariedad que existe en cada
uno de estos planos.

6. Caracteristicas de la propuesta

La estrategia tiene tres caracteristicas
centrales. Es de cardcter inductivo, lo que
est4 en la base de su viabilidad y se refleja
en su disefio, basado en el reconocimiento
de los cambios que se observan en la
realidad regional e internacional, en la
valoraci6n de las ideas-fuerza emergentes
que influyen en las posiciones,
aspiraciones y percepciones de los
distintos protagonistas del proceso de
generacién y difusiéon de conocimientos, y
en el anélisis de experiencias especificas en
curso, en la regién y fuera de ella, que
sugieren tendencias susceptibles de
generalizarse. Es asimismo de cardcter
sistémico; es decir, considera tanto las
vinculaciones existentes entre educacién,
capacitacion, ciencia y tecnologfa, por una
parte, y sistema productivo, por otra,
como los miiitiples puentes que integra

economia y sociedad a nivel individual '

colectivo. Finalmente, da gran énfasis al
cambio institucional. Se toma en cuenta, e
inclusive se cuantifica, la necesidad de
recursos financieros adicionales, pero se
intenta demostrar que éstos —aunque
indispensables para la reforma- no
bastarfan para resolver las carencias, de no
mediar profundos cambios que generen
una institucionalidad abierta a los
requerimientos de la sociedad. Los
criterios y lineamientos de la estrategia se
ilustran con detenimiento en el caso de
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algunos aspectos mientras que para otros,
como el de la educacién universitaria, se
presentan orientaciones més generales.

7. Orientacion de la estrategia

Los cambios que se proponen se orientan
en las siguientes direcciones principales:
i) desde el punto de vista politico, se trata
de asumir las actividades de produccién y
difusién de conocimientos como tareas
estratégicas de largo plazo que requieren
el mds amplio consenso posible entre los
diferentes actores sociales, y un
compromiso financiero estable con su
desarrollo; ii) desde el punto de vista de
los contenidos, de focalizar la accién en los
resultados de la educacién, la capacitacién
y la ciencia y tecnologia, y en su
articulacién con las exigencias del
desempeiio de las personas, las empresas
y las instituciones en los diferentes
ambitos de la sociedad; iii) desde el punto
de vista institucional, de romper el
aislamiento de los establecimientos
educativos y de generacién y transmisién
de conocimientos, e introducir
modalidades de accién en que los actores
tengan mayores margenes de autonomia
en las decisiones, asi como mayor
responsabilidad por los resultados.

8. Las politicas

Se sefialan y describen siete dmbitos de
politica. El primero enfatiza el propésito
estratégico de superar el relativo
aislamiento del sistema de educacién, de
capacitacién y de adquisicién de
conocimientos cientifico-tecnolégicos,
abriéndolo a los requerimientos sociales.
La superacién de dicho aislamiento se
considera la fuente mas fértil de
dinamismo y cambio en cada subsistema
y en las relaciones entre todos ellos. Los
dos ambitos siguientes se refieren a los
resultados buscados con esta apertura:
asegurar el acceso universal a los c6digos
de la modernidad,* e impulsar la

creatividad en el acceso, la difusién y la
innovacién en materia cientifico-
tecnol6gica. Los siguientes cuatro son de
cardcter  instrumental: gestién
institucional responsable; profesionaliza-
cién y protagonismo de los educadores;
compromiso financiero de la sociedad con
la educacion, la capacitacion y el esfuerzo
cientifico-tecnolégico, y cooperacion
regional e internacional. En estos distintos
dmbitos de politica se formulan
lineamientos que influyen en los diversos
componentes de la educacién formal
(preescolar, primaria, secundaria y superior),
la capacitacidn y el esfuerzo cientifico-
tecnoldgico y, muy especialmente, en los
vinculos entre ellos y con el sector
productivo.

9. Especificidades nacionales

La elaboracién y especificacién de las
politicas, asi como su aplicacién en las
circunstancias nacionales diversas, es
tarea que compete a cada pais. En efecto,
los caminos de acceso y participacién en el
mundo moderno son multiples. Mas atn,
dentro de cada pais coexisten y se
entremezclan de miltiples maneras
experiencias y situaciones de gran
diversidad. Sélo en el ambito de cada
sociedad nacional es posible determinar
las prioridades, disefiar los planes de
accién y ponerlos en marcha, conjugando
las condiciones, los recursos y los apoyos
necesarios para hacer viables las reformas
propuestas y compatibilizarlas con la
conservacién y el enriquecimiento de la
pluralidad y diversidad de canales de
conocimiento en la cultura de cada pais.
Los lineamientos especificos que se
esbozan en el texto deben evaluarse desde
esta perspectiva.

10. Cooperaciéon regional
e internacional

Hay cuatro campos principales en que la
cooperacién regional e internacional

4 Se entiende por cédigos de la modernidad el conjunto de conocimientos y destrezas necesarios para
participar en la vida pﬁblica y desenvolverse productivamente en la sociedad moderna. Véase la

seccién 2 del Capitulo VI, infra.
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puede desempefiar un papel importante
en la aplicaciéon de la estrategia y las
politicas propuestas en este documento.
Se trata de la formacién de recursos
humanos en los paises de América Latina
y el Caribe, con miras a una utilizacién
mas eficiente de la capacidad instalada en
las universidades y centros académicos de
la region; de la articulacién entre el
sistema de educacién y de generacién de
conocimiento, por un lado, y el sector
productivo o ¢l sector de desarrollo
social, por el otro; de la investigacion
educativa y de la investigacion
relacionada con el proceso de generacion,
difusion y utilizacién de conocimientos; y
del proceso de puesta en practica de las
propuestas de estrategia y de politicas
presentadas en este documento en
términos operatlvos € mst1tuc10nales a
nivel de paises determinados.

En términos especificos, se destacan
las siguientes lineas de cooperaci6n:
mejoramiento de la calidad; innovaciones
en el nivel de ensenanza media;
acreditacion de instituciones, programas y
unidades de la educacién superior;
formacién de académicos e investiga-
dores; reforma institucional y adminis-
‘tracién local; capacitacion. técnica;
investigacion educacional; intercambio de
alumnos, y cooperacién estrategica

11. El aporte de la banca de desarrollo
a la educacion y la produccién ’
’ ‘de conocimiento

El cu.mplimiento de las tareas propuestas
supone . apoyo financiero a la
materializacién de los cambios sugeridos
en cada uno de los subsistemas, asi como
el -estrechamiento de los vinculos entre
ellos. En el pasado, la banca de desarrollo
desempefi6 un papel decisivo en una fase

cuya prioridad era la expansién de la
capacidad productiva y en el surgimiento
de nuevos sectores, principalmente a
través de grandes empresas, ptblicas y
privadas. Durante los afios ochenta, la
banca de desarrollo disminuyé su
capacidad de accion, tanto en términos de
recursos como del perfil de sus
actividades. Enlos afios noventa, se le abre
un nuevo espacio: el de las tareas
directamente vinculadas a la educacién y
la produccién de conocimiento,
concebidas como eje de la transformacién
productiva con equidad. En términos
concretos, podria, en colaboracién con el
sector financiero privado, impulsar
mecanismos institucionales para apoyar la
inversién en recursos humanos, el
desarrollo cientifico-tecnolégico y la
expansion de la pequena y mediana
empresa, y para establecer nexos entre los
distintos subsistemas.

12. Comentarios finales

La estrategia propuesta coloca a la
educacién y el conocimiento en el eje de la
transformacion productiva con equidad,
como 4mbitos necesarios para impulsar el
desarrollo. de la region y como objetivos
alcanzables mediante la aplicacién de un
conjunto coherente de politicas. En el
contexto actual, las experiencias parciales
en curso, asi como las percepciones de los
protagonistas del proceso educativo y de
produccién y difusion de conocimientos,
tienden a converger en la direccién de Jas
orientaciones propuestas. Se trata de una
tarea de envergadura, compleja,
inevitable y ya en marcha; sus resultados
condicionardn. tanto la evolucién
econ6émica 'y social interna como la
gravitacién de los paises de la reglon enel
contexto mundial.
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Capitulo I

EL DESARROLLO LATINOAMERICANO
Y LA PROPUESTA SOBRE
TRANSFORMACION PRODUCTIVA
CON EQUIDAD

S

En esta primera parte se analiza
brevemente el patrén de desarrollo
prevaleciente en América Latina desde la
posguerra, la dolorosa leccién que la
regién debi6 aprender durante la década
de los ochenta, los desafios de la
democratizacién en los afios noventa, la
propuesta planteada por la CEPAL en el
documento Transformacion productiva con
equidad, las tendencias actuales en el
dmbito productivo internacional vy,
finalmente, el caracter de la estrategia
educativa expuesta en este documento, con
vistas a posibilitar la transformacién
productiva y aumentar la equidad.

1. El patrén histérico de desarrollo

El patrén de desarrollo econémico que
rigié en América Latina a partir de la
Segunda Guerra Mundial mostré diversos
signos de agotamiento a fines de los afios
setenta y comienzos de los ochenta. Durante
las décadas precedentes, algunos paises
lograron niveles elevados de dinamismo
econdmico, unos pocos alcanzaron grados
minimos de equidad y ninguno,
aparentemente, cumplié simultdneamente
los dos objetivos esperados del proceso de
desarrollo. En otras regiones y en el mismo
contexto internacional, en cambio, varios
paises de industrializacién tardia
consiguieron compatibilizar el crecimiento
con la equidad.

Al contrastar el patrén latino-
americano con el de aquellos paises que se
podrian calificar de exitosos en su proceso
de desarrollo, ademds de sus mayores
niveles de dinamismo y equidad, quedan
en evidencia diferencias nitidas con
respecto al proceso de ahorro-inversidn, a
la formacién de recursos humanos y a la
difusi6én del progreso técnico; también la
inserci6én internacional de los paises de
América Latina es notoriamente mas
precaria. Los paises de la regién absorben
mas inversion directa del exterior,
registran mayores niveles de
endeudamiento externo y reproducen
estilos de consumo provenientes de los
paises desarrollados en més alto grado que
en otras latitudes. Sin embargo, la
contrapartida que exigiria todo lo anterior
~esto es, una insercién via exportaciones
de creciente complejidad— no alcanza
en América Latina el dinamismo
correspondiente.

Por el contrario, el patrén histérico de
desarrollo latincamericano se sustenté, en
parte, en la renta de los recursos naturales
y el endeudamiento externo y, en el plano
interior, en el desequilibrio financiero y el
impuesto que representa la inflacion.

Esos tres pilares en que se basaba el
funcionamiento de la economia se
erosionaron progresivamente y, en el caso
del crédito externo, el colapso se produjo en
1981. Desaparecié asi la posibilidad de
prolongar el patrén de desarrollo ya
descrito.
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2. La transicién de los afios ochenta

A fines de los afios ochenta, al estimarse

que el producto por habitante del afio 1990
dificilmente alcanzaria al logrado en 1980,
surgié la denominacién de “década

erdida”, de amplia difusién posterior. De

echo, el producto por habitante y la

inversién resultaron inferiores a finales de

la década que en 1980. La inflaci6n, en

cambio, fue notablemente mas alta. (Véase
el gréfico I-1.)

Como ocurre con frecuencia, la
perspectiva macroeconémica, siendo
crucial, oculta las transformaciones que se
producen al interior de las economias y
hace abstraccién de los aspectos ajenos a
ella. En efecto, en el 4&mbito
politico-institucional, durante el decenio
pasado numerosos paises impulsaron
procesos de transicién hacia la democracia
o de consolidacién de regimenes de esta
naturaleza. Se produjo una progresiva
despolarizacién del debate politico y
econdmico y una creciente valorizacién de
la cultura de la negociacién y de los
compromisos. Reflejo de esto son los
esquemas de concertacion politica y social
que han aflorado en la regién. En la esfera
de las relaciones intrarregionales
quedaron atras las rivalidades entre paises
vecinos y, en varios casos, fueron
sustituidas por esquemas creativos de
cooperacién. En el seno de las sociedades
civiles emergieron nuevos movimientos y
actores, lo que creé las bases para
establecer equilibrios inéditos entre las
iniciativas estatal y privada.

En el plano estrictamente econémico,
los paises de laregién, al fundar el servicio
dela deuda externa en un fuerte excedente
comercial (véase el grafico I-2), expresaron
implicitamente su voluntad de garantizar
la pertenencia al mercado internacional y
de corregir la asimétrica insercién externa
que caracteriz6 a la fase precedente del
desarrollo.

A diferencia de lo que ocurre cuando
la competitividad internacional se basa en
la incorporacién de progreso técnico y en
la elevacién de la product1v1dad y de las

remuneraciones (“competitividad auténtica”),
la mayor insercién internacional de los
paises de la regién fue acompanada
de una reduccién de las remuneraciones
de los sectores méas modestos. (Véase el

~gréfico 1-3.) Corresponde, en términos
‘generales, a lo que se ha denominado

“competitividad esptirea”.!

- Si bien durante los afios ochenta se
agudiz6 el problema histérico de la
pobreza y en diversos sentidos aument6 la
exclusién social, en algunos ambitos se.
mantuvieron las tendencias hacia una
expansién de la cobertura de los servicios
sociales, aunque con deterioro de la
calidad, como sucedi6 en el caso de la
educacién primaria, media y superior.
(Véase el grafico I-4.)

A lo anterior se suma el hecho de que
el aumento de la inequidad en cuanto al
acceso efectivo a bienes y servicios se dio
a la par con una creciente difusién de los
medios de comunicacién social, cuyo
efecto inmediato consistié en uniformar
las asplramones y acercar el “imaginario
colectivo” de la region al prevaleciente
en los paises desarrollados. (Véase el
grafico I-5.)

Los factores sefialados —~democratiza-
cién, insercién internacional, descenso de
las remuneraciones minimas, aumento de
la cobertura educativa y acentuada
masificacién de los medios de
comunicacién- sugieren que durante los
afios ochenta los paises de la regién .
experimentaron profundas transforma-
ciones que repercutirdn con gran fuerza en
su futuro desarrollo. (Véase el grafico I-6.)

3. Los desafios de la democratizacién
en los anos noventa

El proceso de democratizacién
actualmente en marcha enfrenta, entre
otros, dos grandes desafios; por una parte,
el creciente distanciamiento entre las
aspiraciones y la realidad, particular-
mente notorio en el caso de la juventud
latinoamericana y, por otra, las nuevas
demandas que plantea la insercién
internacional.

1 CEPAL, Transformacion productiva con equidad ..., op. cit.
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Grafico I-1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ALGUNOS INDICADORES MACROECONOMICOS
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales
® 1991 estimado.

Grafico I-2
AMERICA LATINAY EL CARIBE: INSERCION INTERNACIONAL
(Indices 1980 = 100)
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Grifico [-3
"AMERICA LATINA (11 PAISES): SALARIO MINIMO REAL URBANO
(Indices 1980 = 100)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
*Promedio ponderado de 11 paises. Para mayores detalles sobre cobertura y otros aspectos técmcos véase CEPAL, Balance
preliminar de la economia de América Latina y el Canbe 1991 (LC/G.1696), Santiago de Chile, diciembre de 1991.

Graﬁco I4
AMERICA LATINA YEL CARIBE VAR]ACION DE LAS TASAS NETAS DE ESCOLARIZACION
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Grifico I-5
AMERlCA LATINA Y EL CARIBE: MEDIOS DE COMUNICACION
. (Indices 1980 = 100)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Grafico I-6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: SINTESIS
(Indices 1980 = 100)

160-
[ TELEVISORES /1000 hobltantes
1404 - e
== 27T T TCOEFICIENTE EXPORTACION
1204 : ,£ T T~ . EDUCACION SUPERIOR
:  fe ees parmrers 6% . . .
T e and EDUCACION MEDIA
T " P18 /hablt
8o PI18/habltante
80+
SALARIO MINIMO REAL URBANO o/
40+
20+
ottt

1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
2Promedio ponderado de 11 paises. Para mayores detalles sobre coberturay otros aspectos técnicos véase CEPAL, Balance
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a) Aspiraciones y realidad

La década pasada deja como herencia
una fuerte tensién, generada por el
desequilibrio entre aspiraciones cada vez
més homogéneas en cuanto al acceso a
bienes, servicios e instituciones modernas
(ilustradas por la disponibilidad
generalizada de medios masivos de
comunicacion) y la reduccién del poder de
compra efectivo de los sectores de
menores ingresos, que ven asi
disminuidas sus posibilidades reales de
adquirir los bienes y servicios tan
intensamente deseados. (Véase el grafico-7.)

Los jévenes se cuentan entre los
grupos més perjudicados por esta
situacién, ya que ellos representan la
mayor proporcién de quienes perciben
menores ingresos y de los desempleados.
No s6lo sus posibilidades de adquirir
bienes y servicios son escasas sino que, con
frecuencia, quedan préacticamente
excluidos del consumo y de la
participacién ciudadana.

Aun cuando no sea posible establecer
relaciones causales directas, es razonable
suponer que ese “espacio de frustracion”
sea un factor determinante de la violencia
y la delincuencia en que incurren
actualmente un numero de jévenes o
sectores juveniles. Mas atin si se considera
que el desfase entre fantasias y realidad es
notoriamente mds grave que lo que
sugieren las cifras globales.?

La democratizacién enfrenta la dificil
misién de compatibilizar el orden publico,
el respeto a los derechos humanos y la
reduccidn de la distancia entre realidades
y aspiraciones. Dado que estas tltimas
dificilmente pueden regularse, la tarea
consiste en impulsar una transformacion
productiva que favorezca la insercién
externa y promueva una creciente
equidad y, por esa via, una mayor
integracion social.

b) Insercion internacional y
democratizacion

La mayor apertura de las economias
latinoamericanas y el objetivo de lograr
una insercién internacional mas sélida
plantean nuevas demandas a los procesos
de democratizacién que se desarrollan en
los paises de la regién. En efecto, dichos
procesos necesitan tener ahora algunos
atributos que estaban ausentes, 0 no eran
exigidos en forma tan ineludible, durante
la fase precedente, caracterizada por un
mayor aislamiento con respecto al
comercio internacional.

i) Capacidades técnicas y represen-
tatividad. Las exigencias que impone la
insercién internacional restringen los
margenes de libertad dentro de los cuales
pueden proponerse y adoptarse politicas.
Esto mismo conduce a una reduccién del
espectro de proyectos alternativos que se
presentan ante la opinion piblica. En este
contexto, la defensa de la identidad de
sectores y grupos supone una necesaria
elevacidn de las capacidades técnicas en el
ambito de la actividad politica y social
para resolver los problemas concretos que
enfrenta la comunidad. En cambio, en el
pasado, en ausencia de este tipo de
restricciones, se producia una
prolongacién, intensificacién y reiteracion
de los conflictos internos, con
prescindencia de sus efectos externos.

Sin embargo, el hecho de que se
esperen mayores grados de consenso,
unido a la progresiva tecnificacién de la
esfera politica y social, pueden
eventualmente derivar en un relativo
distanciamiento entre la actividad
sociopolitica profesional y las carencias y
urgencias percibidas por la poblacién,
anulando o restringiendo excesivamente
su aspiracién a participar.

En consecuencia, la elevacion técnica
del quehacer sociopolitico debe ir
acompanada de medidas destinadas a

2 Es probable que el auge de la droga, ademas de obedecer a la expansion de la demanda externa,
esté vinculado a ese stibito aumento de la frustracion, tanto desde el punto de vista de quienes se
incorporan a su consumo como de quienes la ofrecen. Para los primeros representa una via de escape
de su condicién y una de las tantas respuestas agresivas posibles, esta vez dirigida contra si mismos.
Para los segundos, quienes normalmente son adultos, constituye un atajo para acceder a los

beneficios de la modernidad.
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Gréfico I.7
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fortalecer la representatividad de las
corrientes partidarias y gremiales en lo
que respecta a las demandas sociales. Sila
evolucién de la tecnificacién y de la
representatividad no son simultineas
podrian generarse dificultades adiciona-
les para consolidar formas modemas y
estables de convivencia democrética. Esto,
a su vez, podria conducir al retorno de un
ciclo de politicas de carécter
confrontacional, o neoautoritario, o al
populismo y el estancamiento.

ii) Innovacién institucional. La inserci6n
internacional plantea muiltiples requisitos
de innovacién institucional a nivel de la
organizacién de las empresas, las
relaciones laborales, las vinculaciones
entre los sectores publico y privado, la
descentralizacién regional, la
sustentabilidad ambiental y la estrategia
educacional. En efecto, se debe hacer
frente a cambios que se suceden en forma
vertiginosa en las empresas, sectores
paises que encaran los desafios de la
competencia internacional.

La tarea esencial de Ila
democratizacién no es s6lo satisfacer esas
demandas de innovacién institucional,
sino también contribuir a inducirlas y
encauzarlas, a fin de evitar sus efectos
potencialmente destructivos. Por su parte,
la consolidacién de regimenes abiertos y
participativos provocard un aumento del
clamor por una mayor equidad. En
consecuencia, la insercién internacional
propone nuevos desafios a la democracia
y ésta, a su vez, propicia una
intensificacién de la demanda de equidad.

Para compatibilizar la equidad con la
inserci6n internacional es necesario elevar
constantemente la productividad y
mejorar todas las capacidades
institucionales de los paises, proceso en el
cual la educacién y la difusién del
progreso técnico desempeiian papeles
cruciales. La propuesta contenida en el
documento Transformacién productiva con
equidad apuntaba en esa direccién, en tanto
que ahora se busca profundizar esos
planteamientos en los ambitos educativo,
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de capacitacién y de desarrollo de las
capacidades innovadoras de los paises.

4. Desafios del contexto internacional

Las principales tendencias de la economia
internacional, que determinan las
exigencias que los paises de la regién
deben enfrentar y a las cuales la educacién
deber4 responder, son:

a) Una época de revolucion cientifica y
tecnoldgica

En la actualidad, el mundo vive una

época de revolucién cientifica y -

tecnolégica que se extiende sobre la base
de la difusién de las tecnologias derivadas
de la microelectrénica, en especial las
vinculadas al procesamiento y
transmisiéon de informacién. La
especificidad de esta revolucidén, en
comparacién con otras ocurridas en el
pasado, radica en la articulaci6én cada vez
mas estrecha. entre desarrollo cientifico,
avances tecnoldgicos'y su aplicaci6n en la
esfera de la produccién, distribucién y
consumo de bienes y servicios. Tal
articulacién permite postular la existencia
de “sistemas tecnolégicos”, que
constituyen la base del aumento de la
productividad en el proceso econémico.
Un sistema tecnolégico conjuga
nuevos insumos, productos y procesos
con innovaciones organizacionales y
gerenciales. La dindmica de tales sistemas
es generada por conjuntos de
innovaciones interrelacionadas técnica y
econ6micamente, que pueden incidir
sobre diversos elementos del aparato
productivo. En la actualidad, se estdn
percibiendo los efectos de conjuntos de
innovaciones radicales, capaces de

transformar totalmente ese aparato; se

“est4 frente a una revolucién tecnolégica >

fundada en conglomerados de sistemas
tecnol6gicos con una dindmica comfn,
que cambian “el modo de producir, el
modo de vivir B la geografia econdmica
internacional” 4

El-actual proceso de cambio técnico
pone de relieve el caricter sistémico de la
innovacion y el papel central de la
retroalimentacién entre las fases de
innovacién vinculadas a la dinamica del
mercado y fases relacionadas con la 16gica
técnica. Esto implica, a su vez, una
interacci6bn cooperativa entre las
actividades internas de cada empresa e

~ incluso también entre empresas.

- La naturaleza sistémica de la
innovacién lleva a reconocer el papel
fundamental que desempefianlas alianzas
o redes establecidas entre empresas y
entre éstas e instituciones publicas,
organizaciones no gubernamentales y
otros agentes econémicos. En la
articulacién entre sistema de produccién
de conocimiento y sistema de produccién
de bienes y servicios reside la clave del
éxito econémico en el curso de esta
revolucién.

b) Progreswa globalizacién de los
- mercados ‘

En este momento se esta produciendo
un doble proceso, de globalizacién de
algunas actividades econ6micas, por una
parte, y de regionalizacién de mercados,
por la otra; sus resultados finales atin no
se definen claramente, pero esta
cambiandp la- estructura economlca de
grandes regiones del mundo.®

La globalizacion de algunas industrias
claves implica un cambio radical de la
forma en que se producen y distribuyen la
riqueza y las oportunidades de
innovacién a nivel mundial. En particular,

3 Véase Christopher Freeman, “Induced Innovation, lefusmn of Innovations and Business Cycles”,
Technology and Social Process, Elliot Brian (comp.), Edmburgo, Edmburgh University Press, 1988,

Pp. 98y ss.

4  Véase Carlota Perez, “Las nuevas tecnologlas una vision de conjunto”, La tercera revolucion
industrial: impactos internacionales del actual viraje tecnolégico, Carlos Ominami (comp ), Buenos Aires,
Grupo Editor Latinoamericano (GEL)/Programa de. Estudios Conjuntos sobre las Relaciones
Internacionales de América Latina (RIAL), 1986, p. 48.

5  CEPAL, Equidad y transformacion productiva:

..., Op. cit.,, capitulo 1L
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ha reforzado la ventaja competitiva
basada en la innovacién que tienen las
grandes empresas, lo que se ha traducido
en un incremento de la concentracién
empresarial y, en un niimero creciente de
mercados, en una intensificacién de la
competencia internacional.

¢) Competitividad basada en la
incorporacion y difusion del
progreso técnico

Existe consenso sobre el hecho de que
la capacidad de competencia en los
mercados internacionales depende cada
vez mds del talento, a nivel empresarial y
nacional, para difundir el progreso técnico
e incorporarlo al sistema productivo de
bienes y servicios. Esto es lo que se
denomina la competitividad auténtica o
estructural y se refleja en elaumento de los
recursos destinados a investigacién y
desarrollo en los paises industrializados y
en otros de industrializacién tardia que se
integran con éxito a- los mercados
internacionales.

La acumulacién de conoc1m1entos
técnicos implica una complementacién
entre creacidén - de conocimiento,
innovacion y difusién. Para desarrollar y
utilizar plenamente las nuevas tecnologias
resultan imprescindibles algunos
procesos fundamentales de aprendizaje,
en particular, las modalidades de
aprendizaje . mediante la practica
(learning-by-doing), mediante el uso de
sistemas complejos (learning-by-using) y
mediante la interaccién entre productores
y consumidores (learning-by-interacting).5

d) Progreso técnico y aceptacion social:
la “paradoja de la productividad”

Cabe sefnalar que, no obstante el
incremento de los recursos destinados a
investigacion y desarrollo, el crecimiento
de la productividad adn no recupera el
ritmo alcanzado en los afios cincuenta y
sesenta. Entre las posibles explicaciones

de este fendmeno se destaca la hip6tesis de
que el paradigma tecnol6gico en gestacién
requiere una aceptacién social
que supone, a su vez, cambios
organizacionales de gran importancia a
nivel de las empresas, las instituciones y
las politicas.

Las maneras y la medlda en que se
usan las tecnologias disponibles y sus
aplicaciones potenciales dependen de las
condiciones econdmicas, los valores
sociales y las actitudes de los agentes que
participan en el proceso. El concepto de
“tasas crecientes de adopcién” expresa el
hecho de que muchas veces hay
tecnologias que son utilizadas no porque
sean eficientes en teoria, sino porque se
han vuelto eficientes al ser utilizadas. El
progreso técnico no es s6lo una cuestién
de innovacién y difusién, sino también de
aceptaci6n social.

La generalizacion del acceso a niveles
de modernidad y eficiencia en un pais
influyen positivamente sobre la
aceptacién social de las tecnologias. Los
efectos del cambio tecnolégico en marcha
se propagaran en la medida en que tal
generalizacion se produzca.

e) Investigacion bds:ca, educacion y
politica publzca

La aparicién de nuevas tecnologias y
los avances cientificos de importancia
se. fundan, necesariamente, en
investigaciones bésicas de largo plazo,
que s6lo un niimero reducido de grandes
empresas estd en condiciones de realizar;
asi, para asegurar el acceso de las
empresas pequefias y medianas a los
resultados de este tipo de investigacién es
necesario que parte de la misma continiie
siendo desarrollada por instituciones
priblicas. -

Al igual que el acceso a las fuentes de
investigacién basica, la formacién de
recursos humanos calificados y
susceptibles de ser entrenados varias veces
durante su vida productiva contiene un

6  Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), Background Report Concluding the
Technology/Economy Programme (TEP). Report by the Secretary General (C/MIN(91)14), Paris, mayo

de 1991.
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elemento de bien publico o colectivo; esto
ha llevado a que, en los paises
desarrollados, sea la politica pablica la
encargada del fomento y de la prestacién
directa de tales servicios. La experiencia
de esos paises demuestra también que
cabe al sector piiblico un importante papel
en la regulacién u oferta directa de
servicios de comunicacién, en los que se
basa la globalizacién de muchas
actividades altamente competitivas.

El nuevo paradigma de or amzac:én
P gm g4
y gestion empresarial

Toda revolucién tecnolégica
transforma también las instituciones, las
modalidades de organizacién del trabajo
y las relaciones de las empresas. En la
practica, afecta a casi todos los aspectos
del sistema productivo, ya que supone
nuevos conceptos en materia de eficiencia
en la organizacién de la produccién a nivel
de planta, de modelos gerenciales y de
empresa, de perfiles de calificacién del
personal, de patrones de inversién, de
ventajas competitivas, etc.”

Las caracteristicas fundamentales de
las nuevas formas organizativas son el
aumento de la flexibilidad, la reducci6én de
costos y el mejoramiento de la calidad de
la produccién, lo que se logra mediante:
i) el manejo eficiente de los flujos de
produccién y de los inventarios de
materiales y componentes, por ejemplo,
mantenimiento de existencias segiin el
criterio” ]ustoatlempo (just-in-time); ii) el
desarrollo de mecanismos de integracién
entre estrategia de mercado, investigacién
y desarrollo, diseiio de producto,
ingenieria y manufactura; iii) la capacidad
de combinar las actividades internas de las
empresas vinculadas a la innovacién con
las de universidades, centros de
investigacién y otras empresas; iv) el
establecimiento de redes o la realizacién
de inversiones conjuntas con proveedores
o clientes; v) el incremento de las
competencias de empleados y obreros
mediante la capacitacién; y vi} la

7 Véase Carlota Pérez, op. cit., p. 55. ,
8  Véase OCDE, Background Report..., op. cit.

valorizacién de la calidad (aplicacién de
conceptos como “zero defect” o “total
quality control”) y el aumento de la
participacién y de la responsabilidad de
los trabajadores en la produccién.® ‘
Si bien Japén ha encabezado la
innovacién organizacional a nivel de
empresas, las técnicas en cuestién han sido
difundidas y adaptadas en diversos
sectores y paises, lo que demuestra que su
aplicabilidad es relativamente general.

8) Efecto horizontal de las tecnologzas
de informacion

Ademas de haber experimentado
innovaciones radicales en sus propios
productos y procesos, los sectores de la
microelectrénica, la computacién y las
telecomunicaciones ejercen un poderoso
efecto horizontal sobre el conjunto de los
bienes de consumo duraderos y no
duraderos, la industria automotriz, los
bienes intermedios de uso difundido,
como el acero y los productos
petroquimicos, una amplia gama de
bienes de capital, los servicios mas
dindmicos, como la banca, los seguros, el
comercio y las telecomunicaciones;
favorecen asimismo el uso eficiente de los
recursos naturales y, muy en particular, el
ahorro de energia

h) Elciclo tecnolégico se acorta: la
flexibilidad para responder a la
demanda se intensifica

La difusién de las tecnologias de
informacién en las etapas de disefio,
produccién, distribucién y
comercializacién permite acortar los
plazos en que se cumple el ciclo y, por lo
mismo, hace posible responder con mucha
mayor rapidez que en el pasado a las
nuevas demandas, sean reales o
inducidas. Lo anterior, unido a la
proliferacién de participantes en la pugna
por la competitividad y la acelerada
difusién del conocimiento tecnoldgico en
el ambito internacional, promueven
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alianzas entre empresas de distintos
paises y sectores con vistas a estimular
sinergias tecnoldgicas y a maximizar la
capacidad de respuesta en los distintos
mercados.

i) Heterogeneidad tecnoldgica y
posibilidades de proteccionismo
creciente en el mercado de tecnologia

En los afios sesenta y setenta el
desnivel tecnolégico entre paises
desarrollados y en desarrollo tendi6é a
reducirse; sin embargo, la actual
revolucién parece haberlo aumentado.
Desde comienzos del decenio de 1980, los
principales indicadores de los flujos
internacionales de tecnologia (inversion
extranjera directa, importaciones de
bienes de capital, pagos de patentes y
asistencia técnica oficial) hacia los paises
en desarrollo registran una reduccién sin
precedentes, con s6lo dos excepciones:
China y las nuevas economias
industrializadas del este de Asia. Ademas,
la crisis que afecté a muchos paises, fuera
de los mencionados, debilito
considerablemente los esfuerzos internos.

Aunque no existe consenso sobre las
condiciones que regiran la transferencia
de la tecnologia hacia los paises en
desarrollo en el futuro, hay indicadores
que apuntan hacia un creciente
proteccionismo tecnolégico. Esto es
especialmente relevante en el caso de las
tecnologias de avanzada que los paises en
desarrollo relativamente mas adelantados
necesitan para continuar progresando. En
el futuro, una reduccién de la oferta de
tecnologias de importancia podria
agudizar los problemas que esos paises
enfrentan para crear y financiar nuevas
tecnologias y, con ello, poner en peligro
mercados de exportacién conquistados a
partir de una incipiente competitividad
auténtica. Tal es el caso, en la actualidad,
de las nuevas economias industrializadas
de paises del este de Asia, incluso de la
Reptiblica de Corea.

En un contexto de mayor
proteccionismo tecnoldgico, los principales
medios de acceso a nuevas técnicas serian la
importacién de equipos y los acuerdos entre
empresas que contemplen alguna forma,

tradicional o nueva, de inversién directa
desde el exterior. Las alianzas entre
empresas nacionales e internacionales se
convertirdn en un canal cada vez mas
importante para la transferencia de la
tecnologia.

3

7) Automatizacién y erosion de la
ventaja comparativa basada en la
disponibilidad de mano de obra
barata y de recursos naturales

La creciente importancia del diserio,
unida a la automatizacién de la
produccién, la distribucién y la
comercializacién, erosionan rapidamente
la presunta: ventaja comparativa
sustentada en la disponibilidad de mano
de obra barata. Los factores competitivos
cada vez mds importantes son ahora la
calidad, la rapidez y la confiabilidad de la
entrega y la capacidad para ampliar la
gama de bienes y servicios requeridos por
los consumidores de los paises
industrializados.

El impresionante esfuerzo de los
paises industrializados por ahorrar
energia provocado por su encarecimiento
a partir de 1973, y que ha influido sobre el
diseno de productos, los procesos de
fabricacién, los sistemas de transporte y el
uso doméstico, constituye tal vez el caso
mas notable dentro de un proceso més
amplio tendiente a racionalizar el uso de
los recursos naturales. Tal proceso ha sido
estimulado y favorecido por la
intensificacién de la competencia, la
progresiva reduccién del lapso entre
disefio y produccién, el desarrollo de
productos sintéticos, la introduccién de
nuevos materiales y el uso creciente de la
automatizacién para controlar el proceso
destinado a hacer mas eficiente el uso de
las materias primas. A esto se agrega la
creciente preocupacién por la
sustentabilidad ambiental, que ejerce su
impulso en la misma direccién.

k) Cambio técnico y sustentabilidad
ambiental

La sustentabilidad ambiental se ha
convertido en un valor universal, nutrido
por la legitima preocupacién respecto de
la calidad de vida de la poblacién, asi
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como por las consecuencias de algunos
desastres ambientales recientes. El desafio
de la sustentabilidad ambiental ha
generado, por una parte, costos
adicionales y, por otra, un esfuerzo
importante en materia de innovacién
tecnolégica, que tiende precisamente a
neutralizar los efectos negativos sobre el
medio ambiente y a elevar la capacidad de
competencia de los bienes en un contexto
de creciente sensibilidad con respecto a la
dimensién ambiental. En el futuro serdn
cada vez més estrechas las vinculaciones
entre el progreso técnico compatible con el
resguardo del medio ambiente (tanto en
los paises de origen como de destino) y la
competitividad internacional.

5. La propuesta de la CEPAL para los
anos noventa

En 1990, la CEPAL sometié a la
consideracién de los gobiernos, de
los grupos dirigentes y de la opinién
pablica latinoamericana su propuesta
Transformacion productiva con equidad,’® la
que proporciona, entre otras, las
siguientes orientaciones para el desarrollo
futuro de América Latina:

a) Esfuerzo interno imprescindible,
indelegable e impostergable

Esta consideracién se aplica a la
necesidad de promover nuevos consensos
nacionales acordes con las actuales
condiciones internas y externas, al disefio
de politicas e instituciones y a la
movilizacién de recursos internos hacia
las metas de transformacién productiva y
de equidad. También implica apoyar las
diversas modalidades de cooperacién e
integracién regionales capaces de
contribuir a este propésito.

b) Competitividad y equidad en un
contexto de sustentabilidad
ambiental

La propuesta enfatiza la relevancia de
ambos objetivos y los ambitos y
condiciones en los cuales se apoyan
mutuamente. La competitividad que
conduce a la elevacién del nivel de vida se
basa en el aumento de la productividad y
en la incorporacién y difusién del
progreso técnico. Por su caracter
sistémico, requiere un grado razonable de
cohesién social y de equidad. Por su parte,
esta Gltima, en un mundo que tiende hacia
una creciente homogeneizacién, difusién
y convergencia de las aspiraciones a
acceder a bienes y servicios modernos, no
se sostiene si los paises no logran una
auténtica competitividad.

Dado que lainsercioninternacional de
América Latina se apoya en gran medida
en la explotacion y aprovechamiento de
recursos naturales con diversos grados de
transformacién, la sustentabilidad
ambiental en los paises dela regién no s6lo
incide en la calidad de vida sino que
también condiciona su nivel.!9

¢) Recursos humanos y difusion del
progreso técnico

Entre las maltiples dreas en que es
necesario actuar para cumplir los
objetivos sefialados, hay una que
representa una condicién imprescindible
para incrementar la competitividad y la
equidad y que, ademds, propicia la
sustentabilidad ambiental. Se trata del
rea de formacién de recursos humanos y
de difusién del progreso técnico.

d) Readecuacion del Estado

Para conducir esta nueva fase de la
evolucién de América Latina y el Caribe se
necesita de un tipo de Estado que difiere
del precedente. Este debe prestar apoyo a

9 CEPAL, Transformacion productiva con equidad..., op. cit.

10 Este aspecto se desarrolla en CEPAL, El desarrollo sustentable: transformacion productiva, equidad y medio
ambiente (LC/G.1648/Rev.2-P), Santiago de Chile, 1991. Publicacién de las Naciones Unidas, N? de

venta: S$.91.11L.G.5.
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la base empresarial surgida durante el
periodo anterior para que ejerza
plenamente sus responsabilidades en el
ambito productivo y también promover el
desarrollo de las capacidades necesarias
para alcanzar niveles internacionales de
competitividad, buscar una mayor
equidad (funcién compensadora del
Estado) e impulsar la sustentabilidad
ambiental. Para estos efectos, las
modificaciones que es necesario
introducir al Estado comprenden su
modernizacion, la reforma tributaria y el
disefio de nuevas politicas e instituciones
para financiar el desarrollo.

e} Apoyo externo para posibilitar la
transformacion productiva con
equidad

No obstante el énfasis puesto en el
esfuerzo interno, es evidente que el éxito

en el logro de la transformacién
productiva con equidad también
dependerd de la evolucién del entorno
internacional, sobre todo en los 4mbitos
comercial, de acceso a la tecnologia y
financiero. Con respecto a este Gltimo, la
deuda externa constituye afin una traba
poderosa que frena el impulso del
desarrollo en los paises de la region.
Ultimamente, se han logrado avances,
pero es imprescindible disponer de mayor
holgura para impulsar la transformacién
productiva con equidad, sin tener que
postergar las decisiones y la movilizacién
interna de recursos, como ha ocurrido a
veces en el pasado. También es importante
sefialar que los progresos en la solucién de
la deuda externa complementan, pero no
sustituyen, la responsabilidad y la
decision internas.



Segunda parte

EL PUNTO DE PARTIDA

Introduccion

El punto de partida para el diseiio de las estrategias y politicas que se proponen més
adelante lo proporcionan la caracterizacién y el andlisis del proceso de desarrollo
econémico-educativo que culmina en la situacién actual, poniendo fin a un ciclo de
politicas {capitulo II). A fin de identificar la especificidad de los desafios que enfrenta la
region en este 4mbito, se revisan luego los temas centrales de los debates educacionales
en curso en algunos paises industrializados y en desarrollo de otras latitudes y las
ensefianzas que de ellos se pueden extraer (capitulo III). La visién que proviene de las
experiencias regionales y extrarregionales se enriquece con las contribuciones te6ricas que
emanan de la reflexi6n sobre educacién y desarrollo que se expanden con gran auge en la
altima década. Se retinen las aportaciones de quienes han abordado este tema desde el
punto de vista de la teorfa econémica, la gestién empresarial y la prospectiva global y
tecnolégica (capitulo IV). Finalmente, se formulan reflexiones de sintesis sobre las
tendencias y percepciones identificadas en el curso de los capitulos anteriores.



Capitulo n

EDUCACION Y RECURSOS HUMANOS
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
TENDENCIAS RECIENTES

La elevacién del nivel educacional
promedio de la poblacién suele serunade
las variables utilizadas para caracterizarla
evolucién de la regién entre 1950 y 1980
como un proceso de modernizacién
socioecondmica acelerada.

En efecto, pese a importantes
diferencias entre un pais y otro, durante -

ese periodo América Latina y el Caribe
experimentaron una sostenida expansién
tanto del sistema educativo formal como
de las capacidades de investigacién
cientifica y tecnolégica, y de las
estructuras de formacién profesional de la
mano de obra. Dicho proceso fue aiin mas
notorio al ocurrir en forma simultanea con
un fuerte crecimiento (3% promedio
anual) de la poblacién en edad escolar, una
alteracién radical de la estructura del
empleo, grandes movimientos migra-
torios del campo hacia las ciudades, y un
aumento de la participacién laboral de la
mujer.

A continuacién, se resumen los logros
y las limitaciones de la regi6n en los
diversos ambitos vinculados con la
formacién de recursos humanos y el
despliegue de sus capacidades cientifico-
tecnolégicas. Se concluye que un ciclo de
politicas ha llegado a su fin y que la
transformacién productiva con equidad
requiere modificaciones profundas en los

sistemas de educacién, capacitacién e
innovacién tecnoldgica.

1. El sistema educativo formal

a) Sostenida expansion de su cobertura

La sostenida expansién del sistema
educativo latinoamericano y caribefio en
el periodo de posguerra se reflej6 en la
marcada reduccién, generacién tras
generacion, de la proporcién de la
poblacién carente de educacién formal.
(Véase el grafico II-1.) Asi, mientras un
tercio de las personas mayores de 45 afios
no recibid escolarizacién, dicha cifra cae a
poco méas de 10% para la poblacién de 15
a 19 anos. Esa expansi6n, si bien
generalizada, habria acentuado, sin
embargo, la heterogeneidad existente
entre las situaciones nacionales. Es asf
como en 1980, la proporcién de jévenes sin
escolarizacién en la regién vari6 entre un
minimo de 0% (Cuba) y un méximo de
44% (Haiti).

Los progresos cuantitativos més’
espectaculares del periodo sefialado se
realizaron a nivel de la educacién basica.!
73 millones de nifos, equivalente a 88%
del grupo de 6 a 11 afios de edad, estaban
matriculados en la ensefianza basica en
1990, en comparacién con 27 millones

1 Laeducacién basica es obligatoria y gratuita en todos los paises de la region, con una duracién que
oscila entre 4 y 9 afios; la frecuencia mayor (22 paises) es de 6 afios.
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Griéfico II-1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DISTRIBUCION DE LA POBLACION
MAYOR DE 15 ANOS SEGUN ANOS DE ESTUDIOS APROBADOS

(En porcentaje, alrededor de 1980)
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Fuente: Divisién Conjunta' CEPAL/ONUDI sobre Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO
. para América Latina y el Caribe (OREALC), sobre la base de informacién oficial,

(58% de su grupo de edad) en 1960. (Véase
el cuadro II-1.) Dicho esfuerzo sostenido
de escolarizacién -la matricula aumenté
en promedio en dos millones de nifios
cada afio- se reflej6 en una marcada baja
de la tasa de analfabetismo absoluto, de
34% en 1960 a 16% en 1987. A fines de los
afios ochenta la cobertura de la educacién
primaria era casi completa en el conjunto
de la regién; la tasa neta de escolarizacién
era de 90% en 1988 para el grupo de6a 11
afios, y de casi 94% para las edades simples
de 8 y 9 afios; o sea, en la actualidad méas
de 90% de los nifios en edad escolar se
matricula, y el alumno promedio
permanece casi 7 afios en la escuela.

Se reitera que estos promedios ocultan
importantes diferencias entre los paises,
con rezagos considerables en algunos.
(Véase el cuadro II-2.) Aun cuando la
mayoria de ellos ofrece un acceso
universal a la ensefianza primaria, la tasa

de escolarizacidn respectiva en Guatemala
y Haiti era inferior a 60%, en tanto que en
Colombia, El Salvador, Nicaragua y la
Repiiblica Dominicana oscilaba entre 60 y
80%. Es evidente, por otra parte, que un
estudio pormenorizado de las cifras
revelaria serias insuficiencias de
escolarizacién localizadas fundamen-
talmente en las 4reas rurales, urbanas
marginales. y en las zonas de
asentamientos indigenas de varios paises.

Laexpansién delaeducacién primaria
ha continuado incluso dentro del marco
recesivo de los afios ochenta, a pesar del
retroceso de la situacién familiar y la
reduccién del gasto piblico en educacién.
En efecto, indicadores preliminares
muestran que el desarrollo educativo dela
regi6n siguié definiéndose basicamente
durante la década pasada, por tendencias
inerciales que parecen no haber sido
alteradas por la crisis, y que se plasmaron



EDUCACION Y RECURSOS HUMANOS EN AMERICA LATINA ... 41

Cuadro II-1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTIMACION DE LAS MATRICULAS
Y DE LAS TASAS DE ESCOLARIZACION

(En miles de personas y porcentajes)

Nivel - 1960 1970 1980

Tasa de crecimiento
‘ anual promedio
1985 1986 19838

1960- 1970- 1980- 1985- 1980-
1970 1980 1985 1988 1988

Educacién preescolar

Poblacién atendlda 983 1728 4739
Tasa de atencién ? 2.4 33 7.9

Educacién primaria
Ntmero de alumnos
Tasa neta de escolarizacién

de la poblacién de 6-11 afios ® 577 710 824
Tasa bruta de escolarizacién ¢ 72.7 907 1048

Educacién media

Nitmero de alumnos 4085 10662 17595

Tasa neta de escolarizacién

de la poblacién de 12-17 afios® 363 498 626
Tasa bruta de escolarizacién ¢~ 146 255 449

Educacién superior

Niimero de alumnos 573 1640 4872

Tasa neta de escolarizacién

de la poblacién de 18-23 afios b 57 116 236
Tasa bruta de escolarizacién ¢ 3.0 63 135

26 653 43983 64795

8264 8619 9491 58 106 118 47 91

128 150 140

69646 71419 72741 51 40 15 15 15

852 850 876°
1064 1073 109.3°

21318 22054 23434 101 51 39 32 36

662 .. 716°
507 516 576°

6363 6784 6978 111 115 55 31 46

238 w272
159 168 187°

Fuente: Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras de la

UNESCO y del CELADE.
* Con respecto a la poblacién de 0-5 afios.

® Némero de alumnos de un grupo de edad (sin importar grado que
cursan) dividido por poblacién del mismo grupo de edad.

€ Afo 1990, 4 Matricula total del grado (sin

importar edad) dividida por la poblacnén del grupo de edad que corresponde at grado.

en una continua ampliacion de la
cobertura de los sistemas educacxonales
(Véase el recuadro 1I-1.)

La mayor cobertura de la educacnén
primaria ha ido acompafiada, especial-
mente a partir de los afos setenta, por un
aumento ostensible de la atencién
preescolar. El ntimero de nifios menores
de 5 aflos matriculados en estable-
cimientos de este nivel se elevé de 1 a casi
10 millones entre 1960 y 1988, lo que
representa unincremento del 2% al 14% en
relacién con el grupo de edad
correspondiente. (Véase el cuadro II-1.)
Ese notorio aumento (mdés de 10% anual en
promedio) se ha producido sobre todo en
las edades mayores del tramo respectivo,
con lo que mds de la cuarta parte de los
nifios de 3y 4 aﬁos, y la mitad de 105- de5

anos, estaban mcorporados a alguna
forma de atencién preescolar en 1987. Las
formas y los propésitos de los programas
preescolares son -muy variados,
proveyéndolos no sélo el sistema escolar
sino también otros agentes como los
ministerios de salud, las organizaciones
no gubernamentales, las entidades
privadas e incluso los medios de.
comunicacién de masas. A este nivel, la
evolucién de la cobertura también ha
variado de un pafs a otro; la mayoria de los
paises angléfonos del Caribe han
declarado obligatoria la educacién para
los nifios de 5 afios; en los demaés paises, la
cobertura preescolar, lejos todavia de ser
universal, tiende a concentrarse en las zonas
urbanas (81% de la matricula total) y en los
sectores de ingresos medios y altos.

2 CEPAL, La equidad en el panorama social de América Latma durante los arios ochenta (Lesa. 1686), Santiago

de Chile; 31 de octubre de 1991.
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Cuadro II-2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE ESCOLARIZACION
(Porcentajes; afto mds reciente disponible) '

Educacién primaria Educacion secundaria ~ Superior
Afo

Bruta Neta Bruta Neta Bruta
Argentina 1987 110 74 41
Barbados 1984 110 93 90 19
Bolivia 1987 91 83 37 27 17
Brasil 1988 104 84 38 15 11
Colombia 1986 114 73 56 14
Costa Rica 1988 100 85 41 35 24
Cuba 1988 104 96 91 71 22
Chile 1989 100 89 75 58 ©18?
Ecuador 1987 117 - 56 29
El Salvador 1988 80 72 29 16 - 17
Guatemala 1980 76° 58 20° 13 9
Guyana 1986 79 60 3
Haiti 1986 83 47 19 1°¢
Honduras 1986 106 91 32 21 9
Jamaica 1988 103 97 63 5 4"
México 1988 117 99 53 42 15
Nicaragua 1987 9 76 43 - 8
Panama 1986 - - 106 89 59 48 28
Paraguay 1987 103 88 29 24 9
Pera 1985 122 97 65 ] 24
Repiiblica Dominicana 1986 101 73 74 19°¢
Suriname 1986 125 96 : 53 40 8
Trinidad y Tabago 1987 100 88 82 ' 70 5
Uruguay 1987 110 91 68 47
Venezuela 1986 107 89 54 44 26

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Teenologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
Amenca Latina y el Caribe, sobre la base de cifras de la UNESCO.

21987 1986, ©1985.

La expansion de la educacién primaria
a partir de los afios cincuenta provocd a su
vez la expansion de la educacién media en
las décadas siguientes, con tasas de
crecimiento promedio de la matricula
superiores al 10% anual, hasta comienzos de
los afios setenta. A partir de entonces, la tasa
de crecimiento empez6 a disminuir, y cay6
a 4% en los afios ochenta. En 1988, un 56%
de los adolescentes de 12 a 17 aiios
estuvieron escolarizados, y esa proporcién
sobrepasé el 70% en siete paises. Si bien no
se ha llegado a una real masificacién de la
ensefianza secundaria, la expansion no deja
de ser sustancial cuando se la compara con
una tasa promedio de escolarizacién media
de apenas 15% en 1960.

Aun asi, fue la educacién
postsecundaria y superior la que mas
rdpidamente se expandié durante el

periodo de posguerra en la region. Asi,
mientras la tasa de escolarizacién bruta
primaria casi se duplicé, y la secundaria se
cuadruplic, la del nivel superior (j6venes
de 18 a 23 afios) se sextuplic6, pues subié
de 3% en 1960, a casi 19% en 1990. (Véase
el cuadro II-1.) Dicho incremento se debi6
tanto a la expansion de la demanda social
de educacion, reflejo en parte del mayor
nimero de egresados de la educacién
media, como a la alta prioridad que los
planes de desarrollo han solido asignar al
fomento del nivel terciario, por lo menos
en los afios sesenta y setenta. En los
ochenta, aunque el ritmo de crecimiento
de la matricula se desaceler, se mantuvo
sin embargo en alrededor de 5% anual. En
términos absolutos, los estudiantes de
nivel terciario aumentaron de 1.6 millones
en 1970 a casi 7 millones en 1988.
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La expansi6n de la ensefianza superior
ha sido variable segtn los paises; asi,
algunos —con instituciones de educacién
superior de larga trayectoria— llegaron a
tener a mediados de los ochenta un
coeficiente de 3 000 estudiantes por cada
100 000 habitantes, mientras que otros
apenas alcanzaron un nivel de 300
alumnos.

b) Deficiente calidad de la formacién
impartida

Lamentablemente, varios elementos
contribuyeron a que la expansién
mencionada se realizara en desmedro de
la calidad de la ensefianza promedio
impartida, y que el uso de las capacidades
del sistema haya sido poco eficiente. Uno
de ellos fue la explosién de las demandas
sociales de educacidn, que impulsaron la
incorporacién de crecientes nimeros de
nifios en niveles y grados formalmente
superiores, sin que se lograra redefinir el
contenido educativo o aumentar los
recursos en forma acorde con la expansién
de la matricula. La preferencia tradicional
por las inversiones materiales por sobre las
cualitativas, y la poca importancia otorgada
a la educacién por el sistema productivo,
contribuyeron también a dar al crecimiento
educacional un carécter a veces inorganico,
sin instrumentacién adecuada, lo que
deterior6 sus resultados.

Tanto en las escuelas de elite —que
privilegian la formacién académica— como
en las mas pobres —donde se tiende a
sustituir la entrega de contenidos de
relevancia y calidad por un vago discurso
moralista— faltan las dimensiones ética y
axiolégica que son componentes
permanentes de todo sistema educativo.

Junto a la transmisién de las destrezas
y habilidades, ademds de la disposicién a
asumir riesgos y tomar decisiones para
facilitar la integracién productiva de los
estudiantes al mundo moderno, se

requiere formarlos en los valores sociales
propios de una ciudadania moderna que
son los cimientos de un sistema
democrético y un desarrollo con equidad.
La falta de transmisi6n de valores como la
responsabilidad social, la solidaridad, la
tolerancia y la participacién truncan el
esfuerzo educativo.

i) Deficiente calidad de la formacién de las
habilidades bésicas. La mala calidad de la
ensefianza bésica tiene el impacto més
grave, pues obra como lastre en los
resultados de los demds niveles
educativos, a la vez que constituye un
serio freno al desarrollo econémico,
politico y social de la regi6én. La mala
calidad de la educacién primaria
latinoamericana y caribefia se refleja en
elevadas tasas de ingreso tardio,
repeticién, desercién temporal y desercién
definitiva prematura. Por el efecto
combinado de esos cuatro factores, la
mitad de los nifios escolarizados
abandona la escuela antes de finalizar la
educacién primaria, y una proporcién
significativa de jévenes de la regién son
funcionalmente analfabetos, en el sentido
de que no cuentan, al término de su
escolarizacién, con las capacidades
minimas para leer y entender lo que leen,
para comunicarse por escrito, y para
realizar célculos simples.

Dentro de este panorama desalen-
tador destaca la tasa de repeticion, que en
América Latina es una de las més altas del
mundo y se concentra en los primeros
grados. En efecto, uno de cada dos nifios
repite el primer grado, y cada afio repiten
en promedio 30% de todos los alumnos de
la ensefianza béasica (18 millones de
nifios).? Por otra parte, se estima que la
mayoria de los nifios ingresa entre los 6 y
7 afios a la escuela y que la desercion
definitiva seinicia alrededor de los 13 afios
de edad para el promedio de los paises (en
Brasil, comienza a los 10 afios), y alcanzaa
mas de 55% de los alumnos a los 15 afios.

3 UNESCO/OREALC, Situacion educativa en América Latina y el Caribe, 1980-1987, Santiago de Chile, 1990.

4 Estimaciones de la UNESCO. Cabe suponer que los niveles de repeticién declarados por los directores
de escuela (alrededor de 20% en promedio) se hallan subestimados, en la medida en que suelen
registrar buena parte de los repitentes como nuevos inscritos. Dicha discrepancia explica a su vez
que las tasas brutas de matricula primaria suelan sobrepasar el 100%.
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La repeticion explica que el alumno
promedio de la ensefanza primaria
permanezca 7 afnos en el sistema, pero sélo
apruebe 4 grados de escolarizacién.
(Véase el cuadro II-3).

A diferencia de los problemas de
cobertura, que se hallan concentrados en
algunos paises, los problemas de
eficiencia son generalizados. Por ejemplo,
s6lo cinco paises de la regién tienen una
tasa de repeticién inferior a 10%, y s6lo
tres logran que mas de 80% de cada
cohorte termine la educacién primaria.’

Los factores que explican las altas
tasas de repeticion se han documentado
ampliamente. En ellos se conjugan las
malas condiciones de vida (bajos salarios,
carencias nutricionales y sanitarias,
viviendas precarias) y la deteriorada oferta
pedagégica (programas de estudio rigidos
y poco atingentes, escuelas de docente
tinico, sin equipamiento ni materiales de
apoyo y sin preparacién profesional
adecuada).® Se hallegado asi a unasituacién
en la que la oferta pedagégica refuerza, en
lugar de compensar, las carencias de la
poblacién escolar.

Hay indicios de que estos rasgos se
habrian acentuado en los afnos ochenta,
debido a la fuerte reducci6n del gasto piiblico
en educacién’ La reduccién afecté
principalmente al salario docente,
provocando fenémenos generalizados de
ausentismo, huelgas prolongadas, abandono
de la profesién por parte de los més
capacitados y basqueda de un segundo o
tercer empleo. De esta forma, ha disminuido
tanto el tiempo real de exposicién al
aprendizaje como la calidad de la docencia.

Por otra parte, el prolongado deterioro
de las condiciones de trabajo de los

Cuadro II-3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
INDICADORES DE EFICIENCIA

DE LA ENSENANZA PRIMARIA
(Cerca de 1988)

Repitentes primer grado (%) 46.0
Repitentes sexto grado (%) 18.0
Repitentes grado 1 a 6 (%) 29.0
Anos de escolarizacién en primaria 6.8
Grados aprobados 42
% de una cohorte que termina

el sexto grado 60.4

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de
la UNESCO para América Latina y el Caribe.

docentes parece haber empezado a afectar
el reclutamiento de nuevos aspirantes a la
pedagogia. Los datos de algunos paises
indican que los que ingresan a estudiar la
carrera del magisterio son estudiantes de
bajo perfil académico. Otras investiga-
ciones muestran que los puestos de
entrada al trabajo docente son los
primeros grados de las escuelas primarias
ubicadas en zonas rurales o marginales
urbanas. Paradojalmente, los docentes
que se desempeiian en los lugares mas
exigentes del sistema educativo son los
que tienen menos experiencia profesional
y perciben, incluso, salarios mas bajos que
otros colegas debido, fundamentalmente,
a su escasa antigiiedad en la carrera.
Dichas deficiencias se han visto
agravadas, ademds, por el estilo de gestién
centralizado y burocratico que suele
caracterizar a la administracién educativa
de la regi6n, frecuentemente convirtiéndola
en un “aparato institucional” que no le
rinde cuentas a nadie salvo a si mismo, %
no puede eludir la inercia y sus rutinas.

A titulo de comparacion, puede sefialarse que en los paises industrializados la tasa de repeticion
apenas alcanz6 a poco mas de 2% en 1985. Véase Marlaine E. Lockheed y Adriaan M. Verspoor,
Improving Primary Education in Developing Countries. A Review of Policy Options, Washington, D.C,
Banco Mundial, 1990. Véase también Luis Ratinoff, Necesidades de educacién bdsica en América Latina
y prioridad politica de Ia reforma de la educacion primaria, Documento de trabajo, N® 8, Washington, D.C,
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), octubre de 1991.

UNESCO/OREALC, Situacion educativa..., op. cit., UNESCO/OREALC, E! Proyecto Principal de Educacion en
América Lating y el Caribe. Avances, limitaciones, obstdculos y desafios, Documento de trabajo
{PROMEDLAC 1V, 90-91/CONF.212/COL.3), Santiago de Chile, 1991.

Este tema se aborda con mayores detalles en la quinta parte de este documento.

Sylvain Lourié, Educacién y desarrollo: estrategias y decisiones en América Central, Buenos Aires,
UNESCO/Grupo Editor Latinoamericano (GEL), 1990.
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La sujecion a lo establecido, la sumisién a
los procedimientos heredados, la
conservacién de lo existente, la solucién de
compromiso entre el cambio y la paz
educativa, incluso la rotacién de los
ministros del ramo, todo eso facilita la
mantencion del sistema y le permite. llevara
cabo sus funciones sin necesidad de innovar
ni de adaptarse a las exigencias del medio.
Tales sistemas suelen diluir, ademads, la
responsabilidad por los resultados de la
accién escolar, lo cual explica en parte su
incapacidad para hacer frente a las altas
tasas de repeticién y desercién y alos pobres
logros en el aprendizaje que vienen
registrandose hace ya varias décadas.

ii) Obsolescencia curricular de la ensefianza
media. La ampliacion relativa del acceso a la
educacion media alter6 sustancialmente su
funcién, pasando de ser un nivel educativo
orientado principalmente a preparar el
transito de los alumnos hacia la ensefianza
superior, a ser un nivel terminal desde donde
la vasta mayoria ingresa directamente al
mundo laboral.

Sin embargo, dicho camblo no se ha
acompafiado de una modificacién
correlativa del contenido y las estructuras de
la educacién media. Algunos paises han
optado por reducir la duracién de la
ensefianza media en aras de alargar la
educacién bésica, prolongandose asi el
periodo de formacién integradora y
postergando el delaensefianza diversificada.
En la mayoria de ellos, sin embargo, se ha
mantenido la estructura horizontal
tradicional, diversificada en tres sectores:
general o académico, que sirve de
preparacion para ingresar a la educacion
superior; normal, de preparaci6n para la
docencia; y técnico-vocacional, de
capacitacién general para la industria, el
comercio J los servicios o para la
agricultura.” Paulatinamente, esa estructura

ha ido desvinculdndose cada vez més de
la evolucién de la economia y la sociedad.
En consecuencia, todas las modalidades
de la ensefianza media han sufrido un
proceso gradual de obsolescencia
curricular, ofreciendo experiencias de
aprendizaje cada vez mas alejadas de las
necesarias para desempefiarse en una
sociedad ‘moderna.

El sector méas perjudicado por ese
deterioro ha sido el de la educacién
técnico-profesional cuya ensefianza se ha
tornado crecientemente irrelevante frente
al aumento y la diversidad de requisitos
para ejercer las profesiones que pretendia
impartir. Los fragmentarios estudios
disponibles coinciden en sefalar la baja
eficiencia y los altos costos por alumno de
esta educacién. Se critica su falta de
vinculacién con las empresas, su rigidez
para responder a los requerimientos. de
éstas, su resistencia al cambio debido a las
inercias producidas por los programas y
equipos existentes, y la formacién
inadecuada de su personal docente. Por
ello, dichos establecimientos enfrentan
dificultades crecientes para combinar el
estudio con el desempefio en la empresa y
ofrecer experiencia laboral, elementos
claves para facilitar la posterior insercién
de los egresados en el mercado
ocupacional. En efecto, es frecuente la falta
de correspondencia entre los estudios
cursados y la ocupacién desempefiada
efectivamente. Se ha observado incluso
que los empleadores prefieren contratar
trabajadores con un buen nivel de
formacién general en vez de egresados de
esta rama de la ensefianza secundaria.!’

Por consiguiente, se ha manifestado
una aversién creciente por la educacién
técnica, cuya ponderacion relativa en la
matricula secundaria ha venido cayendo a
lo largo de las dos ultimas décadas,

9 Dentro de ese marco gl()bal las estructuras de la educacién secundaria latinoamericana son muy
variadas, con una duracién de 3 a 7 afios, a menudo dividida en dos ciclos.

10 Ricardo Nassif, German Rama y Juan Carlos Tedesco, El sistema educativo en América Latma, Proyecto
Desarrollo y Educacién en América Latina y el Caribe patrocmado por la UNESCO, la Oficina de la CEPAL
en Buenos Aires y el PNUD, Buenos Aires, Kapelusz, 1984; Christopher Dougherty, The Cost-Effectiveness
of National Training Systems in Developing Countries, serie Policy, Planning and Research Working Papers,
N® 171, Washington, D.C, Banco Mundial, 1989; Wadi D. Haddad y otros, Education and Development:
Evidence for New Prtormes, serie World Bank Discussion Papers, N° 95, Washington, p.C, Banco

Mundial, 1990.
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sumada a altas tasas de desercién. Muchas

veces, quienes cursan estos estudios lo
hacen con la esperanza de poder acceder
luego a la educacién superior, con la
ayuda de los ingresos que podrian percibir
por el desempefio de una ocupacién
técnica. Asimismo, se ha observado que
los centros de bachillerato tecnol6gico-
agropecuario, establecidos con el
prop6sito de formar técnicos j6venes de
nivel medio que sirvieran de enlace entre
el profeslona] y el productor
agropecuario, se convirtieron, al menos en
un pais, en una via de escape hacia
empleos no agricolas, formales y estables,
de preferencia en el sector publico; una
reforma curricular introducida en 1985,
que puso mayor énfasis en el empleo por
cuenta proPia, acarreé una reduccién dela
matricula.!!

Con todo, la ensefianza secundaria
académica o general ha pasado a atraer un
nimero cada vez mayor de jovenes, en
desmedro de los otros dos sectores. A
pesar del aumento de sus efectivos, la
mayoria de los cuales ingresan luego
directamente al mundo laboral, su
contenido ha seguido obedeciendo a una
concepcién enciclopedista, propia del
humanismo clasico, y totalmente
desvinculada del mundo del trabajo. Por
lo demaés, incluso en sus estratos de elite
dicha ensefianza tiende a ser percibida
cada vez més criticamente por sus propios
estudiantes, .quienes advierten que sus
profesores no dominan los aspectos més
dindmicos de la cultura contemporanea (a
la cual acceden a través de los medios de
comunicacién cada vez mas difundidos),
y asumen con frecuencia conductas de
evasién y retraimiento frente a la
escuela.l? En efecto, es tal vez en ese
segmento donde se revela con mas fuerza
la falta de estimulos para la formacién de
un pensamiento racional y critico, y la
escasa apertura de los sistemas educativos

a las sociedades modernas y a los modos

de expresién contemporéneos.

ili) Cuestionamiento de la calidad de la
educacién superior. A diferencia de lo
ocurrido. en los niveles educacionales
anteriores, la expansion cuantitativa de la
educacién superior en los afios ochenta se
acompaiié de cambios estructurales
significativos de su oferta. El creciente
namero de egresados de la educacién
secundaria académica alimenté un
incremento continuo de la demanda de
educacién postsecundaria, lo que llevé a
una diferenciacién creciente de las
instituciones académicas para atender a
distintos grupos de poblacién. En la
medida en que las universidades
tradicionales ya no lograban satisfacer el
incremento y la diversificacién de la
demanda, proliferaron los estableci-
mientos no universitarios de ensefianza
superior que ofrecen formacién
profesional en carreras no tradicionales y
en carreras técnicas de ciclo corto. Los
institutos postsecundarios de formaci6n
técmco-profesxonal han surgldo €n mayor
nimero en algunos paises, como
Colombia y Chile, donde representan
alrededor de la mitad del total de la
matricula de la ensefianza superior. Este
segmento estd integrado habitualmente
por institutos o centros de carécter
privado surgidos al amparo de leyes o
politicas que liberalizaron el mercado de
la educacién postsecundaria. Por lo
general, esos establecimientos, salvo
escasas excepciones, no tienen relaciones
con el sector productivo industrial ni
tampoco vinculaciones expeditas con las
universidades, especialmente las del
sector publico. El grueso de su matricula
se concentra en las carreras de servicio y
comercio. Aunque son nominalmente
organismos de formacién técnica,
adolecen de los mismos vacios y
limitaciones que la rama técnico-
profesional de la ensefianza secundaria.
Salvo contadas excepciones, la
preparacién que ofrecen engrosa aquella
parte del mercado de la capacitacion més

11 Eduardo Weiss, “La formacion escolar del técnico agropecuario en México, 1970-1990", Comercio

exterior, vol. 41, N° 1, enero de 1991, pp. 68 a 78.

12 Josefa Ruiz-Tagle, “Opciones y percepciones de alumnos de la educacién media”, Santia gode Chile,

1990, inédito.
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alejada de las empresas, regida casi
exclusivamente por la oferta de servicios y
que busca mis bien absorber una
demanda social de educacién que
responder a las necesidades de la
economia y del mercado ocupacional.

Por otra parte, aunque se han creado
numerosas universidades privadas, su
participacién en la matricula universitaria
total no ha crecido con igual velocidad. M4s
bien, ha aumentado el nimero de los
establecimientos privados y de las carreras
que ellos ofrecen, pero la matricula ha
seguido concentrada principalmente en las
universidades publicas, las cuales también
han aumentado su néimero.

En el mismo periodo, no obstante, se
profundizé el proceso de.internacio-
nalizacién de algunas de las universidades
de la regién. Esa tendencia se inici6 en los
ailos cincuenta con el fortalecimiento del
estimulo a la investigacién cientifica y la
posterior asimilacién del modelo operativo
por departamentos y de la figura del
profesor de jornada completa, profesiona-
lizado en el desempefio de sus actividades
académicas. Al principio se benefici6 del
apoyo de la cooperacion externa dentro del
espiritu de la Alianza para el Progreso e
iniciativas similares, y prosigui6
expandiéndose en las décadas posteriores,
pese a las condiciones mas restrictivas de la
cooperacién internacional. Los resultados
practicos de esta internacionalizacién han
sido, entre otros, la mayor incorporacién de
las ciencias en las universidades mejor
establecidas de cada pais o creadas con ese
proposito; el desarrollo de una profesion
académica cuya ctispide participa hoy con
mayor o menor dinamismo, segin las
disciplinas y los campos de especializacion,
en la comunicacién cientifica a nivel
internacional; la generacién de nuevas

promociones de investigadores capa-
citados en centros extrarregionales; la
adopcién de agendas de investigacién
que, en muchos casos, son comunes
dentro y fuera de la regién, y compartidas
con los centros universitarios de
investigacién de los paises desarrollados;
y la inclusién casi obligatoria, para el
investigador regional, de perfodos de
aprendizaje y/o traba]o en una univer-
sidad del extranjero.!® Paralelamente, han
aparecido nuevas modalidades de
institucionalizacién para la investigacién
académica, como los centros académicos
independientes de ciencias sociales. (Véase
el recuadro 11-2.) ‘ ‘
En ese contexto de relativa masi-
ficacién de la ensefianza postsecundaria,
por un lado, y de diversificacién y
fragmentacién de la oferta, por otro, la
calidad de la educacién supernor en la
regi6n se cuestiona cada vez méas.!4 Varios
estudios recientes sostienen que: se estaria
produciendo una pérdida del prestigio y
del valor econémico de los certificados
educacionales que expiden las
instituciones; la rdpida expansi6n del
cuerpo docente estaria conspirando
contra la profesionalizacion del mismo; la
caida de los salarios del cuerpo académico
habria mermado los elencos estables de
profesores e investigadores de jornada
completa, incrementando el éxodo de
cientificos de las universidades, del pais y
de la region; la burocratizaciéon de los
sistemas de gobierno universitario, sumada
a la rigidez de las instituciones estatales,
impediria adaptar las organizaciones a los
nuevos desafios; la politizacién de los
claustros en algunas ocasiones y la
intervencion politico-administrativa de las
universidades en otras, desmoralizaria alos
academicos o los empujarfa hacia formas de

13 E. Fuenzalida, “Internacionalizacién de la educacién superior en América Latina”, Santiago de

Chile, CEPAL/UNESCO, julio de 1991, inédito.

14 Juan Carlos Tedesco, Tendencias y perspectivas en el desarrollo de la educacion superior en la América
Latina y el Caribe (ed.83/ws/75), Paris, UNESCO, 1983; Instituto Colombiano para el Fomento de la
Educacién Superior (CFES), Calidad, eficiencia y equidad en la educacion supenor colombiana, Bogota,
ICFES, 1990, tomos [ y IT; José Joaquin Brunner, Educacién superior en América Latina; cambios y desafios,
Santiago de Chile, Fondo de Cultura Econdmica, 1990; Simén Schwartzman, “La calidad de la
educacién superior en América Latina”, documento presentado al Seminario sobre Eficiencia y
Calidad de la Educacion Superlor en Amenca Latina, Brasilia, 1988, inédito; Simon Schwartzman,
“Brazil: Opportunity and crisis in higher education?”, Higher Education, N° 17, 1988.
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gremializacién y sindicalizacién confron-
tacionales, alterando la convivencia
interna de las instituciones; y la falta de
mecanismos rigurosos para seleccionar a
los académicos y promoverlos a lo largo
de su carrera profesional conforme a la
verificacibn de sus -méritos y

productividad, conducirfa a un estan-
camiento de las universidades y a la
pérdida de su competitividad en el plano
intelectual.

Las deficiencias de calidad varian de
un pais a otro, de una institucién a otra y
aun dentro de cada establecimiento. No
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obstante, han generado una situacién en
que ya no se pueden establecer de manera
fidedigna los niveles de calidad y seriedad
de los diplomas postsecundarios. Ello
menoscaba el prestigio de los sistemas
educativos nacionales ante la opini6n
publica y las autoridades de gobierno, asi
como frente a los empresarios y demés
usuarios de los servicios que ofrecen, pues
todos carecen de adecuada informacion
sobre e] rendimiento de las instituciones y
el distinto valor de sus diplomas.

La situacién descrita empeora dada la
inexistencia de mecanismos publicos de
acreditacion, de evaluacién institucional, o
que desempefien ambas labores, en casi
todos los paises de la region. Salvo para el
caso de los programas de posgrado en unos
pocos paises, o para el desarrollo de labores
de investigacion, en realidad, no existen
mecanismos permanentes, a nivel nacional
o local, para evaluar las instituciones
universitarias y sus diversos sectores y
programas que por lo mismo carecen de
incentivos para autoevaluar sus actividades
y productividad. (Véase el recuadro II-3.)

La deficiente calidad de la formacién
impartida por el sistema educativo de
América Latina y el Caribe se refleja también
en el gréfico II-1. En efecto, los dos grupos
mas numerosos dentro de la poblacién de
15-19 afios (la futura fuerza laboral de la
regi6n) corresponden a los que no han
logrado terminar un nivel de ensefianza, sea
primario (38%) o secundario (26%).

¢) Educacién y movilidad social

En casi todos los paises y regiones, la
educacién ha sido un canal de movilidad

social. Sin embargo, para que los cambios

as{ introducidos en la estructura social
sean permanentes, deben corresponder a
modificaciones paralelas en la estructura
productiva. En América Latina y el Caribe,
la expansion educativa de posguerra
impuls6 una movilidad social apoyada
béasicamente en la expansion del empleo y
del gasto publico, cuya fragilidad quedé
en evidencia en los afios ochenta, cuando
dicha base de sustentacion se debilito.

i) Expansién educativa y desarrollo
econdmico. En general, la expansién de la

educacién obedecié més a la voluntad
politica de satisfacer un deseo
ampliamente difundido en todos los
sectores dela sociedad que a una demanda
claramente articulada. Por consiguiente,
su evolucién se ha caracterizado por una
creciente independencia de las
necesidades del sector productivo.

Histéricamente, el desarrollo
educativo recibi6 su primer impulso en el
marco de la constitucién de los Estados
nacionales. Durante la primera mitad del
presente siglo, la educacién lleg6 a ser
percibida como un derecho de todos. En
América Latina y el Caribe, esa conciencia
se apoyd en la tradicién liberal-ilustrada
del siglo pasado, que consideraba a la
educacién como un eficaz instrumento de
integracién nacional y de formacién de los
ciudadanos. Esa vertiente ideolégica -méas
ética que politica, mas liberal que
tecnocrética-se combiné mas tarde conlas
diversas justificaciones modernizantes
que postulaban que “a mas educacién,
més desarrollo”. El resultado de tal fusién
fue un poderoso argumento en favor de la
educacién que proporcioné a los Estados
latinoamericanos una razén suficiente para
invertirenlaexpansion educativay legitimé6
las demandas de mas educacién de los
grupos sociales medios y populares.

Los patrones de desarrollo econémico,
por su parte, se sustentaron en factores
que no consideraban la incorporacién de
progreso técnico a la produccién ni la
distribucién equitativa de los frutos del
crecimiento. La educaciéon sélo
desempeiié6 un papel marginal en la
determinacién de los niveles de
crecimiento econémico. Por esta razén, es
frecuente que en América Latina existan
desequilibrios entre una oferta escolar
débil y un crecimiento acelerado de la
produccién o, por el contrario, entre un
exceso de escolarizados y una expansion
econémica reducida. En paises como
Ecuador y Panamé por ejemplo, el
descenso del valor relativo de los
diplomas en el mercado de trabajo no
impidi6 que una parte importante de las
generaciones jévenes, con mas educacién,
sean mas productivas y perciban mayores
ingresos que las que entraron'a las mismas
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ocupaciones 20 afnos atras. En el Cono Sur,
en cambio, la ampliacién educativa
coexistio, en diversos momentos y paises,
con bajas tasas de crecimiento econémico,
lo que la llevé a casi independizarse de las
sefales del mercado y de la evolucién de
la estructura ocupacional.’® Un caso
opuesto es el de Brasil, donde pareci6
otorgarse mayor importancia a la
inversién directamente productiva y, si
bien la educacién registré6 una gran
expansion, a partir de niveles bastante
bajos en ambos extremos del sistema
educativo, no bast6 para absorber el
crecimiento de la poblacién juvenil; es por
ello que en los afios anteriores a la crisis el
aumento de la oferta de trabajo en los
sectores modernos del pais impulsé la
incorporaci6én masiva de jévenes, pese a
que el nivel de instruccién de muchos de
ellos era bajo.18

ii) El relativo agotamiento de la educacién
como canal de movilidad social. Durante tres
décadas, entre 1950 y 1980, y a pesar de
haber evolucionado sin considerar los
requisitos del desarrollo econémico, el
sistema educativo constituy6 el principal
canal de movilidad social para los
individuos y los grupos. Segin diversos
estudios, la expansion de los sistemas
educativos de la regién hizo posible
ampliar las llamadas clases medias
mediante la incorporacién de estratos
emergentes de los sectores populares, que
se transformaron en semiprofesionales,
empleados, vendedores y personal
subalterno de la industria, el comercio y
los servicios."”

En ausencia de una economia lo
suficientemente dindmica y equitativa
como para crear por si misma
oportunidades de ascenso social, la
educacién se transformé en la principal
dispensadora de esas oportunidades. En
efecto, el crecimiento sustancial de la
oferta de educacion priblica y de empleos
relativamente mas productivos, con
ingresos mds altos y mayor prestigio
social, impulsé un proceso inter-
generacional de movilidad social
ascendente, ya que permiti6 que una
proporcion mayor de jévenes tuviera acceso
a una educacién piiblica en expansion y,
luego, a empleos de mayor prestigio y mas
rentables que los logrados por generaciones
anteriores. 18

Si bien la informacién disponible para
analizar los cambios que habria
experimentado la relacién entre la
educacion, la ocupacion y los ingresos en
los afios ochenta -marcados por la
contraccién de los ingresos y del empleo
formal- es todavia parcial y preliminar,
permite agregar algunos elementos
nuevos. Se comprueba, en primer lugar,
que el nivel educativo continu6 siendo un
factor determinante de la insercién
productiva y del nivel de ingresos. Ello se
refleja en el hecho de que los mayores
descensos de ingresos se registraron entre
los jovenes con poca educacion formal,
relegados a empleos de menor prestigio
social y menos rentables o, como en el caso
de las mujeres j6venes, incluso excluidas
del mercado de trabajo.!® Los mayores
logros educativos, en cambio,
posibilitaron una gama de oportunidades

15 Carlos Filgueira, Expansion educacional y estratificacion social en América Latina (1960-1970), Buenos
Aires, Proyecto Desarrollo y Educacién en América Latina y el Caribe patrocinado por la UNESCO,
la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires y el PNUD, 1984.

16 CEPAL, Transformacién ocupacional y crisis social en América Latina (LC/G.1558-P), Santiago de Chile,
diciembre de 1989. Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venta: $.90.11.G.3.

17 Carlos Filgueira y Carlo Geneletti, Estratificacion y movilidad ocupacional en América Latina
(E/CEPAL/G.1122), serie Cuadernos de Ja CEPAL, N* 39, Santiago de Chile, octubre de 1981,

especialmente pp. 104 a 129.
18 CEPAL, Transformacion ocupacional..., op. cit.

19

En los aos ochenta, las tasas de desempleo de las mujeres jévenes con muy bajo nivel de educacién
(3 afios 0 menos), se han elevado enmuchos paises dela region, lo que reflejalas crecientes exigencias
educacionales, incluso para ocupaciones como empleada doméstica o trabajadora agricola. Véase
CEPAL, La juventud latinoamericana en los aftos ochenta: igualdad de oportunidades en educacion y empleo
(LC/R.960), Santiago de Chile, 13 de mayo de 1991 y La equidad en él..., op. cif.
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de inserci6n laboral y de ingresos maés
amplia y de mayor nivel.

Se perfilan varias situaciones, sin
embargo, en que la educacién parece
haber perdido efectividad como factor
determinante del ingreso relativo y
potencial cauce de movilidad
ocupacional. Por una parte, el menor
crecimiento del empleo formal redundé
en un aumento significativo de los
requisitos educacionales para acceder a
muchas ocupaciones, incluso con bajos
salarios; luego, aunque la educacién atin
es necesaria para emplearse, ya no
siempre satisface las expectativas de

rogreso social o de ingreso relativo. Por
a otra, parecen haber disminuido los
diferenciales de ingreso en favor de los
niveles educativos altos (10 afios y mds).
Asimismo, la aparicién de ocupaciones
nuevas y la creciente heterogeneidad de la
estructura productiva impiden establecer
una relacién tan directa como antes entre
ocupaciones y niveles de ingreso relativo.
Todo ello pareceria indicar que la crisis
debilit6 la capacidad tradicional de la
educacién para mantener o mejorar
posiciones econémicas absolutas y
relativas.

Por otra parte, empez$ a surgir una
disparidad entre la suerte de los j6venes y
la de los adultos. Asi, mientras los
diferenciales de ingreso entre adultos de
distintos niveles educacionales siguieron
disminuyendo, aumentaron entre los
jovenes, cuyos ingresos decrecieron
uniformemente con respecto al promedio
nacional. Es interesante observar que esto
ocurri6 a pesar del aumento de su nivel
educacional. Esa distinta evolucién segiin
la edad es producto de varios factores
ajenos al &mbito educativo, como la mayor
vinculacién con organizaciones gremiales
y el incremento de la participacién
femenina (de menores ingresos) en el
grupo joven; no obstante, también refleja
el mayor valor otorgado por los
empleadores a la experiencia acumulada
en desmedro del conocimiento teérico.2?

La menor efectividad de la educacién
como cauce de movilidad ocupacional no

20 CEPAL, La juventud latinoamericana ..., op. cit.

significa que las expectativas de la
poblacién a? respecto se hayan extinguido.
Sin embargo, es probable que la
confrontacién de esas esperanzas
inalteradas, validadas por la experiencia
de varias generaciones, con situaciones de
movilidad descendente o de dificil
insercién en el mercado de trabajo genere
crecientes frustraciones, especialmente
entre la juventud.

d) Un estilo de expansion inequitativo

El hecho de que la expansién
educativa obedeciera a un conjunto de
complejas presiones y deseos, que
condicionaron gradualmente los patrones
de respuesta y definieron el desarrollo de
la empresa educacional, impulsé el
establecimiento de un modelo
inequitativo de distribucién de sus
beneficios. La progresiva incorporacién, a
lo largo delos tltimos decenios, de grupos
que antes no tenian acceso a la educacién,
ha sido insuficiente para compensar la
creciente segmentacién en cuanto a la
calidad del servicio educativo ofrecido.

i) Segmentacién social de la oferta
escolar. Como ya se sefial, los niveles mas
altos del sistema educativo tendieron a
crecer con mayor rapidez que los niveles
més bajos. Los grupos de ingresos medios
y altos, que son los que més se benefician
con la expansi6én de la educacién
universitaria, postsecundaria y media,
demostraron ~como era previsible~ una
mayor capacidad para obtener que el
Estado ampliara los niveles que a ellos les
interesaban. El gasto en educacién
primaria, en cambio, en general es
notoriamente progresivo en términos
sociales, pues la proporcién de esos
servicios educacionales destinada a los
mads pobres suele exceder su participacién
en la poblaci6n; esto se debe, en primer
lugar, a que los familias mas pobres
habitualmente tienen un namero de hijos
superior al promedio; los nifios del quintil
superior de ingresos, adem4s, son
matriculados con mayor frecuencia en
escuelas primarias y secundarias
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privadas. Ambos fenémenos contribuyen
a que los hogares mas acomodados de
varios paises de la regién reciban
beneficios proporcionalmente inferiores a
su representaciéon demogréfica, aunque la
tasa de escolarizacién de estos grupos sea
de 100%; asf, el gasto publico en educacién
primaria beneficia principalmente a los
estratos pobres, aunque las capas medias
logran apropiar una proporcién de este
gasto mas o menos igual a su participacién
en la poblacién. A este respecto, de los
paises de la regién sobre los cuales se
dispone de datos, la tnica excepcion es
Brasil, ya que ahi las capas medias captan
la mayor parte de los servicios ptiblicos de
ensefianza primaria y los estratos pobres
una proporcién més bien reducida. (Véase
el cuadro II-4.) En cambio, a nivel de la
educacién superior, la distribucién es
marcadamente regresiva, lo que refleja el
hecho de que sélo una muy baja
proporcion de jovenes pobres logra
aprobar los grados precedentes, y son atin
menos los que pueden solventar los costos
directos y de oportunidad de esta
ensefianza. El 20% més rico de la
poblacién recibe entonces entre un tercio
y lamitad de los beneficios de la educacién
superior publica, en tanto que la
participacion de las capas medias también
en este caso es mas o menos similar a su
peso demografico. »

Sin embargo, estas cifras noreflejan las
diferencias cualitativas del gasto escolar.
Como se senalé anteriormente, para
absorber las presiones expansivas y
adaptarse a la diversificacién de la
demanda, el sistema educativo se ha
diferenciado horizontalmente, mediante
la creacion de nuevos establecimientos y
sectores institucionales, y verticalmente,
lo que ha generado nuevos niveles de
formacién (preescolar, técnico de nivel
medio y superior, de posgrado, etc.).

Por el hecho de que en América Latina
la expansién educativa haya sido tan
acelerada y haya contado con un flujo de

recursos ptiblicos que no alcanzaba’

siquiera a cubrir las necesidades

derivadas del propio proceso expansivo,
la diferenciacion del sistema educacional
tendi6 a manifestarse en una segmen-
tacién social de la oferta escolar.
Asimismo, la fragilidad de la movilidad
social impulsada por la expansi6n de la
educacién propicié la generacién de
circuitos educativos de distinta calidad,
destinados a diferentes estratos sociales.
“La débil capacidad de implemen-
tacién del Estado, unida a la crénica
escasez de recursos materiales y
~humanos hace que la expansién
educacional en los niveles inferiores
adquiera més bien un caréicter
simbélico, mientras que los grupos
superiores propician la creacién de un
circuito académico de mayor calidad al
que normalmente se ingresa a través de
establecimientos preescolares o
primarios_de naturaleza privada y
selectiva” 2!

Al conducir la expansién educativa, el
Estado no pudo otorgar prioridad a las
metas cualitativas y de equidad, lo que
perjudicé a los establecimientos que
atienden a los nifios y jévenes de los
estratos de menores ingresos. Ese fue el
origen de la evolucién dispar y

heterogénea de los distintos niveles de

ensefianza, cuyo resultado ha sido una
verdadera “divisién social del trabajo
escolar” entre establecimientos del sector
publico y privado, que termina por
configurar circuitos escolares segmen-
tados que atienden jerdrquicamente a los
diversos grupos sociales segin su capital
educacional y su nivel de ingresos.

En efecto, el rendimiento escolar
tiende a reflejar los diferentes niveles de
ingresos mas que las divisiones politicas
entre los paises o dentro de ellos. El
conjunto de factores que inciden en el bajo
rendimiento, la repeticién y la desercién se
concentran, en general, en los sectores
urbanos marginales y rurales. De acuerdo
con mediciones de resultados escolares
por establecimiento realizadas en Chile,
por ejemplo, los alumnos de escuelas
situadas en sectores desfavorecidos tienen

21 German Rama, Educacién, participacion y estilos de desarrollo en América Latina, Buenos Aires,

Kapelusz, 1984, p. 106.
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Cuadro Ii-4

INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO EN EDUCACION SEGUN NIVEL DE
ENSENANZA Y NIVEL DE INGRESO EN
PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

(Porcentajes)

Educacién primaria

Educacién superior

40% mas 40% 20% mas  40% mas 40% 20% mas
pobre medio rico pobre medio rico
Argentina 57 32 11 17 45 , 38
Brasil 15 - 80 5 48
Chile 59 32 9 17 31 52
Costa Rica - 57 35 8 15 42 43
Reptblica Dominicana 59 37 4 32 35 33
Venezuela 45 39 16 23 43 34

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, sobre la base de cifras del Banco Mundial, Social
Spending in Latin America: The Story of the 80s, Informe N® 8450, Washington, D.C., 18 de diciembre de 1990.

un rendimiento equivalente a un tercio del
alcanzado por alumnos provenientes de
los grupos de mayores ingresos. En
Uruguay, estas mediciones muestran que
la diferencia entre ambos grupos llega a
ser hasta de cuatro veces.* Segin un
estudio realizado en seis paises de la
regién, el nivel de rezago escolar estd
estrechamente vinculado al nivel de
ingresos del hogar y afecta entre una
cuarta parte y la mitad de los nifios del
primer cuartil de ingresos, segun el pais y
la zona de residencia.?®> Adem4s, existen
indicaciones de que las desigualdades
entre los logros educativos de distintos
estratos socioeconémicos tendieron a
aumentar durante los afios ochenta y se ha
observado, asimismo, una creciente
correlacién entre la capacidad de
aprovechamiento de la oferta educativa y
el nivel de ingreso.?*

il) Creciente desequilibrio rural/urbano.
El hecho de que el acceso a la educacién
pablica gratuita o subsidiada no haya
podido ser equitativo, ni haya sidojusta la
distribucién de sus beneficios, ha
perjudicado especialmente a la poblacién

rural latinoamericana y caribefta. En
general, su acceso y los beneficios que ha
recibido han sido muy inferiores a su peso
en la poblacién; en cambio, los empleados
y profesionales logran apropiar una parte
de esos servicios muy superior a su
representacién’ demogréfica. Un estudio
reciente muestra que los hijos de
empleados y profesionales reciben, en
promedio, cinco veces mas beneficios
educativos que la poblacién rural. 25

En América Latina y el Caribe,
durante los afios ochenta, las disparidades
de base geogréifica parecen haberse
tornado incluso mas decisivas que las de
base social. Asi, por ejemplo, en Brasil y en
Venezuela las tasas de asistencia escolar
de los nifios del primer cuartil de ingresos
(pobres) en los centros urbanos fueron
similares 0 aun mayores que las de los
nifos del cuarto cuartil (ricos) en las zonas
rurales. En ambos paises, el acceso a la
educacién preescolar fue dos veces mayor
en las ciudades y la tasa de inasistencia
correspondiente a la educacién basica, tres
veces menor, en comparaciéon con los
sectores rurales.?® Cabe sefialar que esta

22 CEPAL, Oficina de la CEPAL en Montevideo, Qué aprenden y quiénes aprenden en las escuelas de Uruguay:
los contextos sociales e instituticionales de éxitos y fracasos, Montevideo, 1990,

23 CEPAL, La equidad en el panorama..., op. cit,
24 CEPAL, La juventud latinoamericana..., op. cit.

25 A. Mingat y Jee-Peng Tan, “Who profits from the public funding of education: A comparison of
world regions”, Comparative Education Review, vol. 30, N® 2, mayo de 1986, pp. 260 a 270.

26 CEPAL, La equidad en el panorama..., op. cit.
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comparacién no toma en cuenta las
diferencias de calidad de la educacién
impartida en los distintos lugares, que
agudizan todavia més las desigualdades
de la distribucién geogréfica de la
educacién. (Véase el cuadro I1-5.)

En efecto, los problemas de calidad de
la educacién basica se agravan en el
contexto rural, donde se registran
mayores niveles de repeticién (que en
algunos casos llegan hasta 60% en el
primer afio de primaria), y de desercién,
especialmente de desercién temporal.
Tales dificultades reflejan, por una parte,
cierta inadecuacién de la oferta educativa
alas condiciones rurales y, por la otra, una
demanda rural que atribuye limitada
utilidad a una educacién que no sea
estrictamente elemental.

Sin embargo, los problemas de la
oferta educativa son todavia mas agudos,
como lo demuestra ampliamente la
informacién disponible.?” Basta citar los
factores mas adversos: el curriculo
obligatorio de la educacién bésica es
diseitado en las ciudades y resulta

completamente inadecuado para los nifios
del medio rural, especialmente los de
origen indigena con limitado o nulo
conocimiento del espaiiol; la escasa
compatibilidad entre vacaciones escolares
y periodos de alta demanda de mano de
obra en el campo, que contribuye a la
desercién temporal y a los bajos resultados
educativos; la falta de preparacién de los
instructores, particularmente notoria en el
campo, de lo cual resulta que la
proporcién de maestros sin titulo suele ser
entre un tercio y 50% superior al promedio
nacional; se han multiplicado las escuelas
de ensefianza simultanea de varios grados
sin que los instructores hayan recibido la
debida preparacién en esta modalidad
educativa; la mejoria del transporte ha
tendido a agravar la desvinculacién entre
la comunidad rural y los maestros,
quienes frecuentemente ya no residen ni
permanecen en el pueblo o villorrio donde
se encuentra la escuela, lo que reduce atin
mas su compromiso con la problemaética
especifica del lugar.

Cuadro II-5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE 15 ANOS
Y MAS SEGUN ANOS DE ESTUDIO APROBADOS Y ZONA DE RESIDENCIA

(Porcentajes; alrededor de 1987)

Poblacién urbana Poblacion rural
0-3 46 7y 03 46 7y
mas , mas

Poblacién total
Brasil 31 30 39 - 66 26 -8
Costa Rica 13 28 59 28 48 - 24
Guatemala 43 15 42 83 13 4
Panama 11 27 62 33 41 26
Poblacién de 15-19 afios
Brasil 19 39 42 52 37 11
Costa Rica 5 24 71 : 10 59 N
Guatemala 25 29 46 ' 66 26 8
Panama 3 20 77 9 44 47

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, sobre la base de cifras de CEPAL, La juventud
latinoamericana en los arios achenta : igualdad de oportunidades en educacién y emples (LC /R 960), Santiago de Chile,

13 de mayo de 1991, anexo estadistico.

27 CEPAL, Educacion y transformacion productiva con equidad en la agricultura. Problemas y propuestas
(LC/R.1084), Santiago de Chile, 11 de noviembre de 1991; UNBSCO/OREALC, Situacidn educativa ...,
op. cit,; y E. Lockheed y A. Verspoor, Improving Primary Education..., op. cit.
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Los intentos de solucién se han
orientado més frecuentemente hacia la
expansién cuantitativa (apertura de
nuevas escuelas, incorporacién de
docentes, incremento de los recursos
destinados a comedores escolares o a
distribuciéon de ropa al alumnado), que
hacia la elaboracién y ejecucién de
programas de atencién especial. En los
casos en que esto ha ocurrido, sus
resultados rara vez han sido evaluados y
difundidos en forma sistematica.

En resumen, la expansién de la oferta
educativa en las zonas rurales debe
analizarse con cierta cautela. Por un lado,
se elevé considerablemente el porcentaje
de poblaci6én con alguna educacién formal
y se redujo el analfabetismo, lo que ha
significado una importante transfor-
macién cultural del mundo rural. Sin
embargo, entre los jévenes rurales de 15a
19 afios de edad se registran todavia altos
porcentajes (hasta superiores a 50% en
Brasil y Guatemala, por ejemplo) que sélo
han cursado entre 0 y 3 afios de educacién
primaria y que, por lo tanto, deben ser
considerados analfabetos funcionales, si
no analfabetos absolutos. (Véase el cuadro
II-5.) En todos los paises sobre los cuales
se dispone de informacién, la escolaridad
de alrededor de 50% o mas de los jévenes
rurales alcanza apenas a seis afos de
educacién bdsica o menos, nivel
considerado como minimo para adquirir
el manejo de ndmeros necesario para
utilizar eficazmente las nuevas
tecnologfas.?8 (Véase el recuadro I1-4.)

A su vez, las diferencias entre j6venes
rurales y urbanos en cuanto al acceso a la
educacién posprimaria parecen haber
aumentado en la mayoria de los paises, en
tanto que se han reducido levemente s6lo
en unos pocos. (Véase el cuadro II-5.) Para
asistir a la escuela secundaria, los j6venes
rurales generalmente tienen que ir a un

centro urbano de tamafio intermedio. Esto
significa desplazamientos diarios, a veces
a gran distancia, o encontrar un albergue
temporal en la ciudad; ambas alternativas
tienen un costo que esté fuera del alcance
de la mayoria de la poblacién rural.?®
Ademds, muchos de los jévenes rurales
que logran asistir a la escuela secundaria
no regresan al campo o a su pueblo de
origen. Se produce asi una especie de
éxodo interno de cerebros, incentivado
por la falta de adecuacién al medio rural
de las materias ensefiadas y por la
ausencia de perspectivas ocupacionales en
ese sector. No obstante, se ha podido
observar que si bien los més instruidos
tienden a emigrar, esa inclinacién se
reduce en la medida en que aumenta el
grado de modernidad de la regién de
origen 3

iii) E! acceso de las mujeres a la
educacién. Los logros recientes de las
mujeres en cuanto a acceso a la educacién
son notables, aunque su efecto en términos
deinsercién laboral y de niveles deingreso
haya sido menor que lo esperado. (Véase
el cuadro II-6.) En la actualidad, més de la
mitad de las mujeres de 15 a 19 afios de
edad ha completado la educacién
primaria o més, proporcién que duplica la
de mujeres de 45 afios y més con un nivel
educativo similar (51% y 24%,
respectivamente). Esto ha compensado su
anterior atraso relativo con respecto a los
varones, de los cuales menos de la mitad
alcanza un nivel de educacién similar
(49% en el grupo de edad de 15 a 19
anos).®! El acceso de las mujeres a la
ensefianza postsecundaria también se ha
incrementado durante las dltimas
décadas, al punto que, en 1985, alrededor
de 45% de los estudiantes matriculados
eran mujeres, en comparacién con 42%
diez afios atrés.

28 CEPAL, Educacién y transformacién productiva..., op. cit, y La juvéntud latincamerica..., op. cit.

29 CEPAL, Educacién y transformacion productiva ...

, op. cit.

30 Daniel Cotlear, “Los efectos de la educacién en la product1v1dad agricola”, Revista de la planificacion
del desarrollo, N® 19 (ST/ESA 1209), Nueva York, 1989. Publicacion de las Naciones Unidas, N®de venta:

S.89.1L.A.2.

31 Ademas, las tasas de repeticion de las mujeres no muestran diferencias netas con respecto a los

resultados del total de la poblacién.
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Cuadro II-6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE 15 ANOS Y MAS
SEGUN NIVEL DE EDUCACION ALCANZADO, GRUPO DE EDAD Y SEXO

(Porcentajes; alrededor de 1980)

15-19 afios -20-24 aiios 45 y mas Total
Hom. Muj.  Hom. Muyj. Hom. Muj.  Hom. Muj.
Sin escolarizacién 12.8 118 13.0 13.8 311 375 198 23.1
Primaria completa 492 50.6 53.1 527 26.1 238 410 392
Secundaria completa
e incompleta 324 325 29.6 29.9 8.8 89 202 20.2
Postsecundaria 2.3 2.6 8.5 7.5 4.0 18 6.5 4.6

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDIde Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacion de la UNESCO para

América Latina y el Caribe, sobre la base de E. Schiefelbein y S. Peruzzi, "Oportunidades de educacién para
la mujer. El caso de América Latina y el Caribe”, Boletin del Proyecto Principal de Educacién en América Latina y
el Caribe, N® 24, Santiago de Chile, abril de 1991, cuadro 3.

No obstante estos progresos, los
indicadores disponibles denotan que el -
acceso de las mujeres a la educacién es
todavia insuficiente en varios paises de la
region, como Bolivia, Guatemala, Pert Y
en menor medida, en Ecuador, Haiti,
México y Panama. Estos paises son ahora
los tdnicos en los cuales el perfil
educacional de las mujeres jévenes no es
similar o supenor al de los hombres de la
misma edad.’? A su vez, en Brasil, Chile,
Ecuador, México y Per, la proporcién de
mujeres en la matricula postsecundaria
total era inferior a la mitad. ,

Por otra parte, la distribucién de las
mujeres segan areas de estudio ha
cambiado poco; al igual que en los paises
industrializados, una gran proporcién de
ellas se concentra en carreras cuyo
ejercicio permite horarios mas flexibles o
es méis compatible con una mayor
dedicaci6n a las tareas del hogar, y donde
existe un menor riesgo de discriminacién
en los salarios segtin el sexo. Esto puede
atribuirse, ademés, a la persistencia de
ciertas practicas pedagdgicas discrimi-
natorias. (Véase el recuadro 11-5) Asi, si
bien la proporcién de mujeres en carreras
de la rama de ingenieria aument6 8 puntos
porcentuales, su participacion sigue

siendo minoritaria (18%) y en ningtin pais,
a excepcién de Cuba, alcanza a un tercio
de la matricula. En cambio, el porcentaje
de la matricula femenina en areas de las
ciencias sociales y la pedagogia oscila
entre 60% y 70%.

Finalmente, a pesar de sus notables
avances en materia de educacion, las
mujeres todavia enfrentan problemas
para lograr una participacién
proporcional de las oportunidades de
empleo. En el sector educacional, por
ejemplo, las mujeres tienen menores
oportunidades de llegar a ocupar los
cargos de mayor jerarqufa académica o
administrativa; asi lo demuestra el hecho
de que mientras la casi totalidad de los
docentes de nivel preescolar son mujeres,
en el nivel primario constituyen alrededor
de tres cuartas partes, en el nivel
secundario cerca de la mntad y sélo un
tercio en el nivel superior.3® En general, a
las mujeres se les exigen mas afos de
educacién que a los hombres para lograr
acceso a las mismas ocupaciones, a la
misma edad. En efecto, la ensefianza
secundaria o superior se perfila cada vez
mas como el Gnico medio que permite alas
mujeres obtener trabajos més productivos.
Sin embargo, ello no se traduce,

32 E. Schiefelbein y Sonia Peruzzi, “Oportunidades de educacién para la mujer: el caso de América
Latina y el Caribe”, Boletin Proyecto Principal de Educacibn de América Latina y el Caribe, N® 24,

UNESCO/OREALC, Santiago de Chile, abril de 1991.
33 E. Schiefelbein y S. Peruzzi, “Oportunidades de educacion...”

op. cit.
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necesariamente, en mayores ingresos. En
efecto, aunque la diferencia de ingresos
entre hombres y mujeres se redujo
levemente durante los afios ochenta, se
amplié entre hombres y mujeres jévenes
con similar nivel educacional. En
promedio, la discriminacién salarial
observada equivale a alrededor de cuatro
afios de educacién formal, aunque la
disparidad tiende a disminuir en la
medida en que aumenta el nivel
educacional. En este contexto, el mayor
nivel educativo de las mujeres les permite,

34 CEPAL, La equidad en el panorama..., op. cit.

a la vez, aumentar su nivel de ingreso
potencial y reducir la discriminacién.

e) La evolucién educativa de América
Latina en una perspectiva
internacional

La comparacién entre la situacién
educativa de América Latina y la de
algunos paises del sur de Europay del este
de Asia, que en las dGltimas décadas
atravesaron por procesos de
industrializacién y modernizacién
acelerada, aporta algunas conclusiones
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interesantes. En el caso del sur de Europa
se ha seleccionado a Espana, Italia y
Portugal y en el este de Asia, Corea, Japén
y Tailandia. Las comparaciones sebasarén
en un reducido nimero de variables, que
permiten determinar las grandes
diferencias entre los resultados de las
estrategias seguidas en unos y otros casos.

El cuadro II-7 presenta la informacién
sobre tasas de escolarizacién en los tres
niveles del sistema educativo formal para
los afios 1975 y 1987. Con respecto a la
ensefianza primaria, su expansion refleja
el gran esfuerzo realizado por todos los
paises desde antes de los afos indicados.
Sin embargo, en el caso de América Latina
todavia existe un grupo de paises
-representado en el cuadro por Brasil y
Guatemala- en los que no se ha
completado el proceso de incorporacién
de toda la poblacién a la escuela primaria.
Este grupo comprende paises cuyos
niveles de complejidad en el &mbito de la
produccién son relativamente bajos, como
Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras y Reptblica Dominicana, y un
pais con altos requerimientos productivos
y de gran significaci6én demogréfica y
econ6émica, Brasil. Si bien el retraso de los
paises del primer grupo puede estar

asociado a la debilidad de su proceso de
desarrollo y a las restricciones financieras
del sector piiblico, en el caso de Brasil esta
explicacién no resulta satisfactoria y las
razones, al parecer, derivan fundamen-
talmente del caracter concentrador y
excluyente de los patrones de desarrollo
adoptados.

En relacién con la ensefianza
secundaria, la diversidad de situaciones es
significativamente mayor que en los otros
niveles, Corea y Japon en Asia y Espaia e
Italia en Europa, ya practicamente han
alcanzado la universalizacién de la
educacidén secundaria. Portugal y
Tailandia, en cambio, se asemejan mas a
los paises de América Latina en los que la
expansién no ha sido tan intensa. En todo
caso, esta informacién pone de manifiesto
que una vez satisfecho el objetivo de
universalizar la ensefianza bdésica, la
demanda de acceso a la ensehanza
secundaria asume proporciones cercana
a la universalizacién. '

Las tasas de escolarizacién en el nivel
superior, en cambio, muestran una mayor
homogeneidad en todos los paises,
independientemente de sus niveles de
desarrollo econémico e, incluso, de la
amplitud de la base de su sistema

Cuadro II-7

TASAS NETAS DE ESCOLARIZACION PARA LAS ENSENANZAS
PRIMARIA, SECUNDARIA Y TERCIARIA

(Porcentajes)
Primaria Secundaria Terciaria

Paises

1975 1987 1975 1987 1975 19872
Argentina 96 42 27 41
Brasil 71 84 b 9 15 b 11 11
Chile 94 90 34 56 ° - 16 18
Ecuador 78 28 27 29
Guatemala 53 58°¢ 10 13 € 4 9¢
México 98 100 33 44 4 11 16
Venezuela 81 89 35 44 18 27
Japén 99 100 95 25 30
Corea 99 99 52 10 36
Tailandia ? 84 95 25 28 4 16
Ttalia ? 105 95 71 75 26 26
Espafia 100 100 d 63 20 32 4
Portugal 91 100 29 37 11 14

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de informacion oficial. :

*Tasabruta. °1988. ~ <1980 41986
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educativo. Esto confirma la hip6tesis
acerca del carécter polarizado de la
expansién educativa de América Latina.
En sintesis, esta comparaci6én inter-
nacional permite sostener que la
expansién educativa en América Latina se
produjo con altos niveles de exclusién en
la base del sistema y con menores recursos
y demandas del sector productivo.

El cuadro II-8 contiene informacién
sobre el ritmo de crecimiento del nimero
de escuelas, docentes y alumnos en los
distintos niveles educacionales. Ello
reviste un interés especial por cuanto
permite apreciar la importancia del factor
demogréfico en las demandas de
universalizaciéon de la educacién y de
mejoramiento de su calidad. También
demuestra que en Corea, Espafia, Italia y
Jap6n se ha universalizado la cobertura de
la ensefianza primaria, pero esté
disminuyendo la cantidad de alumnos
que ingresan al sistema. Este menor
ntimero de alumnos es atendido por una
creciente cantidad de docentes y, en los
dos paises asidticos, de establecimientos.

En América Latina, en cambio,
mantener la cobertura de la ensefianza
bésica supone seguir incrementando la
capacidad para atender a los nuevos
miembros de la cohorte de edad. No cabe
duda de que existe una interrelacién muy
estrecha entre el desarrollo de la
educacién y los cambios en las tendencias
demograficas. Mientras estas Gltimas
determinan la demanda potencial que el
sistema educativo tiene que atender,
debido a su efecto sobre la estructura de
edades de la poblacién, la educacién ha
desempefiado un papel clave en el proceso
de transicién demogréfica, al influir en el
descenso de la mortalidad y de la
fecundidad, en los patrones de
nupcialidad y en las transformaciones de
la estructura, tamario y composicién de las
familias; asimismo, dentro de cada estrato
social, ha inducido cambios en las
aspiraciones y estrategias de sus
miembros con respecto a la educacién.
(Véase el recuadro II-6.) Las cifras del
cuadro II-8 también muestran, sin
embargo, que este efecto no ha tenido la
misma intensidad en todos los paises dela

Cuadro II-8

INDICADORES CUANTITATIVOS DE LA EXPANSION DEL SlSTEMA EDUCATIVO
EN ALGUNOS PAISES SELECCIONADOS

(Porcentajes; tasas de crecimiento entre 1975 y 1987)

Enseh de pri d Ensefianza de Ensefianza de
nsenanza ce primer grado segundo grado tercer grado
Alumnos Abamnos.por . Alumnos Alumnos
Estableci- Personal maestro Personal ¢ Personal t
mientos docente Malr- docente MAtT: qocente matri-
culados 1975 1987 - culados culados
Argentina 18 287 374 18 19 62.1 59.4 26.0 31.7
Brasil 45 22.0 34.1 22 24 67.6 67.7 31.0 439
Chile 0.1 47 128 18 19 409 55.0 1.6 4.7
Ecuador 208 80.7 49.8 38 31 128.5 112.3 84 55.7
Guatemala 385 734 75.1 35 . 35 172.5 1429 115.7 126.7
Meéxico 42.3 80.9 28.8 45 32 128.6 131.6 167.3 139.3
Venezuela 118 61.5 36.6 30 24 65.6 58.1 86.4 874
Japén 11 115 -1.3 26 23 340 30.8 5.1
Corea 1.5 22.6 <139 52 35 89.2 55.0 53.0 384.8
Tailandia -19.2 46.0 6.0 28 20 180.8 76.7 61.7 42.2
Espana 48 6.6 28 26 15.8 46.2 64.3 17.0 -
Italia -19.8 83 -30.3 19 14 95 22.1 74.6
Portugal 28 233 .26 20 17 244 82.7 36.4

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

 Universidades e instituciones equivalentes.
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regién. La presién demogréfica se ha visto
considerablemente agravada, ademés, por
la ineficiencia del sistema educativo, que
provoca altas tasas de repeticién e
incrementa el nimero de alumnos de
educacién basica cuyas edades son
superiores a las normales.

En los niveles secundario y terciario, a
diferencia del primario, todos los paises
estdn enfrentando fuertes demandas
cuantitativas. El caso de Corea es, desde
este punto de vista, el mas destacado:
logr6, en poco més de una década,
quintuplicar practicamente el niimero de
alumnos de ensefanza superior. La
diferencia entre los paises radica en el
contexto en el cual tienen lugar estos
procesos de expansién cuantitativa.
Mientras en el caso de los paises asiaticos
y europeos la expansién se produce luego
de haber cumplido el objetivo de la
universalizacion de la educacién bésica y
en un contexto de relativa abundancia de
recursos financieros, en América Latina,
en cambio, se produce con metas no
logradas en la base y en el marco de una
fuerte crisis financiera y de una
significativa reduccién tanto del gasto
pablico en educacién como de la
capacidad de las familias para asumir este
gasto en forma privada.

2. El esfuerzo regional en materia de
investigacion y desarrollo
cientifico y tecnolégico

La situacién actual de la produccién de
conocimientos cientificos y tecnol6gicos
en América Latina y el Caribe se puede
describir a partir de cuatro caracteristicas
bésicas: esfuerzo insuficiente, persistente
heterogeneidad regional, concentracién
del gasto en sectores de limitado potencial
competitivo y predominio de una ciencia
académica.

a) Lainsuficiencia del esfuerzo y de los
resultados alcanzados

A pesar de los esfuerzos realizados en
la regién durante los afios sesenta y
setenta con el fin de incrementar las
capacidades cientifico-tecnolégicas y que
se reflejan en el aumento del niimero de
investigadores y del monto de recursos
destinados a ese objetivo, la insercién de
América Latina en el panorama mundial
de generaci6bn y utilizacién de
conocimientos contintia siendo
extremadamente precaria. (Véase el
cuadro I1-9.) La contribuci6n de la regién
al total mundial disminuye a medida que
aumenta el valor intelectual incorporado a
las distintas variables, y la situacién es
especialmente grave en cuanto a recursos
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Cuadro [1-9

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
GRAVITACION ECONOMICA Y
TECNOLOGICA, ALREDEDOR DE 1985

(Participacién porcentual en el total mundial)

Poblacién 83
Producto interno bruto 6.0
Producto manufacturero 6.0
Bienes de capital 32
Ingenieros y cientificos 25
Exportacién de manufacturas 18
Recursos gastadoé en 1&D 13
Autores cientificos 1.3

Fuente: F. Fajnzylber, Industrializacién en América Latina:
de la "caja negra™ al "castllero vacfo". Comparacitn
de patrones contempordneos de industrializacion
(LC/G.1534-P), serie Cuadernos de la CEPAL, N? 60,
Santiago de Chile, 1990. Publicacién de las
Naciones Unidas, N? de venta: $.89.11.G.5, cuadro 11.

destinados a investigaci6n y desarrollo y
al nimero de autores cientificos.

En una comparacién a nivel
internacional (véase el cuadro II-10), a
finales de los afios ochenta la regién
muestra un importante atraso, no s6lo con
respecto a los paises de la OCDE en su
conjunto y a los paises del sur de Europa,
sino también a las nuevas economias
industrializadas del este de Asia.

La participacién porcentual de los
gastos en investigacion y desarrollo en el
PIB de América Latina y el Caribe equivale
~ sblo a un quinto de la proporcién que se
les destina en la OCDE, y apenas a un tercio
con respecto a las nuevas economias
industrializadas de Asia. El rezago de la
regién en cuanto al niimero de ingenieros
y cientificos por habitante, asf como en el
monto de los gastos de investigacién y
desarrollo por niimero de cientificos,
también resulta preocupante. Esta tiltima
variable indica que, en promedio, un
cientifico de la regi6n trabaja con recursos
financieros inferiores a un tercio delos que
dispone uno de un pafs desarrollado. Por
su parte, la menor cantidad de cientificos

e ingenieros por habitante parece deberse
més a la escasa proporcién de graduados
universitarios en la poblacién (156
graduados por cada cien mil habitantes,
frente a 592 en los pafses mads
desarrollados y 478 en los del este de Asia),
pues la participacién de ingenieros y
cientificos en el total de graduados en la
regién (19.5%) es similar a la que se
registra en el este de Asia e incluso
superior a la de los paises de la OCDE.

La evolucién del comercio exterior de
la regi6n es un indicador de este rezago.
(Véase el cuadro 1I-11.) Si bien el
coeficiente de exportacién con respecto al
valor bruto de la produccién de los
principales sectores portadores de
progreso técnico (bienes de capital, como
magquinaria eléctrica y no eléctrica, y
equipo de transporte), haaumentado en la
region entre 1970 y 1988, su nivel contintia
siendo notoriamente inferior al de las
nuevas economias industrializadas de
Asia y los paises de mayor desarrollo del
sur de Europa. Por otra parte, a diferencia
de esas regiones, en América Latina se ha
producido una reduccién del coeficiente
de importacién de esos bienes de capital
que no responde a un esfuerzo de
sustitucién eficiente de importaciones,
sino més bien a la recesién generalizada de
los afios ochenta. ’ ‘

El descenso de las importaciones de
bienes con un alto contenido de progreso
técnico es especialmente grave; entre 1979
y 1989, la reduccién de las importaciones
de bienes de tecnologia avanzada fue
superior a la contraccién general de las
importaciones de la regién desde los
paises de la OCDE (-42% y -35%,
respectivamente). La menor incorpo-
racién de bienes de elevado contenido
tecnoldgico ha debilitado la base misma
sobre la que tendran que desarrollarse las
ventajas competitivas regionales. El
esfuerzo de la década de los noventa no
s6lo deberd tratar de igualar el ritmo de
modernizacién de los competidores, sino
también de recuperar parte de la posicién

- relativa perdida con respecto, por

ejemplo, al este de Asia, cuyas

~ importaciones de alta tecnologia crecieron

mas de 60% durante la década de 1980.
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Cuadro II-10
INDICADORES DE CIENCIA Y TECNOLOGIA EN GRUPOS DE PAISES SELECCIONADOS
' (Diversos afios entre 1988 y 1990)

L Paises NEI - Paises del
Indicador ' ‘?;‘tér icq dela,  deleste sur de
na OCDE de Asia € Europa
Gastos en I&D / habltante (délares) 10 448 23 44
Gastos en 1&D/PIB ( 0.5 2.5 14 1.0
Gastos enl&D/i mgemeros y cientificos (délares) 34 858 141 861 50160 60647
Ingenieros y cientificos/100.000 personas PEA | 99 650 115 185
Graduados universitarios/100.0 habitantes ¢ 156 592 478 . 191
Graduados en mgemena y tecnologia/
‘aduados universitarios %%} p 19.5 15.6 19.6 17.5
astos en 1&D por origen (%) °
g Sector publico , 78.8 43.1 35.6 464
Sector empresarial 10.5 52.5 61.4 495
Fondos del exterior 34 0.4 2.9 3.9
1v Otros 73 4.0 01 0.2
Gastos en 1&D por actividad (%} :
1) Investigacién fundamenta 209 14.1 211 19.0
ii) Investigacién aplicada 524 265 304 39.7
iii) Desarrollo experimental 26.7 59.5 48.5 412
Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa, sobre la base de informacién OfIClal
? Paises de ALADI m4s Cuba. ° Excluye a Espafia, Grecia, Portugal, Turquia y Yugoslavia. € Nuevas economias

industrializadas. Incluye a Hong Kong, Corea, Singapur, Flllpmas y Tailandia. d Incluye a Espaiia, Grecia,
Portugai Turqufa y Yugoslavia. ~ *Datos para mediados de los afios ochenta. *Los datos no incluyen a Turquia.
8Incluye sélo a Argenlma, Cuba, México y Venezuela; Espaiia y Portugal; y el Grupo de los Siete, excepto Canadé, en
sus respectivas regiones.

Cuadro II-11

INDICADORES DE INTENSIDAD TECNOLOGICA EN EL COMERCIO EXTERIOR
. EN GRUPOS DE PAISES SELECCIONADOS

(Porcentajes)
Exportacion/ vBP Importacién/ vep
1970 1980 1988 1970 1980 1988

Maquinaria no eléctnca :

América Latina? 6.6 .90 155 105.3 61.6 49.0

NEI del este de Asia® 277 393 990 452.7 167.3 163.3

Paises del sur de Europa © 20.0 215 36.3 149.6 654 114.1

Paises de laOCDE® 23.0 335 348 160 215 28.4
Magquinaria eléctnca .

América Latina ® 31 44 6.7 347 362 26.7

NEI del este de Asia® 231 635 59.5 1095 66.4 494

Paises del sur de Europa € 116 139 208 28.9 235 45.5

Paises de la OCDE 127 20.0 211 9.3 151 20.1
Equipo de transgorte ‘
América Latina 09 49 123 - 227 214 134

NEI del este de Asia® 9.1 289 309 95.5 68.2 302

Paises del sur de Europa €125 179 26.2 389 245 36.3

Paises de la 0cDE ¢ 18.5 27.1 25.8 12.5 182 214

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, sobre la base de cifras oficiales.

2 Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Panamd,
Perti, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. ® Corea, Filipinas, Malasia, Singapur y Tailandia.
¢ Espafia, Grecia, Israel, Porturgal, Turquia y Yugoslavia. 9 Repiblica Federal de Alemania, Australia, Canads,
Dinamarca, Estados Umdos, Finlandia, Francia, Italia, Jap6n, Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos, Reino Unido
y Suecia.
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b) La persistente heterogeneidad regional

Las diferencias
tecnolégico entre los paises de América

Latina y el Caribe son comparables alas de

la regién en su conjunto con respecto a los
paises desarrollados y a los mas dindmicos
del este de Asia. La heterogeneidad
estructural, diagnosticada ampliamente
por la CEPAL ya desde los afios sesenta,® se
manifiesta con claridad en la relacién
gasto en investigacién y desarrollo por
habitante y en la participacién del total de
tales gastos en el PB. (Véase el cuadro
II-12.) Si bien entre el comienzo y el final
de la década de los ochenta el esfuerzo de
algunos pafses aumenté considerable-
mente, las diferencias entre los mas
avanzados y los més rezagados de la regién
son habitualmente del orden de cinco auno,
¢ incluso de mds de veinte a uno, en casos
extremos. La informacién disponible sobre
el nimero de cientificos e ingenieros activos
en labores de investigacién y desarrollo
denota también una fuerte concentracién en
Argentina, Brasil, Colombia, Cuba, Chile,
México y Venezuela.

¢} Concentracién de los esfuerzos en
instituciones académicas

En la regi6n, una proporcién cercana a
75% de la capacidad de investigacion y
desarrollo se concentra en las principales
universidades, que cuentan con el mayor
ntmero de investigadores activos en las
diversas disciplinas de las ciencias basicas,
la ingenieria y las ciencias sociales. Entre
1980 y 1985, habia en América Latina
alrededor de 90 mil cientificos e ingenieros
trabajando en 4reas de la ciencia y la
tecnologia. De ellos, la mayoria laboraba en
el &mbito llamado de la ciencia académica,
una proporciéon menor, diferente en cada
pais, en el dela ciencia gubernamental y una
minoria —insignificante, desde el punto de
vista de su nimero- en el sector privado.
(Véase el cuadro I1-10.)

La notoria debilidad de los esfuerzos
de la empresa privada en términos de

del esfuerzo |

ciencia y tecnologia determina que la
participacién del gasto en desarrollo
experimental en el total que se destina a
investigacién y desarrollo en la regi6n
(26.7%) sea menor que en los paises
desarrollados (59.5%) o en las econom{as
mas exitosas del este de Asia (48.5%). Un
menor desarrollo experimental entraiia un
menor dinamismo en la incorporacién de
nuevos bienes y de procesos productivos
mas modernos, lo que explica los
modestos resultados obtenidos en
términos de competitividad mternac:onal
que ya se han sefialado.

d) Concentracion del esfuerzo en pocos
sectores econémicos y dreas
cientificas

A nivel regional, la investigacion y
desarrollo se concentra basicamente en el
sector de agricultura, silvicultura y pesca,
en tanto que el esfuerzo de la industria
manufacturera es mucho menor. (Véase el
cuadro II-13.) Si bien tal especializacién
refleja en parte las ventajas competitivas
delaregién, su efecto es limitado enlo que
se refiere a competitividad internacional y
a la penetracién creciente en mercados de
bienes con alto valor agregado. Aunque
no se preconiza un sesgo indiscriminado
en favor de la industria, es innegable que
entre los bienes mas dindmicos de la
produccién y el comercio a nivel mundial
predominan las manufacturas no basadas
en recursos naturales y aquellas que los
transforman y procesan, 4reas en las que
el apoyo tecnolog1co estd muy rezagado
en la regién.

Desde el punto de vista de la
produccién cientifica por areas, ésta se
orienta principalmente hacia la biologia y
las ciencias médicas que, en conjunto,
representan cerca de 63% del total de las
publicaciones cientificas registradas
internacionalmente (mainstream science)
originadas en la region, lo que coincide
con la tendencia de la literatura cientifica
a nivel mundial.

35 Véase, por ejemplo, Anibal Pinto, “La concentracién del progreso técnico y de sus frutos en el
desarrollo latinoamericano”, Inﬂactén raices . estructurales, México, D.F., Fondo de Cultura

Econdmica, 1973.



68 EDUCACION Y CONOCIMIENTO: EJE DE LA TRANSFORMACION ...

Cuadro I1-12
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO

Porcentajes del PIB Délares per cépita

Inicio de Fines de Inicio de Fines de

los afios los aﬁosb los afos, los afios,

ochenta? ochenta ochenta ochenta
Paises grandes
Argentina 0.47 0.44 24.2 12.6
Brasil 0.58 0.61 93 143
Meéxico © 0.27 0.50 6.1 82
Paises Andinos
Bolivia 0.07 n.d. 1.1 nd.
Colombia 0.15 037 1.6 44
Chile 041 0.63 8.6 10.6
Ecuador 0.13 n.d. 15 n.d.
Pera 0.30 0.22 3.7 24
Venezuela 043 0.38 16.8 117
Otros paises sudamericanos
Paraguay 0.12 nd. 15 nd.
Uruguay 0.20 0.20 44 37
Centroamérica
Costa Rica 0.16 0.26 22 41
El Salvador 0.10 0.16 0.7 14
Guatemala 0.22 0.50 2.1 37
Honduras 0.10 n.d. 0.6 nd.
Nicaragua 0.10 nd. 0.7 nd.
Panama 0.18 nd. 33 nd.
Caribe :
Cuba 072 0.93 198 230
Jamaica 0.10 0.03 1.0 03
Repiblica Dominicana 0.35 nd. 0.7 nd.
Trinidad y Tabago 0.10 0.08 44 5.1

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologia, sobre la base de informacién oficial y de F. Sagasti
y C. Cook, "La ciencia y la tecnologia en América Latina durante el decenio de los ochenta”, Comercio Exterior,

vol. 37, N? 12, diciembre de 1987.
# Diversos afios entre 1978 y 1984,

® Diversos afios entre 1984 y 1990.

< ] -
Los datos para inicios de los afios

ochenta son estimaciones a partir del porcentaje del gasto en ciencia y tecnologia respecto del PiB.

La contribucién regional a la
produccién de publicaciones cientificas de
esta categoria es marginal % es generada
s6lo por unos pocos paises.” Asf, durante
el periodo 1973-1984, de un total mundial
acumulado de 3.4 millones de articulos
registrados internacionalmente, América
Latina y el Caribe aportaron alrededor de
35 mil articulos, o sea, apenas 1% de la
produccién mundial. Si bien, como se ha
observado muchas veces, tal tipo de

medicion no refleja adecuadamente la
magnitud real de la produccién cientifica
de los paises en desarrollo, ni su efecto
local,¥” sugiere una base para comparar el
desarrollo de la ciencia a este nivel entre
regiones y a lo largo del tiempo.

En este contexto, se ha registrado una
reduccién del namero de articulos
cientificos publicados en América Latina
en 1984, con respecto al inicio de esa
década, situacién que se podria atribuir a

36 Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Progreso econémico y social en América Latina, Informe 1988,

Washington, D.C., 1988.

37 En Lea Velho, “Indicadores cientificos na América Latina: antecedentes tedricos, experiencias
empiricas e proposta de estudos”, Bogota, Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo (cliD), 1988, inédito, se incluye una extensa bibliografia sobre el tema.
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- Cuadro II-13

DISTRIBUCION DEL GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO EN CINCO PAISES DE
AMERICA LATINA, POR SECTORES DE APLICACION

(Porcentajes)

Argentina.  Brasil Colombia CostaRica Venezuela
1980 1984 1982 1981 1980
1. Recursos naturales 71 46 9.9 64 7.8
2. Agricultura, caza, silvicultura y pesca 26.2 48.3 51.8 457 26.7
3. Minas y canteras 1.6 3.6 03 0.6 31
4. Manufacturas » 63 115 5.1 20 9.6
5. Energia 40 10.8 12.0 5.3 3.0
6. Vivienda 1.8 0.2 1.0 1.3 23
7. Transporte y telecomunicaciones : 18 2.0 0.5 02 13
8. Salud 20 52 9.5 15.1 22.5
9. Desarrollo social 179 10.2 6.6 19.2 143
10. Conocimientos basicos 34 36 nd. 42 29
11. Otros 79 - 33 - 6.5
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: F, Sagasti y C. Cook, "La ciencia y la tecnologia en América Latina durante el decenio de los ochenta”, Comercio

Exterior, vol. 37, N°® 12, diciembre de 1987, apéndice estadistico, cuadro 11.

la crisis econ6mica y, en particular, a la
contraccién de los recursos piblicos
destinados a investigacién y desarrollo.
Sin embargo, dado que se produjo un
descenso similar entre 1973 y 1977,
periodo en el que el gasto en investigacién
y desarrollo probablemente aumentd, es
preciso buscar una interpretaci6én més
completa.

La conjuncién de los cuatro factores
examinados configura un cuadro
preocupante sobre la magnitud del
esfuerzo que debe realizar la regi6n en
términos de incorporacién de progreso
técnico, en el marco de la actual revolucién
tecnolégica y de la consiguiente
agudizacién de la competencia.

3. La capacitacion y la educacion
de adultos

Los programas de educacién de adultosen
América Latina tienen tres componentes
distintos, pero complementarios entre si:
la alfabetizacién y los cursos de ensefianza
general para adultos, la capacitacién en las
empresas y la proporcionada por
institutos pablicos de formacién técnica.

a) Alfabetizacién y educacion de adultos

La lucha contra el analfabetismo
cumpli6é una etapa importante en 1985,
cuando por primera vez los avances en
materia de alfabetizacién superaron el
ritmo de crecimiento demogréfico. El
niimero absoluto de analfabetos, que
hasta esa fecha habia seguido
aumentando a pesar de la reduccién de las
tasas, se estabiliz6 y comenz6 a disminuir.
Se estima que en 1987 existian 42.7
millones de personas analfabetas en
América Latina y el Caribe, esto es,
alrededor de 16% de la poblacién de més
de 15 aiios de edad.

Los progresos mas importantes se han
logrado entre la poblaci6n joven. La tasa
de analfabetismo del grupo de 15a 19 afios
de edad (7%) alcanza a menos de la mitad
de la del grupo de 31 a 40 afios (15%), y a
un cuarto de la del de 41 afos y més. Enla
actualidad, el problema tiende a ser mas
agudo en seis paises de la regi6n (Brasil, El
Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras y
Repiiblica Dominicana), aun cuando
también existen serios problemas de
analfabetismo entrela poblaci6n indigena,
particularmente la femenina, de otros
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cuatro (Bolivia, Ecuador, México y Peri).
Cerca de la mitad de las personas
analfabetas de la regién se concentra en
Brasil, y de ellos més de la mitad vive en
centros urbanos.

Durante los altimos afios, la mayoria

de los paises de la regi6n realizaron por lo
menos una campafia importante de
alfabetizacién con una cobertura conjunta

de alrededor de 5 millones de personas.
(Véase el recuadro I1-7.) Los escasos datos
disponibles sugieren que las mujeres
aprovechan menos que los varones las
oportunidades ofrecidas por las campaiias
y otras modalidades no formales de
alfabetizacién; en efecto, 4% de las mujeres
de 25 a 34 afos de edad, comparado con
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6% de los varones, participaron en tales
programas.38 ,

Los progresos en la eliminacién del
analfabetismo absoluto permiten
concentrar ahora los esfuerzos y los
recursos en el problema del analfabetismo
funcional. Aunque resulta dificil medirlo
con precision, las perspectivas de la regién
a este respecto son especialmente
alarmantes. En 1980, practicamente 60%
de la poblacién mayor de 15 afios de edad,
y cerca de 50% de la poblacién joven (15a
19 afios) no habia completado su
educacién primaria, en tanto que los

resultados de los sistemas de medicién de

la calidad de la educacién y las tasas de
repeticién apuntaban a una concentracién
de carencias en torno del aprendizaje dela
lecto-escritura. : :

En efecto, tales carencias de
conocimientos bédsicos a menudo han
limitado el efecto de los servicios de
extensién agricola y de capacitacién
dirigidos a los trabajadores del sector

informal. Por otra parte, los recursos

disponibles para dichos programas han
disminuido drasticamente durante los
afios ochenta y en algunos paises incluso
han desaparecido los organismos publicos
que cumplian esa funcién, que ha debido
ser asumida por organizaciones no

gubernamentales y entidades privadas.:

(Véase el recuadro I1-8.)

En general, las evaluaciones de los
programas de alfabetizacién y de
educacién de adultos arrojan resultados
negativos: destacan lo limitado de su
alcance, los problemas de calidad y la
ausencia de actividades de postalfabe-
tizacion que aseguren la continuidad del
aprendizaje en forma sistemética.

Las dos deficiencias de los programas
publicos més frecuentemente mencionadas
son el predominio en su formulacién de
objetivos unilateralmente educativos, sin
una orientacién ocupacional ni hacia otros

temas basicos, como salud y vivienda, yla’
inadecuacién de los métodos pedagégicos
tradicionales a las necesidades de quienes
necesitan de estos programas, en su mayor
parte jévenes desertores de la escuela’
regular diurna ocupados en trabajos que
requieren poca calificacién. Los
programas de alfabetizacién que hacen
uso de los medios de comunicacién, en
particular de la radio, parecen dar
resultados positivos, pero esto suele ser
insuficiente por sf solo y, en general, no se
coordina con las demas acciones
realizadas en este campo.>® Con respecto
a los programas vocacionales, la creciente
participacién de las organizaciones no
gubernamentales ha permitido aumentar
su flexibilidad y, a veces, llegar a
segmentos de poblacién tradicionalmente
desatendidos, aunque a costas de una
mayor fragmentacién de los servicios
ofrecidos y de una escasa articulacién
entre programas formales y no formales.

b) La capacitacién en las empresas

Si bien en algunos paises
desarrollados la capacitacién en la
empresa  alcanza  dimensiones
significativas, la escasa informaci6n
disponible sobre esta actividad en-
América Latina y el Caribe apunta a una
magnitud més bien modesta. Segin un
estudio realizado en México a principios
de la década, las empresas dedican pocos
recursos a la formaci6n de su personal. En
efecto, 70% de las empresas encuestadas
declararon no tener una partida especifica
para capacitacién en sus presupuestos,
mientras que 22% le asignaba un monto
anual inferior a cinco mil délares.*® Esta
informacién concuerda con las
conclusiones de un estudio anterior, segtin
el cual las empresas mexicanas
capacitaban, en promedio, 10% de su
fuerza laboral, con un gasto anual inferior

38 E. Schiefelbein y S. Peruzzi, “Oportunidades de educacién...”, op. cit.

39 CEPAL, Educacién y transformacion..., op. cit,

40 Jorge Padua, Educacion, industrializacién y progreso técnico en México: un estudio de caso en la zona
conurbada de la desembocadura del Rio Balsas, México, D.F,, El Colegio de México, 1984.
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a los 30 délares por trabajador.*! Si estas
cifras fueran representativas de lo que esta
ocurriendo en las deméas economias de la
regién, el gasto en capacitacién de las
empresas latinoamericanas y caribefias en
el mejor de los casos, alcanzaria apenas a
0.5% del PIB.

Por otra parte, pareceria que la
mayoria de los escasos programas de
capacitacién se concentran en las
empresas mas grandes; ellas absorbieron
por ejemplo, 85% de las franquicias
tributarias otorgadas para tales
actividades en Chile en 1990. Aun en las
empresas grandes, sin embargo, no se

suele capacitar en forma sistemética. La
politica tradicional de formacién de
recursos humanos en la region parece ser
esporddica y de corto plazo, en el sentido
de que las empresas acostumbran
responder a las exigencias inmediatas de
la tecnologia mediante cursos especificos
de corta duracién y limitado alcance, en
vez de anticipar las futuras demandas de
calificacién. La principal justificacién de
ese enfoque es el riesgo de no recibir las
utilidades de la inversién en capital
humano, pues se puede perder el personal
capacitado en beneficio de competidores.
Es por ello que, en general, la mayoria de

41 Direccién General -del Empleo y Capacitacion Profesional, Investigacion sobre necesidades de

capacitacion, México, D.F., 1976, inédito.
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las empresas considera que corresponde
al gobierno y al sistema educativo formal
proporcionar servicios de formacién
profesional 42

En economias como las de la regién, el
resultado mas frecuente ha sido la
creacién de un circulo vicioso, ya que las
empresas lamentan, por una parte, el
insuficiente nivel profesional de sus
empleados, pero, por la otra, no gastan en
capacitacién por temor a no poder recoger
los frutos de su inversién. De ese modo, los
escasos programas de capacitacién que se
realizan son dirigidos a los empleados con
mayor nivel educativo (supervisores o
gerentes), mientras que, en general, los
operarios no calificados o semicalificados
“aprenden haciendo” y sélo reciben
capacitacién en el caso de que se
produzcan cambios sustanciales en la
tecnologfa de produccién. En este sentido,
los recientes cambios tecnolégicos y las
crecientes exigencias internacionales en
materia de calidad, parecen haber
inducido a las empresas de la regién mas
ligadas a los mercados externos a
incrementar sus actividades de formacién
de personal. Ello se ha traducido, en varios
paises, en la aparicién de un mercado muy
dindmico de servicios de capacitacién en
empresas, dedicados, en su mayor parte, a
actividades de comunicacién (idiomas,
computacién, etc.). No obstante, la poca
informacién disponible al respecto no
reflejaria una modificacién generalizada
de la tradicional visién empresarial con
respecto a la capacitacién. (Véase el
recuadro H-9.)

¢} Los institutos piblicos de
capacitacién

En América Latina y el Caribe se han
generalizado los institutos publicos de
capacitacibn como modalidad de
formacién que oficie de intermediaria
entre el sistema educativo formal y las

empresas. Surgieron alrededor de 1940 al
iniciarse la nueva fase de industrializacién
en laregién. La demanda de mano de obra
calificada desencadenada por ese proceso
no pudo ser absorbida por el sistema
educativo, orientado a satisfacer las
crecientes necesidades de educacién
regular de los j6venes. La finalidad
original de esos institutos fue suplir esa
carencia y dotar a los obreros, emigrados
frecuentemente del campo, de
calificaciones ocupacionales y habitos de
trabajo id6neos para la industria. En la
mayoria de los casos se aunaron con este
propésito la iniciativa publica y el apoyo
empresarial, tanto en el campo sustantivo
como financiero.

Los primeros institutos publicos de

- capacitacién de la regién surgieron en

Brasil, con la creacién del Servicio
Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAY)
en 1942 y del Servicio Nacional de
Aprendizaje Comercial (SENAC) en 1946.
Estos organismos pioneros, vinculados
estrechamente con el sector privado,
sirvieron de modelo para la mayor parte
de los institutos creados posteriormente
en los demas paises de la regién, sin
perjuicio de poseer distintas modalidades
institucionales de un pais a otro; por
ejemplo, el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) en Colombia, el
Instituto Nacional de Cooperacién
Educativa (INCE) en Venezuela, y el
Instituto Nacional de Capacitacién
Profesional (NACAP) en Chile, se
establecieron fuera del sistema educativo
y quedaron vinculados a los respectivos
ministerios del trabajo; en cambio el
Consejo Nacional de Educacién Técnica
(CONET) en Argentina y la Universidad del
Trabajo en Uru;;uay quedaron dentro de
dicho sistema.*

Las principales caracteristicas de los
institutos piiblicos de capacitacién en
América Latina han sido: su proximidad
al medio laboral, su financiamiento con

42 Jorge Padua, Educacidn, industrializacion..., op. cit. Es interesante observar que la mayor parte de los
trabajadores entrevistados para esa misma encuesta percibian que era la empresa, y no ellos, la que

recibia los beneficios de la capacitacién.

"43 Centro Interamericano de Investigacion y Documentacién sobre la Formacion Profesional
(CINTERFOR)/OIT, La formacién profesional en el umbral de los 90: un estudio de los cambios e innovaciones
en las instituciones especializadas de América Latina, Montevideo, septiembre de 1990.
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contribuciones de las empresas mediante
un impuesto sobre la némina salarial y su
frecuente manejo tripartito en que
participan representantes del gobierno, de
los trabajadores y de los empleadores.
Estas caracteristicas dotaron a estas
instituciones de una cierta autonomia,
estabilidad financiera y capacidad de
didlogo con el mundo laboral. El
desarrollo cuantitativo de los institutos

lleg6 a ser considerable, registrandose en
algunos paises cifras de matricula
equivalentes a un 4% (Brasil) y hasta un
12% (Venezuela) de la poblacion activa a
fines de los afios setenta.

Tras orientar primitivamente sus
esfuerzos a formar j6venes para ocupar
puestos en la industria, estos institutos
privilegiaron en una etapa ulterior los
objetivos de equidad, y ofrecieron
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capacitacién a quienes no habian tenido
acceso a la ensefianza formal y
promovieron programas sociales para los
excluidos del sector moderno de la
economia, mas alld de la capacitacién
laboral propiamente tal.

Los institutos ptblicos de capacitacién
consiguieron formar personal calificado
durante varias décadas y facilitaron la
formacién de diversos sectores de la
poblacién marginados del sistema
educativo. Sin embargo, se volvieron cada
vez més rigidos para responder a los
requerimientos de las empresas. En efecto,
dados los bajos niveles de exigencia que
tienen dichas instituciones por contar con
financiamiento cautivo, su administracién
sufri6 una burocratizacién progresiva, y
su vinculacién con el sector productivo
paso a limitarse a intercambios formales a
nivel de directorio, sin mayores
repercusiones sobre la decisién concreta
delos programas que debian desarrollarse
y ejecutarse. En general, se observé una
escasa capacidad de adaptacién de estos
organismos a las demandas cambiantes y
la evolucién del sector productivo, con la
consiguiente obsolescencia de los
programas y equipos y de los
conocimientos de los instructores.
Durante los dltimos aios, tales
dificultades se han acentuado por los
problemas de financiamiento que han
encarado las instituciones.

La crisis de los aiios ochenta ha ido
cambiando el entorno en que funcionaban
los institutos publicos de capacitacién. Los
recursos financieros disminuyeron debido
a las restricciones presupuestarias del
sector puablico; a la vez, las empresas
redujeron su demanda de personal
calificado, primero, porque mermé la
actividad econémica y luego porque
prefirieron obtener la capacitacién
necesaria en un mercado dindmico de
empresas privadas productoras de esos
servicios. En general, el agotamiento y
abandono del modelo de sustitucion de
importaciones ~que sirvié de base inicial
para el desarrollo de esos institutos—
agravo la crisis que sufrian. '

44 Ibid, cap. 1l

A raiz de esta situacion, varios de estos
organismos redujeron sus actividades,
cambiaron sus modalidades de
funcionamiento o desaparecieron. Asi,
por ejemplo, en Bolivia se cre6 una nueva
institucién, con un funcionamiento mas
flexible y directamente abocada a
responder a las necesidades de las
empresas (véase el recuadro 1I-10); en
Chile se privatizé la administracién del
INACAP, el cual pasé a autofinanciarse
mediante la venta de servicios a las
empresas. Varios otros institutos estan en
proceso de reforma y diversificacion,
incluyendo la provisién de servicios no
s6lo de calificacién laboral sino también de
apoyo a los cambios en la organizacién
productiva de las empresas y a las
decisiones relativas a la incorporacién
tecnol6gica 44

Sin embargo, dichos esfuerzos no han
logrado revertir globalmente la
declinacién progresiva de los institutos
oficiales de formacién profesional.
Apenas 2% de la fuerza laboral regional
asisti6 a cursos de estas instituciones en
1987, con una duracién media de 80 a 120
horas. Ello equivale a una capacitacién
promedio de dos semanas cada 50 aiios
para cada trabajador latinoamericano y
caribeiio. Bajo el supuesto, probablemente
optimista, de que las empresas realizan
por su cuenta un esfuerzo similar, sea en
el lugar de trabajo o en centros privados
externos, el trabajador promedio de la
regién recibe como méximo 4 o 5 semanas
de capacitacién a lo largo de su vida
laboral.

4. El fin de un ciclo

A pesar de los esfuerzos realizados en el
periodo de posguerra para desarrollar
sistemas nacionales de educacién,
capacitacion, e investigacion cientifica y
tecnoldgica, las capacidades existentes de
formacién de recursos humanos en la
regién siguen siendo precarias, y
notoriamente insuficientes para enfrentar
los nuevos desafios que plantea la
insercién internacional. No cabe duda que
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hubo una sostenida expansion
cuantitativa en todos los niveles, sobre
todo en el sistema educativo formal, conlo
que latasa de analfabetismo absoluto enla
region se redujo drasticamente, la tasa de
escolarizacién primaria casi se duplicé y
estd préxima a alcanzar una cobertura
total enla mayoria de los paises, y el acceso
a la educacién secundaria y superior se
amplié hacia nuevas capas de la
poblacién. Sin embargo, el perfil
educativo regional sigue mostrando
graves deficiencias. El nivel educacional
promedio es apenas de 6 afos de estudio
y casi la mitad de la fuerza laboral
latinoamericana no ha completado la
educacién primaria. La masificacién se
realiz6 con poca inversién y tuvo un

impacto inequitativo, pues benefici6 en
mayor medida a los hijos de los grupos de
ingresos medianos y altos. En efecto, la
educacion impartida a la mayoria es de
deficiente calidad, y a menudo sin
vinculacién alguna conlos requerimientos
de la sociedad. Por su parte, el esfuerzo de
expansién de las capacidades de
investigacién y desarrollo, produjo un
sistema en que éstas se concentran en un
nticleo de universidades, desvinculadas
del aparato productivo, con una
participacién infima dentro del contexto
internacional de ciencia y tecnologia.
Incluso los institutos oficiales de
formacién profesional, establecidos
explicitamente para servir de enlace entre
el sistema educativo formal y las
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empresas, han perdido vigencia y
capacidad de respuesta frente a las nuevas
circunstancias; con ello, las actividades de
capacitacion, aparte de ser escasas y
limitadas a tareas especificas de
determinado puesto, se hanido separando
de las actividades dindmicas principales
dela economia, a la vez que ha surgido un
mercado de la capacitacién que actiia sin
suficiente transparencia ni reglamen-
tacién pdblica.

Estas caracteristicas de los procesos de
formacién de recursos humanos en
América Latina y el Caribe han emanado
tanto de las condiciones evolutivas
generales de las respectivas sociedades
como de factores mas especificos,
destacdndose los siguientes:

~ No cabe duda que el modelo de
desarrollo econémico, unido a los
problemas pendientes de la integracion
social y la pobreza, influyeron para que los
sistemas de generacion y cflfusnén de
conocimiento tuviesen un caréacter
“polarizado y sin base integradora”;*®

— La expansi6én educativa y en menor
medida, el esfuerzo cientifico-tecnolégico
y de capacitacién, han obedecido més a las
presiones sociopoliticas que a los
requerimientos provenientes del
desarrollo;

-~ La administracién de estos
subsistemas ha ido burocratizandose al
punto de haberse transformado cada una
en un segmento cerrado que no le rinde
cuentas a nadie salvo a si mismo. El
aislamiento corporativo consiguiente y la
gestién deficiente se han puesto de
manifiesto con la crisis del modelo de
desarrollo y del financiamiento habida
durante los afios ochenta.

Ese conjunto de factores ha terminado
por provocar una radical separacién entre

el sistema de formacién de recursos

humanos y las necesidades del desarrollo,
al punto de volverlo casi impermeable a
las inquietudes y desafios que nacen del
nuevo contexto socioeconémico y del
debate internacional sobre el destino de la
educacién.

En efecto, de mantenerse la tendencia
histérica de la dltima década, la regién
contaria todavia con 11% de analfabetos
en el afio 2000, y un 40% de los j6venes no
habri{a logrado terminar la ensefianza
primaria; por ende, el trabajador
promedio, sin ni siquiera haber
completado la escolarizacién primaria,
apenas podria esperar recibir un mes de
capacitacion durante su vida laboral. Por
su parte, laindustria de todalaregi6n, sélo
podria contar con unos 35 000 ingenieros
y cientificos dedicados a la investigaci6n
experimental para desarrollar nuevos
productos o procesos productivos. Tales
perspectivas, aunque esquematizadas,
confirman que se ha llegado al término de
un proceso de desarrollo educativo
mediante el cual la regién obtuvo
importantes logros cuantitativos a
expensas de menoscabar la eficiencia, la
calidad y la equidad. Pasar de ese sistema,
a otro que privilegie la calidad de la
ensefianza y su efectiva difusién a todos
los niveles de la sociedad, asi como las
sinergias entre los distintos procesos de
generacion y difusién del conocimiento, y
entre ellos y la economia, constituye la
gran tarea de América Latina y el Caribe
para el préximo decenio.

Los empresarios y la poblacién
comienzan a modificar sus percepciones
acerca de la necesidad de colocar a la
educacién entre las prioridades de sus
demandas e inversiones. Ilustran este
fenémeno los resultados de una reciente
encuesta llevada a cabo en Argentina con
el auspicio de una importante empresa de
computacién y un banco privado, que
fueron objeto de andlisis y discusién en un
importante seminario empresarial. Segan
dicha encuesta las demandas educativas
de la poblacién han cobrado la misma
importancia que las demandas salariales y
un abrumador porcentaje de los
encuestados (casi el 90%) reclamé mayor
colaboracién de los empresarios para
mejorar la calidad de la ensefianza escolar.
Una encuesta de opinién realizada en
México a fines de 1989 confirmé también
el gran aprecio que tiene la poblacién por

45 German Rama, “Educacion y democracia”, El sistema educativo ..., op. cit., p. 119.
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la educacién: 83% de las personas
entrevistadas consider6 que la educacién
es una palanca para el desarrollo del pais,
y 79% afirmé que de ella depende el éxito
personal, mientras que 27% d1]o que
proyectaba seguir estudiando.46 Podrian
citarse testimonios similares para otros
paises.’ Todos parecen indicar que la
crisis, y el desprestigio relativo de las
credenciales educativas, no han puesto en
tela de juicio el papel primordial de la
educacién en la conciencia social de la
region, sino que mds bien han reforzado
las demandas de constante elevacién del
nivel escolar de una generacién a otra: asi
por ejemplo, aunque s6lo 12% de los
mexicanos entrevistados han cursado
estudios superiores, 38% espera que sus
hijos logren este nivel -una cifra que
duplica con creces la tasa actual de
matricula superior en ese pais.*

Las autoridades educacionales han
coincidido en la necesidad de reformar
radicalmente los estilos de gestién
educativa para enfrentar los desafios que
plantean la transformacion productiva, la
democratizacién politica y la equidad
social. En abril de 1991, con motivo de la
Cuarta Reunién del Comité Regional
Intergubernamental del Proyecto
Principal de Educacién en América Latina
y el Caribe, patrocinada por UNESCO/OREALC
los ministros de educaci6n aprobaron una
Declaracién y una Recomendacién que
reflejan un cambio radical en las maneras
de enfrentar los problemas educativos.®
(Véase el recuadro I1-11.)

La preocupacién por la educacién ha
figurado también en el temario de las
reuniones de presidentes latino-

americanos celebradas recientemente. La
Declaracién de Guadalajara, suscrita por
los presidentes de Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile,
Ecuador, El Salvador, Espaiia, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama4,
Paraguay, Pert, Portugal, Repdblica
Dominicana, Uruguay y Venezuela,
seﬁalé enfdticamente que las
“...aspiraciones de desarrollo econémlco,
social, tecnolégico y cultural requieren de
un 1mpulso decidido a la educacién y a la
cultura que a la vez que fortalezca nuestra
identidad nos permita bases sélidas para
asegurar la insercién adecuada de
nuestros paises en un contexto
internacional caracterizado por la
innovacion cientifica y tecnolégica” .5
No obstante, la conciencia regional
acerca del caricter central que tiene la
formacién de recursos humanos es
todavia fragmentaria y no ha podido
traducirse en un cambio total de
concepciones y perspectivas del
desarrollo educacional, y en acciones
tendientes a modificar radicalmente la
orientacién, gestién y operacién del
sistema de generacién y difusién del
conocimiento. Los experimentos
innovadores son aislados y no han logrado
establecer una tendencia sostenida de
renovacién pedagdégica e institucional en
los sistemas educativos de la regién. Las
percepciones de los cambios en marcha
son a menudo fortuitas e incompletas; su
difusién es limitada y su sistematizacién
escasa. Aun asi, los empresarios y la
opinién publica en general recogen, a
través de los viajes, negocios, y medios de
comunicacién, informaciones sobre las

46 Gilberto Guevara Niebla, “Los mexicanos ante la educacién”, Nexos, N® 159, marzo de 1991.

47 Para consultar criterios sobre la necesidad de otorgar prioridad a la educacién, formulados por
educadores, empresarios, eclesidsticos, politicos, parlamentarios y académicos, véanse los trabajos
presentados en la mesa redonda de acuerdos nacionales en educacién efectuada en la Cuarta
reunién del Proyecto Principal de Educacion. Véase UNESCO/OREALC, Boletin Proyecto Principal de
Educacion en América Latina y el Caribe, N® 25 Santiago de Chile, agosto de 1991.

48 Gilberto Guevara Niebla, “Los mexicanos..

”, op. cit.

49 En esa ocasion se expuso la propuesta de la CEPAL “Transformacién productiva con eqmdad” y las
ideas centrales de la estrategia que se expone en la Tercera Parte de este documento. La
documentacién completa de los resultados de esta reunién puede consultarse en UNESCO/OREALC,
Boletin Proyecto Principal de Educacién en América Latina y el Caribe, N° 24, Sanhago de Chile, abril de

1991.

50 Véase “Declaracion de Guadalajara”, pto. 12.
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experiencias y el debate en curso fuera de
la regién sobre los sistemas de formacién
de recursos humanos; los economistas y
los cientistas sociales han iniciado la
revisién de sus modelos teéricos y
empiricos de referencia para integrar un
nuevo tipo de relacién entre educacién,

economia y sociedad. En los capitulos
siguientes, se presenta un panorama de las
evoluciones recientes en ambas
disciplinas, con el propésito de brindar
una perspectiva mas amplia y
fundamentada de la situacién de laregion.



Capitulo II

EL DEBATE INTERNACIONAL SOBRE
LA EDUCACION Y LA FORMACION
DE LOS RECURSOS HUMANOS

1. Competitividad, cambio tecnolégico
y formacién de recursos humanos

La formacién de los recursos humanos es
el tema en que se centran los debates sobre
la reorganizacién industrial y la
competitividad en los paises industria-
lizados.

La formacién profesional y la
capacitacién de los jévenes en los paises
desarrollados se organizan seglin una
amplia gama de modalidades. En algunos,
la mayor parte del grupo de edad
correspondiente es atendida por una
misma y Unica estructura. Asi ocurre en
los Estados Unidos, Japén y Suecia, por
ejemplo. En otros paises, en cambio, se
combina la educacién de tiempo parcial
con la capacitacién en la empresa, como
ocurre con el esquema de formacién de
aprendices en Alemania, Austria y Suiza.
En un tercer grupo de paises, entre los que
se cuentan Francia, el Reino Unido, Italia
y los Paises Bajos existe un patrén mas
pluralista que incluye escuelas, colleges,
sistemas de capacitacién de aprendices,
variados esquemas de entrenamiento y
programas de capacitacién, algunos
dirigidos especialmente hacia las
“poblaciones de riesgo” (por ejemplo, los
jovenes desempleados).

En cuanto a la capacitacion realizada
por los canales formales del sistema de
ensefianza, existen también diversos
modelos aplicados en los paises de la
OCDE. Una de las diferencias principales
entre ellos consiste en la existencia o
inexistencia de una clara distincién entre
la educacién obligatoria y la ensefianza y
el entrenamiento posobligatorios; esto es,
si se traza o no una linea demarcatoria
claraentre el primero y el segundo ciclo de
la educacion secundaria, adjudicando al
ciclo inicial 1a formacién general de los
jévenes y al segundo una o més funciones
vocacionales.

Los diversos modelos difieren
asimismo en la forma en que se vincula el
nivel secundario con la ensefianza
superior. Dentro de ésta tltima, puede
haber establecimientos pertenecientes a
uno o a varios sectores orientados
directamente a la formacién para el
trabajo. Incluso, en algunos paises gran
parte de la formacién para el empleo se
realiza en este nivel e incluye adultos o
personas que han tenido experiencia de
trabajo.

Elentrenamiento que tiene lugar fuera
del sistema formal de ensefianza no se -
reduce a la preparacién inicial para el
empleo sino que prevé ademds canales
permanentes de educacién y de

1 Richard Kazis, Education and Training in the United States, Working Paper for the MIT Commission
on Industrial Productivity, Cambridge, Mass., MIT Press, 1989.
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entrenamiento para los trabajadores. En
sentido restringido, esta parte del sistema
abarca la variada gama de ofertas de
capacitacién que tienen por objeto
perfeccionar destrezas existentes, lo que
incluye los cursos de recuperacién
proporcionados por las empresas, facilitar
la adaptacién del trabajador a las nuevas
tecnologfas o a los nuevos problemas que
encuentra en el trabajo, y readiestrar a
aquellos cuyas destrezas se han vuelto
obsoletas.

Las empresas desempefian en general
un papel cada vez mas importante en este
tipo de capacitacién, aunque las
oportunidades de formacién interna de la
empresa suelen favorecer a los niveles
directivos y a los trabajadores més
calificados. Con estas formas de
capacitacién coexisten las formas
tradicionales de educacién de adultos, con
participacién de escuelas, universidades,
organizaciones no gubernamentales,
institutos religiosos, etc.

Por Gltimo, en la mayoria de los paises
desarrollados ha ido conforméndose un
verdadero mercado de servicios de
capacitacién, integrado por organismos
comerciales de capacitacién que ofrecen
programas directamente orientados a las
empresas y al pablico consumidor.

Varios estudios comparativos
recientes han intentado analizar con
mayor detalle el papel de la formacién de
sistemas de capacitacién de recursos
humanos en el crecimiento de la
productividad industrial. Al comparar los
niveles educativos y la productividad de
los trabajadores alemanes y britanicos se
concluyé que las diferencias entre los
niveles educativos y los sistemas de
aprendizaje en ambos paises influyen
decisivamente en las diferencias
observadas entre los niveles de

2 Ibid.

productividad, y pueden dar origen a
variaciones importantes en la
organizacién del trabajo dentro de las
empresas. Se observa que a mayor
capacitacién aumenta la flexibilidad en
el trabajo, la satisfaccién y el grado de
dedicacién de los trabajadores,
disminuyen los problemas de coordinacién
y aumenta la productividad.?

En un estudio del Massachusetts
Institute of Technology (MIT) se concluy6
que las deficiencias del sistema de
formacién de los recursos humanos de los
Estados Unidos repercutieron en forma
importante en la pérdida relativa de
competitividad de la economia, y se
destacé que habia que invertir en capital
humano para que el gais recuperara su
posicién competitiva.”° En un informe
reciente elaborado por la OCDE se
comprobé que las posibilidades de que
un niimero critico de empresas en un
pais adopten una organizacién del
trabajo més eficiente —superando las
modalidades establecidas cuando
predominaba la produccién en serie, a
gran escala-, y su capacidad para
hacerlo, estdn en gran medida
determinadas por la forma en que
funcionan el sistema educativo, el de
capacitacién, y el mercado de trabajo.
Entre sus conclusiones destaca que no
se puede aprovechar plenamente el
potencial técnico o econémico de las
nuevas tecnologias sin introducir al
mismo tiempo, o con anterioridad, los
cambios necesarios en el dambito
institucional y social, y a este respecto
son particularmente importantes los
del sistemas de educacién vy
capacitacién.* Otras comparaciones
entre los Estados Unidos y Jap6n, y
entre Alemania y Francia llegan a
resultados similares, cuales son que el

3 Michael L. Dertouzos y otros, Made in America: Regaining the Productive Edge, Cambridge, Mass.,

MIT Press, 1989.

4 Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), New Technologies in the 1990s. A
Socto-Economic Strategy: Conclusions and Recommendations of a Group of Experts on the Social Aspects of

New Technologies, Paris, OCDE, 1989.



EL DEBATE INTERNACIONAL SOBRE LA EDUCACION ...

83

mejoramiento de la formacién permite
optimizar el uso de las nuevas tecnologias.

Invirtiendo la perspectiva desde la
oferta hacia la demanda de recursos
humanos, se han realizado numerosos
estudios al nivel de las empresas para
determinar los cambios en las
modalidades de organizacién de la
produccién atribuibles a los cambios
tecnolégicos recientes, y sus
repercusiones sobre los requisitos
educacionales y de formacién en general.
Esos estudios® indican que coexisten dos
tendencias opuestas en materia de
organizacién del trabajo: una que busca
reforzar la tradicién de la produccién en
serie, a gran escala, con tareas
fragmentadas y limitadas en un contexto
de mayor automatizacién; y otra de
descentralizacién, delegacién de
responsabilidad, trabajo en equipo e
inversién en capital humano. En la
actualidad, si bien la modalidad de
organizacién de la produccién basada en
la produccién en serie, a gran escala, sigue
predominando en algunos sectores o
paises, la segunda se estd expandiendo
maés rapidamente, y tiene cada vez maés
adherentes entre los empresarios a raiz de
sus mayores posibilidades de adaptacién
de las nuevas tecnologfas, de las nuevas
circunstancias de la economia mundial, y
de los mejores resultados observados a la
fecha de las empresas que la han
adoptado. En efecto, el ritmo més rapido
de cambio de los productos y servicios, las
exigencias de aumentar la calidad y los
ciclos de vida mas cortos de los productos
obligan a las empresas a desarrollar
modos de organizacién laboral més
flexibles, con empleos polivalentes, y un
nuevo énfasis en las capacidades de
comunicacién y de resolucién de
problemas y las aptitudes empresariales
de la mano de obra. Los empleadores
esperan que los trabajadores tengan
mayores habilidades generales, y éstas
deben cubrir un espectro mas amplio;
asimismo, esperan que prolonguen su

5 OCDE, Background Report Concluding..., op. cit.

formacién a lo largo de su vida laboral, es
decir, que tengan capacidad para seguir
aprendiendo, y para responder al cambio.
(Véase el recuadro I11-1.)

El grueso de las repercusiones de los
cambios en la estructura ocupacional
provocados por las nuevas tecnologias se
concentra en las ocupaciones maés
rutinarias y menos complejas, que pueden
automatizarse facilmente, lo cual produce
una merma relativa de los empleos menos
calificados, especialmente en el sector
servicios y en los departamentos de
administracién de las empresas.
Paralelamente, se observa un movimiento
hacia unidades de produccién de menor
tamario, a menudo con estructuras menos
jerarquizadas y mads participativas.
Ambos fenémenos afectan la estructura
del empleo total, pues la pirdmide
convencional, con un gran namero de
trabajadores no calificados o semi
calificados en los niveles inferiores, se va
transformando en una estructura en forma
de esfera, en la que el mayor nimero se
concentra en los niveles intermedios.

Una conclusién importante de estos
estudios es que no se puede atribuir
consecuencias univocas a la introduccién
de las nuevas tecnologias en las empresas;
existen varias opciones para la
organizacion del trabajo y de los recursos
humanos con una misma tecnologia, cada
una relacionada con la historia de la
empresa, el tipo de mercado en el cual
actiia, etc. Sin embargo, aunque no existe
este perfil tinico, los recursos humanos
pasan a ser indudablemente, en casi todos
los escenarios empresariales, una nueva
variable de la competitividad. Las
empresas deben entonces idear nuevas
estrategias que les permitan coordinar sus
inversiones tangibles e intangibles, e
integrar la nueva tecnologia, la
organizacién del trabajo y la formacién del
personal.

En ese contexto, le corresponde a las
empresas aumentar sus esfuerzos de
capacitacién en el lugar mismo de trabajo,
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pues es ahi donde se perciben més
rapidamente y claramente los cambios. Al
mismo tiempo sin embargo, aumenta la
presién sobre el sistema educativo para
que transmita conocimientos bésicos
amplios y sélidos a toda la poblacién. Es
de esperar entonces que la reforma
educacional ocupe un lugar prepon-
derante en la agenda politica de los paises.
De hecho, casi todos los paises

*

desarrollados han iniciado o estédn
contemplando una reforma de sus
sistemas educacionales. En todos, el
debate es intenso. A continuacién se
resumen los principales temas entorno a
los cuales se organiza ese debate, y las
principales ensefianzas que de ello se
pueden derivar.*

El anexo I proporciona una resefia del debate actual sobre educacién y formacién de los recursos

humanos en ocho paises (Alemania, Corea, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon, el Reino Unido

y Suecia).
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2. Algunos temas centrales del debate
internacional sobre educacion y
formacion de recursos humanos

No cabe duda de que existen marcadas
diferencias entre los distintos sistemas
educativos de los paises y entre los
problemas y desafios que cada uno
enfrenta, igual como existen importantes
diferencias en su organizacién econémica,
social y politica. Reconociendo esa
diversidad entre los pafses y la
especificidad de los problemas nacionales,
pueden, sin embargo identificarse ciertos
aspectos comunes que caracterizan el
estado actual de la educacién, y
contribuyen a que algunos temas comunes
estén presentes en el debate
contemporaneo sobre la formacién de los
recursos humanos. :

El primero estd vinculado con la
mayor duracién de la escolarizacién, que
no ocurrié en respuesta a leyes que
prolongasen la ensefianza obligatoria. De
hecho, un porcentaje creciente de j6venes
sigue en el sistema educacional més alla de
la edad obligatoria; esto refleja la
existencia de una creciente demanda
social de educacién. (Véase el cuadro
III-1.) Dicha demanda estd en parte

vinculada a los beneficios econ6micos
esperados (especialmente en el estancado
mercado de trabajo europeo) y, en parte, a
la valorizacién social de la educacién. |
Otra tendencia observada, que en
parte deriva de la anterior, consiste en la
btsqueda de fuentes alternativas a los
fondos fiscales para el financiamiento de
la educacién. La participacién de la
educaci6n en los presupuestos pablicos ha
tendido a descender, especialmente en
Europa, con el aumento de los beneficios
sociales para los desempleados. Aunque
no se dispone de cifras precisas es
probable, en cambio, que hayan
aumentado los gastos privados, tanto de
las familias como de las empresas. La
distribucién del esfuerzo de
financiamiento ha sido por tanto un tema
de conflicto en la mayoria de los paises
desarrollados. La mayor contribucién
familiar suele concentrarse en dos
categorias de gastos: pagos de matricula
en el nivel de la educacién superior y
gastos en material pedagégico adicional y
ensefianza extracurricular. S6lo para la
primera de estas categorias existen
programas de subsidios o créditos
compensatorios, accesibles para los
hogares de menores ingresos. El aumento

Cuadro 11I-1

TASAS DE ESCOLARIZACION POR GRUPOS DE EDAD,
EN ALGUNOS PAISES SELECCIONADOS

(En porcentaje del grupo de edad correspondiente)

Escolarizacién Preescolar Secupr:::iuia Postsecundaria
global (3-5 afos) obligatoria (20-24 afios)
{(3-24 anos) (17 afios) 1986
1975 1986 1986 1986 Total Hombres Mujeres
Alemania 74 74 93 100 30 34 26
Corea - : - 782 38 50 24
Estados Unidos 70 71 36 89 60 56 64
Francia : 73 77 100 80 30 29 31
Italia 67 64 89 46 25 26 23
Japén 64 69 a4 91 29 36 21
Reino Unido 70 70 31 49 22 24 21
Suecia 64 70 95 86 31 29 33
Promedio OCDE® 64 68 59 73 32 33 31

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD] de Industria y Tecnologia, sobre la base de cifras de la OCDE y de la UNESCO.

2 Tasa neta de escolarizacién de la poblacién de 12-17 afios.

® Promedio simple (sin ponderar), Excluye Turgufa.
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de los gastos familiares en educacién, en
su conjunto, podria entonces estar
contribuyendo a reducir la equidad del
sistema educativo.

Los cambios globales en la
participacién de las empresas, a su vez,
han sido el producto de movimientos
contradictorios. En general, se registra una
tendencia hacia una menor participacién
de las empresas en el financiamiento del
sistema formal de capacitacién
técnico-profesional de los jévenes y un
aumento correlativo de la participacién
publica. Ello refleja en buena medida el
cambio en los propésitos de tales
programas, los cuales pasaron a favorecer
la inserci6én laboral por sobre la
capacitacién para el trabajo. Por el
contrario, las empresas parecen haber
aumentado sustancialmente el gasto en la
capacitacién de sus propios empleados,
basicamente como respuesta frente a la
necesidad de introducir nuevas
tecnologias de produccién. La difusién de
tales préacticas en la comunidad
empresarial ha sido distinta segin los
paises. EnItalia, por ejemplo, las pequefias
y medianas empresas han participado en
el movimiento; en el Reino Unido y en
Francia, por el contrario, las grandes
empresas han realizado la mayor parte de
dichos gastos.

Finalmente, en muchos paises se estdn
realizando esfuerzos para acercar la
educacién a la economia, y el sistema
educativo a las empresas. Si bien este
fen6meno no sustituye los criterios de
orden social y politico tradicionalmente
asociados a la educacién, la nueva
preocupacién por los efectos econémicos
de la educacién modifica sensiblemente su
percepcién y uso. En efecto, la coexistencia
de esos tres criterios —es decir, sociales,
politicos y econémicos— parece estar
generando una suerte de tensién que
dificulta la adopcién de politicas
educacionales nitidas y univocas,
llegando incluso a fomentar situaciones en
las cuales se persigue en forma simultédnea
objetivos que a primera vista parecen (o
pueden ser) contradictorios.

Tal tensién se manifiesta en tres
niveles paralelos. Primero, en el nivel de
los objetivos; segundo, en el nivel de los
instrumentos de las politicas de formacién
de recursos humanos, y tercero, en el nivel
asociado al esquema institucional.

i) Objetivos: profesionalizacién o
extension de la ensefianza secundaria. En este
nivel se refleja con mayor nitidez la
tensién en la relacién entre la educacién y
la economfa. La funcién tradicionalmente
mds importante asignada a la educacién
en las sociedades occidentales ha sido la
de preparar a los ciudadanos y generar
una cultura comtn considerada como
necesaria para el buen funcionamiento de
las democracias. Aunque se reconocia
también una funcién econémica a la
educacidn, ella era considerada como
secundaria y subordinada respecto de la
primera.

~Las nuevas condiciones de
globalizacién y competencia internacional
han venido a reforzar la preocupacién
econdmica sobre la educacién, al otorgarse
ala disponibilidad de recursos humanos y
a los mecanismos para su formacién un
lugar crucial como factores.de la
competitividad nacional. Ello no significa,
sin embargo, que se deje de lado la
importancia de la funcién sociopolitica de
la educacién, entre otros motivos porque
la aceleracién de las migraciones
internacionales incrementa las presiones
sobre la funcién integradora de los
sistemas educativos nacionales de los
paises desarrollados, al tiempo que los
pronunciados cambios en las estructuras
productivas y de empleo generan fuertes
tensiones sociales que buscaran ser
resueltas bajo una 6ptica de equidad.

La situacién se complica atin mas si se
considera que el logro de cada uno de esos
objetivos —politico, social y econémico- de
la educacién, significa mantener un
equilibrio precario entre amplitud y
especializacion de la formacién impartida.
La competitividad de los paises depende,
en efecto, de que la mayoria de la fuerza
de trabajo disponga a la vez de una amplia
formacién general y de sélidos
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conocimientos y habilidades especificos.
Ese doble propésito se refleja en el
mercado de trabajo, en el cual las
empresas buscan reclutar personas que
combinen un minimo creciente de
ensefanza formal con una formacién en el
lugar de trabajo.®

A su vez, el ejercicio de la ciudadania
depende tanto del acceso a una cultura
participativa com(n como de la capacidad
de autonomia; de un acceso amplio a la
informacién como de la capacidad de
ejercer un juicio critico.

Tales tensiones inevitables se reflejan
en un doble movimiento de reescola-
rizacién y desescolarizacién de la
formacién postsecundaria, como se ha
observado en Alemania, Suecia, y el Reino
Unido, por ejemplo. O sea, al mismo
tiempo que se incluyen conceptos de la
vida laboral en el curriculo general,
incluso el secundario, se intenta reforzar
los componentes de formaci6n general de
los programas de capacitacién en
empresas.

ii) Instrumentos: ;Cémo maximizar la
eficiencia y la equidad? Los casos nacionales
analizados en el anexo I muestran que
para lograr los objetivos de competi-
tividad y ciudadanfa es necesario
maximizar simultdneamente la eficiencia
y la equidad del sistema. La equidad
significa la igualdad de oportunidades de
acceso, de tratamiento y de resultados. La
eficiencia, a su vez, cubre dos aspectos:
eficiencia externa, en relacion con los
requerimientos del sistema econémico y
social; y eficiencia interna, con respecto a
las metas propias del sistema y el
rendimiento de los insumos utilizados.

Los modelos deterministas de
planificacién de los recursos humanos que
constituyeron los instrumentos
tradicionales de maximizacion de la
eficiencia externa de la educacion han sido
pricticamente dejados de lado en

Occidente, pero no han surgido modelos
alternativos.

Confrontados a las crecientes
tensiones entre exigencias econémicas y
sociales, especialmente en el marco del
estancamiento del mercado laboral
europeo, la mayor parte de los gobiernos
de ese continente han puesto en practica
una versién més flexible y pragmatica del
antiguo modelo de planificacién.

Por un lado, incentivan la prolon-
gacién de la escolarizacién; por el otro,
organizan programas de capacitacién
para los desempleados. Ambas acciones
combinan un objetivo social de corto plazo
(disminuir el desempleo juvenil) y un
objetivo econémico de largo plazo
(aumentar la disponibilidad de personal
calificado). Otro beneficio de este tipo de
politica activa es que aumenta la cantidad
de informacién en el sistema, sensibiliza a
la comunidad respecto del tema
educativo, promueve la colaboracién
entre actores diversos y facilita la
aparicién de esquemas institucionales
mas apropiados.

La medicién de la eficiencia interna
del sistema y sus establecimientos supone
la aplicaci6n de esquemas apropiados de
evaluacién del rendimiento y, por tanto,
de normas y criterios de referencia. La
existencia de normas y criterios de
rendimiento relativamente homogéneos
puede cumplir a su vez una funcién
informativa general y permite la
identificacion de los establecimientos y
grupos con mayores problemas,
facilitando la adopcién de politicas
compensatorias focalizadas.

Del debate contempordneo se
desprende que debe evitarse, sin embargo,
que dichas normas comunes de
evaluaci6bn se conviertan en un
mecanismo de exclusién y de
reforzamiento de la diferenciaci6n social.
A este respecto se plantea una dificultad

6 Se estima que la formacién minima que capacita para cualquier aprendizaje posterior comprende
seis afos de ensefianza formal. Por ejemplo, la compariia americana Motorola exige a todo su
personal poseer un nivel de apitudes equivalentes al séptimo grado, incluidos los empleados de
produccion. A su vez, la exigencia de haber hecho practicas previas en empresas ha pasado a ser
un requisito para la mayor parte de los empleos estables, incluidos los de profesionales de nivel alto

(abogados, médicos, gerentes, etc.).
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particular, cual es la eleccién entre la
uniformidad o la diferenciacién de la
ensefianza secundaria.

La superacién de este tipo de dilemas
entre eficiencia y equidad requiere una
amplia participacién de los actores
sociales, en particular de las empresas, en
la definicién de los criterios de referencia,
y flexibilidad en su aplicacién.

Finalmente, cabe al Estado garantlzar
la eficiencia del sistema educativo en su
conjunto. Un sistema educativo, como
cualquier otro arreglo de naturaleza
sistémica, estd compuesto por la suma de
elementos que tienen relaciones maltiples
no s6lo con su entorno sino también entre
si. Este tltimo tipo de relaciones es clave
para asegurar la eficiencia global del
sistema. La ausencia de continuidad en
algunos niveles o entre niveles del
sistema, o la debilidad .de la educacién
superior, por ejemplo, disminuyen tanto
el rendimiento como la equidad de la
inversién educativa en su conjunto.

Por lo tanto, la politica educacional
debe fomentar las sinergias que puedan
aparecer entre los distintos niveles y
partes del sistema, como condicién de la
eficiencia tanto interna como externa del
mismo.

”') Esquema mstttucconal 4Descentmlz-
zacion o integracién del sistema educativo?
Este ultimo objetivo produce efectos al
nivel de la organizacién institucional de la
educacién, tanto en los paises de tradicién
centralista como en aquellos con sistemas
descentralizados.

En efecto, segtin se reseifia en el anexo ],
todos los paises parecen ir evolucionando
hacia una combinacién de ambos
procesos, de suerte que la autonomia al
nivel de la unidad educativa aumenta a la
vez que se crean o refuerzan mecanismos
que aseguren la existencia de un sistema
integrado hacia dentro y eqmtatlvo hacia
fuera.

En general se reconoce que la
autonomia de la unidad educativa es
condicién necesaria para que pueda

adaptarse a las diversas y cambiantes

exigencias de su entorno. Esta

caracteristica es especialmente vélida en

contextos de creciente heterogeneidad

étnica y social, pues sin ella la escuela
puede producir reacciones de rechazo y
rebeldia. .

Los nuevos esquemas institucionales
adoptados por los pafses de tradicién
centralizada buscan entonces favorecer la
diversidad en vez de la uniformidad y
tratan la diferenciacién como una fuente
de enriquecimiento colectivo. Ello supone
a la vez una participacién activa de los
docentes en la definicién del proyecto
educacional del establecimiento y una
accién decidida de desarrollo y valoracién
de las capacidades de liderazgo de los
directores de establecimientos.

Se busca, al mismo tiempo, asegurar
una efectiva igualdad de oportumdades,
manteniendo para ese efecto un sistema
nacional unitario que evite la aparicién de
segregaciones y exclusiones sociales,
étnicas o regionales, que podrian
producirse en sistemas excesivamente
descentralizados. El desafio parece ser,
entonces, fomentar al mismo tiempo la
integraci6n y la diferenciacién del sistema
educativo, impulsando su descentrali-
zacién dentro de esquemas que aseguren
su coherencia a nivel nacional y una
equitativa distribucién de oportunidades
y resultados. Los paises resefiados en el
anexo I reconocen que tal desafio requiere
que el Estado asuma un nuevo papel que
abarca la regulacién, evaluacién, fomento
y financiacién,

Con todo, ese nuevo papel y equilibrio

- no ha podido encontrarse facilmente en la

practica. Un problema comin en casi
todos los paises parece ser la division de
responsabilidad entre el Estado y las
empresas en el 4mbito de la formacién
técnico-profesional, a  menudo
acompafiado por un problema de
delimitacién de las competencias entre las
autoridades centrales, regionales y
locales. La férmula de mayor éxito para
superar ese tipo de tensiones parece ser la
basqueda de instancias de concertacién
que a todo los actores permita participar
en la elaboracién conjunta de los objetivos
y en su ejecucién, as{ como analizar su
continua adaptacién a las nuevas
circunstancias.
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3. Ocho ensefianzas especificas del
debate internacional sobre
educacion y formacion de
recursos humanos

Ademds de esas consideraciones
generales, el debate internacional
proporciona, al menos, ocho ensefianzas
especificas. (Véase el anexo 1.)

i) Existe una nueva oportunidad. El
debate internacional permite concluir que
la educacién se ha convertido en una
prioridad en las discusiones sobre
estrategias nacionales de crecimiento y
desarrollo. En los paises avanzados se
reconoce que en gran medida los éxitos y
fracasos, tanto en los aspectos econémicos
como sociales y politicos del desarrollo de
las naciones, dependen de los sistemas
educativos. Este reconocimiento es
todavia mayor en relacién con los desafios
futuros. En este sentido, todos los paises
estan revisando sus sistemas educativos
en funcién delas nuevas exigencias. Todos
detectan deficiencias, limitaciones y
carencias. Las innovaciones y reformas
estdn, por eso, a la orden del dia. Seria
absurdo, desde la perspectiva de los paises
de América Latina, disefiar estrategias que
repitan los pasos de los paises
desarrollados; mas absurdo atin seria no
tomar en cuenta su experiencia para
aprender de sus aciertos y errores.

La importancia de la educacién como
factor explicativo del comportamiento de
las economias y sociedades de la regién
tiene, obviamente, expresiones distintas a
aquellas que son propias de los paises
desarrollados. Pero en relacién con el
futuro y los desafios de la transformacién
productiva con equidad, el debate
internacional permite apreciar que la
profundidad y la velocidad de los cambios
coloca a todos los paises frente a retos
similares. Ninguno tiene el futuro
asegurado. Lo crucial es percibir el
momento actual como una nueva
oportunidad para recuperar el tiempo
perdido.

il) Nadie innova al margen de sus
tradiciones. Si bien la innovaci6n est4 a la
orden del dia, el debate internacional
ensefia que las innovaciones se efectiian

sobre la base de conocimientos y
experiencias acumuladas. La diversidad
de férmulas para resolver problemas
similares es enorme. En consecuencia, no
se estd ante un espacio vacio. Del mismo
modo, las tradiciones culturales y las
caracteristicas de los sisternas educa-
cionales de cada pais son el punto de
partida obligado para cualquiera reforma
educacional de envergadura. No se trata,
en consecuencia, de copiar mecé-
nicamente sino de aprender y de
cooperar.

iii) La concertacién y el consenso son
condiciones necesarias. El debate interna-
cional indica que un rasgo comiin de todas
las experiencias, que se encarna en
férmulas diversas adaptadas a las
realidades nacionales, consiste en la
definicibn de nuevas formas de
concertacién entre los diferentes actores
que participan en el d4mbito de la
educacion, la capacitacién y la innovacién
tecnolégica. La aplicacién de estrategias
educativas y su evaluacién exigen
continuidad y condiciones estables para
poder desarrollarse. La prioridad
otorgada contemporidneamente a la
educacién refleja la existencia de
condiciones para esas nuevas alianzas. A
su vez, éstas podran hacer cambiar la
forma en que cada uno de los actores
participantes define sus orientaciones de
accion.

Desde el punto de vista de los
empresarios, puede esperarse un mayor
interés en los beneficios que acarrean las
politicas generales de educacién, base
sobre la cual puede operar con eficiencia
la capacitacion especifica para los puestos
de trabajo. Desde el punto de vista de los
gobiernos, corresponde otorgar mayores
capacidades de decisi6n a instancias que
trascienden los periodos gubernamentales.
Desde el punto de vista de los docentes y
de los actores internos del sistema, cabe a
ellos asumir mayores grados de
autonomia participando en las decisiones
y haciéndose responsables piiblicamente
de los resultados. En definitiva, el debate
internacional muestra que las estrategias
educativas tienden a concebirse cada vez
mas como politicas nacionales -sobre la
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base de amplios acuerdos— que como
politicas coyunturales de gobierno.

iv) Se necesita disponer de una apreciable
capacidad de prevision. Como las estrategias
educativas no son de corto plazo y exigen
el consenso y la concertacién de distintos
actores para su ejecucion, su definicién
supone contar con capacidades para
prever demandas y problemas futuros. La
capacidad de previsién se compone de
diversos elementos: diagnésticos
acertados de la situacién que se desea
transformar, gran conocimiento y mucha
informacién sobre las tendencias
mundiales, la existencia de un acuerdo
general que oriente el comportamiento de
los actores en funcion de metas nacionales,
y la disposicién a asumir riesgos
acompafada por la existencia de
mecanismos de evaluacién que permitan
hacer los ajustes necesarios a los procesos
de cambio sin esperar que los resultados
se consoliden y las correcciones se tornen
costosas y dificiles de realizar.

v) Los cambios institucionales son
prioritarios. El debate internacional otorga
prioridad a los cambios institucionales;
esto es, a las formas de organizacién y de
gestiébn de las acciones educativas. Se
enfatizan estos aspectos porque se ha
comprobado que el fracaso de las
estrategias habituales se origina en parte
en las resistencias de la estructura
institucional y en los estilos tradicionales
de gestién educativa. Ambos factores se
resisten, en general, a dar cabida a las
exigencias actuales de una mayor
articulacién entre la educacién y las
demandas de la sociedad. Los estilos
tradicionales de administracién educativa
contribuyeron al creciente aislamiento de
las escuelas y a que predominaran las
presiones corporativas dentro de los
6rganos rectores de los sistemas
educacionales. Por el contrario, la
articulacién de dichos sistemas con los
procesos de desarrollo social y econémico,
en un contexto de rdpida transformacion,
exige mecanismos institucionales égiles,
flexibles, que garanticen un uso eficiente
de los recursos disponibles.

En este debate es igualmente
importante apreciar el esfuerzo de cada

pais para buscar férmulas que le permitan
equilibrar adecuadamente la autonomia
institucional con las exigencias locales y
nacionales de integracién, equidad y
compensacién de los grupos e individuos
en situacién desventajosa.

Se ha superado la fase en la cual todo
parecia resolverse con mayores
cantidades de recursos, especialmente
financieros. La transformacién educativa
no consiste en aumentar aquello de lo cual
ya se dispone sino en transformar las
maneras de organizar el funcionamiento
delos recursos disponibles. Este cambio es
condicién, incluso, para que aumente la
dotaci6én de recursos. En este aspecto el
debate internacional le asigna a la cuestién
de los cambios y las innovaciones en el
plano institucional una importancia
estratégica clave. La autonomia de las
instituciones, la responsabilidad por los
resultados, el dinamismo de los actores,
etc., son cuestiones cruciales en el disefio
de las nuevas modalidades de accién
educativa.

vi) La evaluacién de resultados como
factor de cambio. Como muestra el debate
internacional, los cambios no se efectian
ya sobre la base de orientaciones
brindadas por paradigmas ideolégicos
sino sobre la base de informacién
brindada por la evaluacién de resultados
de las acciones en marcha. La experiencia
internacional indica que todas las
decisiones se toman sobre la base de
informaci6n exhaustiva y confiable acerca
del desempefio de las instituciones, de los
resultados obtenidos, etc.

vii) El acceso equitativo a la educacién
significa acceso a conocimientos socialmente
significativos. E1 debate internacional
permite apreciar una gran preocupacion
por el tema de la equidad en la
distribucién de la oferta educativa. No se
trata sin embargo de una preocupacién
ajena al analisis de la articulacién entre
educacién y crecimiento econémico. La
experiencia parece indicar que una falta de
atencién hacia los aspectos de equidad
educacional produce consecuencias
negativas en el corto, mediano y largo
plazo sobre el desempefio de las
sociedades, incluso en el plano econ6mico.
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En este sentido, la novedad del debate
internacional es que la equidad ya no es
analizada simplemente desde el punto de
vista del aumento de la cobertura. El
debate estd centrado ahora en la calidad de
la oferta y en la eficacia de las estrategias
aplicadas para resolver el problema de los
excluidos de la ensefianza y la
capacitacion.

En tal sentido, la experiencia
internacional pone de manifiesto que noes
inevitable expandir la cobertura a
expensas de una apreciable reduccién de
la calidad. Ademaés, sefiala la conveniencia
de combinar politicas globales cuando se
trata de definir las modalidades
educativas formales para toda la
poblacién, con acciones focalizadas,
administradas por proyectos, cuando se
trata de resolver los problemas de
determinados sectores de la poblacién que
no pueden aprovechar la oferta
homogénea.

viii) Prioridad a los resultados del
aprendizaje. El debate internacional
muestra también una fuerte preocupacion

por los resultados de la accién educativa;
es decir, por aquello que los alumnos
efectivamente aprenden en determinados
periodos. Desde este punto de vista, la
novedad mds importante consiste en que
los resultados que constituyen exigencias
para el desempefio en el mercado de
trabajo y los resultados que lo son para el
desempeiio ciudadano tienden a
converger y coinciden en muchos
aspectos. Este cuerpo comin de
aprendizajes requeridos, basado en el
dominio de los c6digos culturales basicos
de la modernidad y en el desarrollo de las
capacidades humanas para resolver
problemas, tomar decisiones y seguir
aprendiendo, constituye a su vez el patrén
de medida para evaluar el disefio de los
curriculos y la eficacia de las metodologias
aplicadas en el proceso pedagégico. En
consecuencia, los responsables del
proceso pedagdgico, quienes tienen ante si
la responsabilidad de definir estrategias
adecuadas para el logro de esos objetivos,
deben tener en cuenta esas nuevas
exigencias.



Capitulo IV

TECNOLOGIA Y EDUCACION: LA
PRODUCCION Y ACUMULACION
DE CONOCIMIENTO COMO
FUERZA MOTRIZ DEL DESARROLLO

Los estudios y las reflexiones sobre el
papel de la produccién de conocimientos
en el proceso de desarrollo econémico de
los paises tienden a ganar espacio en el
debate sobre los factores o fuerzas
motrices del mismo. Esa ha sido una
preocupacién corriente en el esfuerzo
analitico de tipo estructuralista;! sin
embargo, no ocupaba un lugar
preponderante en los modelos y cuerpos
tedricos del pensamiento neoclasico.?

Durante la altima década, en cambio,
se han desarrollado en la teoria
econdémica, igual que en los andlisis de
gestiébn empresarial y en las visiones
prospectivas, modelos que muestran, por
un lado, el interés que despierta el tema de
la educacién y del progreso técnico y que,
por otro, hacen aportaciones significativas
para evaluar el efecto determinante que
tiene la produccién de conocimientos
sobre el ritmo de crecimiento econémico
y, en Giltima instancia, sobre el bienestar de
Ia poblaci6n en el largo plazo.

S6lo algunos de esos aportes han
ingresado a los canales masivos de
difusién; la mayor parte, en cambio,

permanece dentro del ambito de la
reflexién académica. El objetivo de este
capitulo es presentar un bosquejo de los
aportes provenientes del analisis de la
gestion empresarial, de las visiones
prospectivas y de la teoria econémica.
Esos avances conceptuales y los
planteamientos de politica que de ellos se
desprenden pueden servir de
instrumentos para disefiar medidas que
permitan potenciar el efecto de la
produccién de conocimientos sobre la
dindmica del crecimiento econémico de
los paises de la regi6n.

1. El aumento del acervo de
conocimientos en la teoria neocldsica
del crecimiento econémico: factor
exdgeno o no reconocido

a) Principales aportaciones de la teoria
tradicional

Lo que hoy se considera como la teoria
neoclésica tradicional del crecimiento
econémico fue desarrollada en los afios
cincuenta y comienzos de los sesenta y se

1 Véase CEPAL, Educacion, recursos humanos y desarrollo en América Latina (E/CN.12/800), Santiago de
Chile, 1968, Publicacién de las Naciones Unidas, N? de venta: $.68.1.G.7.

2 Véase CEPAL, Transformacién productiva con equidad ..., op. cit.,, capitulos IV y V, donde se integra la

aproximacion de la

CEPAL con las aportaciones de autores vinculados a la escuela

“Neoschumpeteriana” (C. Freeman, R. Nelson, C. Pérez, G. Dosi, B. Lundvall y otros).
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basa princi ?Palmente en las obras de Solow
y Denison” cuyo prop6sito era mas bien
determinar y evaluar cuantitativamente
las pnnc1pa1es caracteristicas del
crecimiento de los Estados Unidos en el

largo plazo que formular una teoria del

desarrollo econémico.

Pese alasimplicidad de sus supuestos,
los modelos tradicionales permitieron
centrar la atencién en dos de los objetivos
que se planteaban Solow y Denison. Por
un lado, la medicién del efecto de
diferentes variables exégenas sobre la tasa
de crecimiento del producto y, por otro,
discutir los posibles efectos de medidas de
politica, segtin actiien sobre los niveles de
ingreso de la poblacion o sobre la tasa de
crecimiento de esos ingresos en el largo
plazo. ‘

La principal contribucién del modelo
neoclésico tradicional fue generar un
marco para cuantificar los efectos de
diferentes variables sobre el crecimiento;
este aporte es conocido con el nombre de
contabilidad del crecimiento (growth
accounting). En su articulo de 1957, Solow
mostré6 que era posible atribuir el
crecimiento econdmico de los Estados
Unidos a distintas variables explicativas y
midié el efecto del progreso técnico con la
metodologia desarrollada por €l mismo
un afo antes. Estimé que un 87.5% del
aumento total del producto por
hora-persona era atribuible al progreso
técnico, mientras que el 12.5% restante
respondia al aumento del acervo de
capital fisico.

La descomposicién de la produc-
tividad total de los factores (capital y
trabajo) y del progreso técnico representd

‘un importante avance en el analisis del

crecimiento. A partir de los afos

cincuenta, se ha intentado reducir el

monto del componente residual de
progreso técnico mejorando la medicién
de los productos de los factores. Con
respecto al capital fisico, se planteé
mejorar su medicién mediante la inclusion
del progreso técnico en sucesivas

-generaciones de capital, reﬂejando la idea

de que los blenes de capital incorporan
progreso técnico.

Aunque tales ajustes al factor capital
no han sido universalmente aceptados, las
correcciones a la medicién del factor mano
de obra, en cambio, se han extendido a la
gran mayoria de los trabajos sobre el tema.
El proceso de “realzar” (enhance) el trabajo
ha llevado a incluir sucesivamente el
promedio anual de las horas de trabajo,
ponderar las horas por los ingresos
medios relativos y ajustar esas horas por
los cambios en la composicién del empleo
por edad y por sexo. Muy en especial, se
ha dado importancia al “realce” del
empleo porla via de la educacion. A partir
de Schultz (1961),% la mayorfa de los
trabajos de contabilidad del crecimiento
incluyen la educacién como factor
importante en la explicacién del mismo.®
La estimacién del efecto. de la educacién
ha arrOJado diferentes resultados, sin
embargo. Denison calculé en 14% la
contribucién de la educacién al
crecimiento de los Estados Unidos entre
1929 y 1982. Maddison llega a resultados
similares para Europa occidental entre
1913 y 1987 (16% de contribuci6n).” Para
perfodos mds cortos (por e]emplo,
1950-1962), las estimaciones arrojan

Véase R. Solow, “A contribution to the theory of economic growth”, Quarterly Journal of Economics
70, 1956; “Technical change and the aggregate production function”, Review of Economics and
Statistics, 39, 1957, y E. Denison, The Sources of Economic Growth in the Umled States, Committee for
Economic Development, New York, 1962.

Véase K. Arrow, “The economic implications of learning by doing”, Review of Economic Studies, vol.
29, 1962.

Theodore Schultz, “Investment in human capital”, American Economic Review, vol. 51, N® 1, marzo
de 1961.

Lainclusion de la educacién en los ejercicios de contabilidad del crecimiento tiene en cuenta el efecto
que tiene sobre la productividad la mejoria de la educacién de la poblacién o de la fuerza laboral.
Idealmente, se deberian considerar los cambios en el nivel de educacién del empleo total.

A. Maddison, Dynamic Forces in Capitalist Development, Londres, Oxford Umversxty Press, 1991 {en
prensa).
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resultados inferiores para Europa
occidental (5% de contribucién), mientras
que en Estados Unidos la cifra permanece
estable (15%).

Casi no existen estudios de
contabilidad del crecimiento para los
paises de América Latina. S6lo unos pocos
estiman la contribucién especifica de la
educacién. Correa estima tal aporte para
el periodo 1950-1962 entre 16% para
Argentina y 1% para México. Mas
recientemente, Elias estima esa
contribucién en un 18% para Argentina
durante el periodo 1970-1980, mientras
que la CEPAL evaliia su incidencia entre
27% (Argentina) y 9% (Colombia) para el
periodo 1950-1989.%

b) La distincion entre politicas que
afectan a los niveles de ingreso y
politicas que afectan a las
trayectorias de crecimiento

Ademés de sus contribuciones a la
cuantificaciéon del crecimiento, los
modelos neoclésicos han enfatizado la
distincién entre efectos de crecimiento que
implican cambios en parametros que
alteran las tasas de crecimiento a lo largo
de trayectorias equilibradas, y efectos de
nivel que llevan a cambios que aumentan
los niveles de ingreso sin modificar la tasa
de crecimiento de largo plazo. Esta
distincién es fundamental para
comprender la importancia que tienen la
acumulacién de conocimientos y la
educacién en el proceso de crecimiento.

Medidas de politica que afectan a
variables macroeconémicas fundamentales,
como la tasa de ahorro por ejemplo,
cambian el nivel de ingreso que alcanza un
pais, pero no tendrian efectos, en el marco
del modelo tradicional, sobre la velocidad
del crecimiento. Asi, un pais que ahorra

més llegara a ser més rico que un pais que
ahorra menos, pero no crecerd
necesariamente de manera més répida.’

La tesis anterior conduce a la cuestién
de cuédles son los cambios que tienen
efectivamente efectos de crecimiento.
Dentro del modelo neocldsico tradicional,
la respuesta es clara: la variacién de la tasa
de crecimiento demogréfico y la tasa de
progreso técnico o de produccién de
conocimiento. Ambas se consideran
variables exégenas, fuera del alcance
explicativo del modelo.

¢) Los limites de la teoria tradicional

El factor limitante principal de los
modelos tradicionales surge precisamente
del punto anterior. Los fenémenos més
importantes para explicar la continuidad
y el ritmo del crecimiento son
extraeconémicos, es decir, se consideran
como dados y no pueden ser
comprendidos dentro de la l6gica del
modelo; por lo tanto, estan fuera de las
reflexiones de la politica econémica.

Suponiendo que no hay movilidad de
los factores productivos, el modelo
predice que paises con las mismas
preferencias y tecnologias convergerédn a
idénticos niveles de ingreso y tasas de
crecimiento similares. Dado que esta
proposicién no refleja la realidad, si se
quiere que el modelo se adecue a las
variaciones observadas entre paises, es
necesario  postular  diferencias
importantes en los pardmetros o suponer
que los paises tienen niveles originales de
tecnologia muy diferentes.

El crecimiento de la poblacién y la
participacién del salario en el ingreso (dos
parametros bésicos del modelo) difieren
entre paises, pero no en una magnitud tal
como para explicar las diferencias de

8 Véase H. Correa, “Sources of economic growth in Latin America”, Southern Economic Journal, julio
de 1970; V. Elias, “El crecimiento econémico argentino y sus determinantes: 1970-1980”, Ensayos
econdmicos, N® 21, Banco Central de la Republica Argentina, marzo de 1982 y CEPAL, “Explaining
Economic Growth 1950-1989", Santiago de Chile, 1991, inédito. Este dltimo estudio estima en
alrededor de 15% la contribucién de la educacién en la Reptiblica de Corea, Tailandia y la Provincia
china de Taiwan, y en 19% en Espaiia y Portugal.

9 Naturalmente, los modelos keynesianos y p05tk3ynesianos de crecimiento (por ejemplo, los de
Domar y Harrod) rechazan esta proposicion dado el papel que confieren a la inversion en la
generacion de demanda efectiva, ademas del que tiene en el aumento de los acervos de capital.
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ingreso. Al asignar un papel tan relevante
a las variables ex6genas como fuente del
crecimiento, estos modelos otorgan
necesariamente un papel menor a todo lo
demds, lo cual dificulta la tarea de explicar
las grandes diferencias de niveles de
ingreso y tasas de crecimiento entre los
paises.

En resumen, la proposiciéon del
modelo convencional de que existiria una
tendencia a la igualacién de las
remuneraciones de los factores
productivos entre paises le resta
importancia como teoria para explicar las
diferencias entre paises y demanda
nuevas ideas para comprender las causas
que las originan. '

2. Los nuevos modelos de crecimiento:
énfasis en la produccién de
conocimientos y su endogenizacién

a) Nuevas percepciones y nuevas
respuestas

Las limitaciones del modelo
convencional resefiadas en el punto
anterior estuvieron presentes desde su
origen; sin embargo, durante la Gltima
década la percepcién de esas limitaciones
alcanzé también a los propugnadores de
ese pensamiento, llevando a la generacién
de nuevas respuestas para las preguntas
tradicionales del desarrollo.

~ Ciertas caracteristicas de los procesos
de desarrollo han sido aceptadas
tradicionalmente: el producto per capita
crece en el tiempo, la participacién del
capital y el trabajo en el producto
agregado es relativamente estable y existe
una correlacién positiva entre el nivel del
producto y la participacién del sector
industrial en el mismo.

En cambio, nuevos hechos fueron
percibidos progresivamente durante los
afios ochenta como fundamentales:
a) Laacumulacién de capital fisico habia

sido sobreestimada como factor de
crecimiento: las diferencias entre las
tasas de acumulacién no explican las
diferencias entre las tasas de
crecimiento de los paises.

b) Existe un alto grado de asociacién
positiva entre el crecimiento de un
pais y su nivel de desarrollo
tecnolégico (medido de wvarias
maneras: por su acervo de cientificos
e ingenieros, utilizacién de los
mismos, el monto del gasto en
investigacion y desarrollo, el nimero
- de patentes otorgadas y el niimero de
publicaciones cientificas, etc.).

¢) Elcrecimiento tiende a ir acompaiado
por un aumento en el acervo de capital
humano (medido, por ejemplo, por el
nivel de educacién).

d) Los flujos de capital tienden a dirigirse
a los paises desarrollados, pese a la
abundancia relativa de capital en esos
paises.

e) La mano de obra calificada tiende a
emigrar desde los paises sub-
desarrollados, pese a la escasez
relativa de la misma en tales paises.

f) El crecimiento va acompanado de

~ volimenes crecientes de comercio
internacional.

La difundida percepcién de la
importancia de esos hechos llevé a la
elaboracién de nuevos modelos que tratan
de responder a preguntas de este tipo:

a) ¢Qué factores explican las diferencias
observadas en los niveles y enlas tasas
del crecimiento del producto entre
paises? ' '

b) ;Cudl es el papel del sector externo en
la promocién del crecimiento de los
paises? .

¢) (Mediante qué mecanismos puede la
autoridad econdémica influir
positivamente en el proceso de
crecimiento?

b) Multiplicidad de modelos con un
motor de crecimiento comiin: la
produccién enddgena de
conocimiento

Los nuevos modelos de crecimiento
desarrollados durante la década de los
ochenta no constituyen un cuerpo teérico
homogéneo. Tienen en comin, sin
embargo, el objetivo de lograr que las
fuentes de crecimiento sostenido sean
endégenas, lo que proponen realizar
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bésicamente a partir de laincorporacién al
modelo de la inversién en capital humano,
el aprendizaje por la préctica
(learning-by-doing), las economias externas
derivadas de la especializacién y la
integracién de nuevos bienes a la
composicién de la produccién. La
generacion y acumulacién enddgena de
conocimientos implica cosfos y beneficios,
sociales y privados, que la hacen
susceptible de ser explicada en funcién de
factores econémicos.

i) La inversién en capital humano. Antes
de analizar los modelos de crecimiento
basados en la inversién en capital
humano, es util resefiar los principales
aportes y limitaciones de los modelos
convencionales que se proponian
incorporar el progreso técnico mediante su
inclusién en la inversién en capital fisico.

Los primeros intentos de lograr un
progreso tecnolégico enddgeno
enfrentaron el problema de compatibilizar
la presencia de rendimientos crecientes a
escala con la existencia de un equilibrio
competitivo. La funcién de produccién
adoptada entraftaba rendimientos
constantes a escala con respecto a cambios
en el capital y el trabajo, para un acervo
dado de conocimientos. Permitiendo
cambios en el acervo de conocimientos, la
funcién de produccién agregada tendria
rendimientos crecientes a escala con
respecto a cambios en los factores
productivos capital y trabajo y en el acervo
de conocimientos.

Una forma de obviar el problema fue
partir del supuesto que el conocimiento es
un bien piblico y que s6lo el capital y el
trabajo reciben remuneracién, lo que no es
satisfactorio pues impide explicar la
creciente participacion de la actividad
privada en la generacion y difusion de
conocimiento. Una via alternativa era
entonces suponer que el acervo de
conocimientos forma parte del caudal de
capital fisico, tal como lo propuso Arrow.

”

La creacién de nuevo conocimiento seria,
por lo tanto, un subproducto de las
inversiones en capital fisico. En este caso,
la funcién de produccién presenta
rendimientos decrecientes en términos de
la inversion fisica y todo el crecimiento
proviene del aumento de la fuerza de
trabajo. Sin embargo, también esta
solucién es insatisfactoria porque: i) al
proponer una variable exégena (el
crecimiento de la fuerza de trabajo), como
impulsora del crecimiento no permite
explicar la naturaleza de los procesos de
cambio tecnolégico y su relacion con el
crecimiento econdmico, y ii) es
incompatible con la evidencia que sugiere
una correlacién inversa entre crecimiento
de la fuerza de trabajo y crecimiento del
ingreso per capita.

Un modelo alternativo, elaborado por
Romer,’ acepta la existencia de
rendimientos no decrecientes del factor
capital. En este caso, el motor del
crecimiento pasa a ser la inversién y no se
impone ningtin patrén de convergencia de

~ los niveles y de las tasas de crecimiento del

producto entre paises que parten de
diferentes estadios de desarrollo. La tasa
de crecimiento dependerd positivamente
de la tasa de ahorro y del ingreso per
capita, y negativamente de la relacién
capital-trabajo. A diferencia del modelo
tradicional, éste indica que el gobierno
puede influir de manera permanente en la
evolucién del producto mediante
estimulos tendientes a aumentar la tasa de
ahorro. ' '

En los modelos especificos basados en
la inversion en capital humano, la funci6n
de produccién agregada depende del
stock de capital fisico, de la fuerza de
trabajo y del acervo de capital humano
incorporado a la fuerza de trabajo. La
evolucién del capital humano acumulado
depende del monto de los recursos
destinados al sector cuya funcién es
producir capital humano y de la

10 Paul Romer, “Increasing returns and long-run growth”, Journal of Political Economy, vol. 94, N® 5,

octubre de 1986.
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naturaleza de esta funcién. En particular,
Lucas!! y Uzawa,!2 entre otros, suponen
que la produccién de capital humano es
intensiva en capital humano.

El crecimiento se mantiene porque la

produccién de capital humano presenta

rendimientos constantes. La funcién de
produccién de bienes finales tiene
rendimientos crecientes, debido a las
externalidades positivas asociadas a la
inversi6n en capital humano.'® De los dos
modelos se deduce que la tasa de
crecimiento del producto es sub6ptima,
desde el punto de vista de la sociedad,
como resultado de que los agentes
privados no pueden internalizar todas las
ganancias asociadas a la inversién en
capital fisico o humano. Luego, los montos
de inversi6n en capital fisico o humano
serian sub6ptimos.

Un importante planteamiento de
Lucas es que el movimiento de capitales
entre paises no elimina las diferencias de
salarios entre ellos. La combinacién de
rendimientos crecientes y de tasas de
interés real similares hace que los salarios
sean mas altos en los pafses con mayor
dotacién de capital fisico y humano. Esto
explica los movimientos migratorios de
mano de obra desde los paises pobres
hacia los ricos que ya se senalaron. En los
paises desarrollados la mano de obra de
cualquier nivel de calificacién percibe
salarios mayores que en los paises
subdesarrollados.

En un marco de anélisis més general,
es posible mostrar las caracteristicas del
proceso de crecimiento basado en la
inversién en capital humano a partir del
concepto de fuerza de trabajo efectiva (es
decir, medida en unidades de eficiencia),
que se define como el producto del acervo
promedio de capital humano y la

ocupacidn. En este caso, la funcién de
produccién de capital humano promedio
(en términos per cépita) depende de la
cantidad de recursos de capital y de
trabajo por habitante que se le restan a la
actividad productiva debienes y servicios.
También en este caso, la tasa de
crecimiento del producto depende de las
tasas de acumulacién de capital fisico, de
crecimiento de la ocupacién y de aumento
del acervo medio de capital humano. Si se
suponen rendimientos constantes en la
produccién de capital humano, esta
ultima tasa depende de los porcentajes de
recursos totales (capital y trabajo)
destinados a la produccién de capital
humano y de la razén capital
fisico-trabajo, medido en unidades de
eficiencia.

El anterior raciocinio sugiere dos
consideraciones importantes sobre la
relacién entre las caracteristicas del
esquema de produccién de capital
humano y la naturaleza de los procesos
histéricos de crecimiento:
~ Mientras mayor sea la proporcién del

ahorro de capital fisico con respecto al

acervo de capital humano, mayores
serdn las tasas de crecimiento del

ahorro promedio de capital humano y

del producto agregado. Esto significa

que existe una relacién de
complementariedad entre ambos
tipos de capital y vincula directamente
la tasa de ahorro con el proceso de
crecimiento. Un aumento de la tasa de
ahorro supone que, a iguales tasas de
asignacién de factores a la produccién
de capital humano, se eleva la tasa de
crecimiento del acervo de capital; ello
acarrea un incremento de la relacién
entre capital fisico y trabajo, lo que
aumenta, a su vez, la tasa de

11 La obra de Robert Lucas, “On the mechanics of economic development”, Journal of Monetary
Economics, vol. 22, 1988, constituye, hasta la fecha, el aporte mas relevante a lo que se ha denominado
“nueva teoria del crecimiento”. Una amplia revision de ese ensayo y de otros pertenecientes al
mismo cuerpo tedrico puede encontrarse en el informe preparado para la CEPAL por Patricio Mujica
(consultor), Nuevos enfoques en la teoria del crecimiento econdmico: una evaluacién (L.C/R.933), Santiago

de Chile, CEPAL, octubre de 1990.

12 H. Uzawa, “Optimum technical change in an aggregative model of economic growth”, International

Economic Review, vol. 6, 1965.

13 Romer suponia que las externalidades provenian de la inversién en capital fisico, el que presentaba

rendimientos crecientes (véase P. Romer, op. cit.).
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crecimiento del acervo de capital

humano y, por lo tanto, del producto.
-~ De acuerdo con la ecuacién de

crecimiento del acervo de capital
humano, los cambios ocurridos por
Gnica vez en la naturaleza de la
funcién de produccién de capital
humano promedio o en la proporcién
de recursos destinada a su produccion
tienen un efecto permanente, no sélo
sobre el acervo de capital humano,
sino también sobre la trayectoria de su
crecimiento y, en general, sobre la
evolucién de las demds variables
macroeconémicas.

Las disparidades en la dotaci6n inicial
de factores de dos economias determinan
que entre ellas se produciran diferencias
en el nivel del producto y también en las
tasas de crecimiento de éste.

Para concluir este examen, es
necesario sefialar que estos modelos
muestran también el fundamental
impacto de los efectos externos de la
acumulacion de capital humano sobre la
eficiencia media de una economia. La
teoria del capital humano, en sentido
estricto, se centra en el hecho de que la
distribucién que un individuo hace de su
tiempo entre varias actividades en el
presente influye sobre su productividad
en el futuro. Ademas de los efectos de la
inversion de capital humano por parte de
un individuo sobre su propia
productividad (efectos internos), los
nuevos modelos de crecimiento
consideran en qué medida el nivel medio
del capital humano incide sobre la
productividad de todos los factores de
produccién. Estos efectos, que superan el
marco tradicional de equilibrio parcial de
la teoria del capital humano son, en rigor,
externos porque, a pesar de que todos se
benefician de ellos, ninguna decision
individual con respecto a acumulacién de
capital humano puede alterar
significativamente el nivel promedio; por
lo tanto, este dltimo no serd tenido en

14 Robert Lucas, “On the mechanics ...”, op. cit.

cuenta en las decisiones individuales
sobre asignaci6n de esfuerzos.

Al igual que en el caso de los efectos
externos, en los modelos analizados la
acumulacién de capital humano presenta
un aspecto “social” que habitualmente no
es considerado por la teorfa econémica. La
tecnologia de acumulacién de capital
humano se basa en el supuesto de que el
nivel inicial de cada persona es
proporcional al ya alcanzado por los
miembros mayores de la familia. La
acumulacién de capital humano seria
percibida como una actividad social, que
involucra a grupos humanos de una
manera que no tiene equivalente en la
acumulacién de capital fisico.

if) Crecimiento con aprendizaje y
crecimiento del aprendizaje. La literatura
sobre el crecimiento y la productividad ha
enfatizado la importancia de la educacién
formal y de las actividades de
investigacién para la acumulacién de
conommlento Recientemente, Lucas!? y
Stiglitz!® han subrayado la significacion
del aprendizaje para el crecimiento,
entendiendo por aprendizaje la
experiencia acumulada y la informacion
que proporcionan los mercados. Esos
autores sefialan que las diferencias de
niveles y tasas de crecimiento del
producto entre paises pueden atribuirse a
las disparidades de las tasas de
aprendizaje, que serian el resultado, a su
vez, de los desniveles entre las tasas de
aprendizaje de los diversos sectores
productivos y entre los patrones de
especializacion.

A diferencia de los modelos basados
en la inversion en capital humano, en los
que la decision de acamular este tipo de
capital (por ejemplo, ir a la escuela) es
equivalente a la de retirar recursos de la
produccién, en los modelos que se fundan
en el aprendizaje el acervo de capital
humano crece con el esfuerzo dedicado a
producir bienes. Al igual que en los
modelos anteriores, al haber aprendizaje

15 J. Stiglitz, “Learning to learn, localized learning and technological progress”, Economic Performance
and Technological Change, P. Dasgupta y P, Storeman(eds. ), Centre for Economic Policy Research,
Cambridge, Mass., Cambridge University Press, 1987.
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la tasa de crecimiento de equilibrio es
menor que la tasa 6ptima y se produce una
pérdida de bienestar asociada a la
imposibilidad de que los productores
internalicen los efectos externos derivados
del hecho de que la acumulacién de
habilidades por parte de un individuo
(aprendizaje) depende del nivel medio de
las habilidades aprendidas por una
industria. v

Asf como en los modelos previos de
acumulacién de capital humano, un
subsidio a la escolarizacién podria
mejorar la asignacién 6ptima de recursos;
en este caso, el fomento de la produccién
de bienes que impliquen una alta tasa de
aprendizaje seria econdémicamente
eficiente. La seleccién de técnicas
productivas y la asignacién general de
recursos deben hacerse de manera tal que
los agentes puedan actuar con una visién
de largo plazo, lo que pone de relieve el
hecho de que las decisiones demasiado
centradas en el corto plazo no son las
Optimas.

La introduccién de elementos de
comercio internacional permite extraer
conclusiones muy interesantes de los
modelos de crecimiento basados en el
aprendizaje. A partir de supuestos muy
plausibles, se puede demostrar que los
paises que producen bienes que ofrecen
amplias posibilidades de aprendizaje
registran tasas de crecimiento mayores
que los paises especializados en_ bienes
poco intensivos en aprendizaje.!® M4s
atin, la propia logica del modelo lleva a
sugerir que los paises especializados en
este altimo tipo de bienes pueden quedar
atrapados en un circulo que los lleve del
bajo aprendizaje al lento crecimiento y de
vuelta al bajo aprendizaje.

Si los paises acumulan habilidades
haciendo lo que ya saben hacer
eficientemente, intensifican sus ventajas
comparativas iniciales, lo que tiende a

fijarlos permanentemente en un patrén
productivo, a menos que la ocurrencia de
cambios en la estructura de la demanda o
laintroduccién de nuevos bienes alteren la
distribucién internacional de la
produccién y las tasas de crecimiento
correspondientes.

En estos modelos cabe el concepto de
la proteccién de industrias nacientes,
siempre que éstas puedan efectivamente
desarrollarse en el medio en cuestién; sino
es asf, una politica en este sentido no hace
més que eliminar la posibilidad de
consumir bienes con alto contenido de
aprendizaje.'”

ili) Especializacién y dindmica de la
estructura productiva '

a. Modelos fundados en la especializacion y la
competencia monopolistica. Anteriormente
se plante6 que la solucién de Arrow
(1962), de suponer que la innovaci6én es un
bien publico, para evitar los problemas
derivados dela existencia de rendimientos
crecientes a escala, no era consistente con
la creciente importancia de las actividades
de investigacién y desarrollo en el sector
privado. La solucién elegida por Romer
(1987) fue dejar de lado el supuesto de
competencia perfecta. Asi, el beneficio
social asociado a la creaci6én de
conocimiento es internalizado en gran
medida por los productores, como
resultado del monopolio que ejercen sobre
la produccién del bien que incorpora la
innovacidn tecnolégica. En este caso, un
equilibrio competitivo serfa sub6ptimo,
debido a la presencia de externalidades.

En este modelo se plantea que la
expansién del mercado contribuye a
aumentar la especializacién de la
produccién, y que ello tiene efectos
positivos sobre el crecimiento econémico.
La tecnologia de produccién del bien final,
que se desarrolla en condiciones
competitivas, depende de la fuerza de
trabajo, el capital humano y una variedad

16 Si el efecto del deterioro de los términos de intercambio derivado del aumento de la oferta del bien
intensivo en aprendizaje es mayor que el efecto del progreso técnico sobre la productividad, los
paises con rapido cambio técnico tendran las menores tasas de crecimiento.

17 G. Grossman y E. Helpman, “Trade, innovation, and growth”, American Economic Review, vol. 80,
N#2, 1990, han seiialado, ademds, que si las actividades de acumulacién de capital humano formal
compiten por recursos con las actividades productivas que implican un alto nivel de aprendizaje,
el fomento de estas iltimas puede disminuir el ritmo de innovacién.
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ilimitada de insumos especializados. La
posibilidad de reproducir la produccién
de bienes finales hace que ésta tenga
rendimientos constantes a escala. Sin
embargo, la produccién de bienes finales
exhibe rendimientos crecientes respecto
al aumento de la diversidad y la
especializacién de los insumos inter-
medios. En el mercado de insumos
productivos hay competencia monopo-
listica: tales bienes son sustitutos cercanos,
pero no perfectos.

El limite al aumento de la
especializacién en el mercado de insumos
es la existencia de costos fijos resultantes
de la existencia de un insumo originario
del que existe una cantidad dada y que no
tiene uso alternativo en la economia. Los
costos fijos hacen a que la variedad de
insumos esté limitada por la cantidad del
insumo originario.

El desarrollo del modelo permite
indicar que:

-~ La oferta de especializacién es
sub6ptima. En la medida en que los
demandantes de insumos se apropian
de parte del beneficio social derivado
dela introduccién de nuevos insumos,
su productor no internaliza toda la
ganancia generada por sus acciones.
Esto puede hacer necesaria la
intervencién publica para corregir esa
externalidad.

- El comercio exterior permite ampliar
la variedad de insumos intermedios
especializados disponible inicialmente
y, por esa via, ejerce efectos positivos
sobre el desarrollo. Este argumento en
favor de la apertura comercial sélo es
aplicable en el contexto de los bienes
intermedios. Una restriccién a la
importacién de bienes de consumo
puede repercutir sobre el bienestar,
pero no influye necesariamente en la
tasa de crecimiento del producto.

b. Modelos que implican cambios en la
composicién de la produccidn. Un problema
que plantea la incorporacién de
aprendizaje en los modelos de crecimiento
es que, a diferencia de la acumulacién

formal en capital humano, enla que es facil
suponer rendimientos no decrecientes a
nivel familiar, el aprendizaje parece
presentar rendimientos decrecientes a
nivel de cada tipo de bien. Esto hace
necesario desarrollar modelos que
contemplan la continua introduccién de
nuevos bienes, con rendimientos
decrecientes en cada uno de ellos, peroque
heredan el capital humano especializado
en la produccién de los bienes anteriores.
Stokey introduce este tipo de modelo,
basado en cambios en la composicién de
la produccién entre bienes finales e
intermedios.!® Se crean nuevos bienes de
superior calidad, que reemplazan a los
bienes tradicionales, como resultado de un
proceso de aprendizaje dentro de cada
sector, pero con repercusiones sobre el
conjunto de la economia.

En este caso, los efectos de una
apertura comercial dependerdn del
carécter local o global de las innovaciones
asociadas al proceso de aprendizaje. Si
este proceso es especifico y concentrado en
los bienes ya existentes, entonces la
apertura tiende a reforzar los patrones de
especializacién vigentes y restringe la
posibilidad de introducir nuevos bienes.
Por el contrario, si el aprendizaje en un
sector se difunde hacia el resto de la
economfia, la apertura no limita la
incorporacién de nuevos bienes de
superior calidad. Aun cuando el
aprendizaje esté localizado en un sector,
una estrategia de sustitucién de
importaciones puede ser eficiente,
siempre que se estimule el crecimiento del
sector donde se concentran las
innovaciones asociadas al aprendizaje
mediante la imposicién de barreras
comerciales.

De este modelo se puede inferir que:
- Es importante que los efectos del

aprendizaje abarquen una amplia

gama de bienes. Si no es asf,
simplemente refuerzan los patrones
de produccién existentes, lo que
dificulta la introduccién de nuevos

18 Nancy Stokey, “Learning by doing and the introduction of new goods”, Journal of Political Economy,

vol, 96, N2 4, 1987.
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bienes y la eliminacién de los
tradicionales.

- Para que los nuevos bienes sean
incorporados, es necesario que los
efectos del aprendizaje en la
estructura productiva sean maés
significativos hacia adelante que hacia
atrés. :

~ Si existe una preferencia por la
diversidad de bienes de consumo por
si misma, no es facil eliminar los
productos tradicionales. Estos s6lo se
suprimen como resultado de cambios
en las preferencias individuales o enla
estructura de costos relativos
(tecnologia).

¢) Conclusiones

i) La importancia fundamental de la
produccién de conocimientos en la dindmica
del crecimiento. La produccién de
conocimientos, tanto en la versién formal
de la acumulacién de capital humano
como en el aprendizaje en la produccion
de bienes, es fundamental para alcanzar
una dindmica sustentable de crecimiento
a largo plazo. La tasa de crecimiento
prevaleciente sobre la trayectoria de
equilibrio es esencialmente insensible a los
cambios en los pardmetros de la funcién
de producciéon (los que afectan
bésicamente a los niveles de ingreso) y
s6lo la tasa de crecimiento demogréfico y
el progreso técnico exégeno pueden hacer
del modelo convencional una expresién
plausible de una trayectoria de
crecimiento sostenido.

La incorporacién en los nuevos
modelos de la acumulacién de capital
humano y de aprendizaje permite
eliminar el caricter exégeno del proceso
técnico y concebir una explicacién del
crecimiento en la que éste no se detiene a
largo plazo y en que depende de fuerzas
internas con respecto al sistema
econémico. Esto abre la posibilidad de
discutir politicas econ6émicas de
educacion, capacitacién y tecnologia enun
marco analitico con fuertes potenciales
cuantitativos.

il) Economias externas, equilibrios
competitivos no eficientes y la necesidad de la

politica publica. La presencia en el
aprendizaje de efectos no internalizables
por los decisores y la especializacién y
acumulacién de capital humano permiten
afirmar que habra una discrepancia
permanente entre las asignaciones
6ptimas de recursos desde el punto de
vista social (maximizacién del bienestar
de los individuos) y la solucién que
implica el juego de una economia
competitiva. Esta situacién es tanto més
manifiesta en el caso de las economias con
competencia monopolistica derivada de la
presencia de rendimientos crecientes a
escala. .

Los montos de los recursos que el
mercado asigne a las actividades
conducentes al aprendizaje, la
acumulacién de capital humano y el
desarrollo tecnolégico serdn permanen-
temente sub6ptimos. Corresponde a la
politica' ptblica corregir este déficit. De
acuerdo con la teoria econémica del
bienestar (welfare economics), una solucién
podria ser el subsidio, financiado con un
impuesto neutro, a esas actividades; una
segunda posibilidad seria la prestacion
directa de esos servicios por el Estado.
Consideraciones de eficiencia a nivel de
equilibrio parcial y general sugieren que
seria preferible la primera opcion.

Las politicas tendientes a la
acumulacion de habilidades y
conocimientos no s6lo son importantes
para aumentar la tasa de crecimiento, sino
que son econémicamente eficientes para
aumentar el bienestar colectivo. El
argumento en favor de estas politicas
aumenta cuanto més difundidos, y por lo
tanto menos internalizables, sean los
efectos del aprendizaje y la acumulacién
de conocimientos.

iii) Acumulacién de conocimientos,
aprendizaje e insercién internacional
Optima. La insercién internacional de una
economia implica un cambio estructural
con efectos a largo plazo en los niveles y
tasas de crecimiento del producto. Los
niveles pueden ser aumentados mediante
la eliminacién de las barreras ineficientes
al comercio. El incremento de las tasas de
crecimiento dependera sustancialmente
del impacto sectorial de la apertura
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comercial. La intensidad en el uso de
capital humano y del aprendizaje varia de
un sector a otro. Una composicién de la
produccién basada en sectores con
ventajas comparativas y baja intensidad
del aprendizaje puede implicar encerrarse
en una mecanica de bajo crecimiento y
aprendizaje reducido. Dada la
importancia que tienen las condiciones
iniciales en los nuevos modelos
estudiados, las decisiones de politica
sectorial pueden afectar positiva o
negativamente la tasa de crecimiento
econémico de largo plazo. Parabien o para
mal, en una economia abierta el patrén
inicial de ventajas comparativas es
exacerbado a medida que aumenta la
produccién.

iv) El papel central de los agentes:
familias, empresarios, grupos sociales de
aleance intermedio. El papel de las familias
en la acumulacién de capital humano fue
ampliamente destacada por el modelo de
Lucas: los miembros mas jévenes inician
su vida productiva con un acervo de
capital humano que es proporcional al
acervo de los miembros més viejos. El
aspecto social de laacumulacién de capital
humano es claro asimismo en la
acumulacién de aprendizaje, en la que los
efectos externos son predominantes y
llevan a una definicién de habilidades
localizadas a nivel de regiones, ciudades o
incluso zonas especializadas en
determinadas actividades (por ejemplo,
los distritos financieros de toda gran
ciudad). La definicién de con quién se
interactia es crucial para la determinacién
de la productividad media de una
actividad. En este sentido no es
redundante sefialar que los aspectos
nacionales, en sentido. estricto, de la
productividad son abstracciones poco
operativas.

El papel de los empresarios es bésico
en este proceso de acumulacién de
conocimientos, tanto por el papel del
aprendizaje como por la importancia de
las empresas en la difusién de los
conocimientos adquiridos. Se ha sefialado

que paises cuyas fronteras de
conocimiento se encuentran en niveles
similares de desarrollo pueden incorporar
diferentes niveles de conocimiento en el
proceso productivo segin el grado de
desarrollo dela capacidad empresarial. En
particular, Schmitz ha desarrollado un
modelo que vincula capacidad
empresarial, imitacién y crecimiento.!’
Las firmas invierten recursos en la
aplicacién de técnicas previamente
existentes y la generacién de nuevos
conocimientos es un subproducto de las
actividades de produccién. Las
diferencias en las tasas de crecimiento
serian el resultado de las diferencias entre
los sistemas deincentivos a las actividades
empresariales de imitacién o innovacién.

v) La importancia fundamental de las
condiciones iniciales. Se ha hecho hincapié
varias veces en el papel fundamental que
desempefia en los nuevos modelos el
acervo histérico, es decir, las condiciones
iniciales desde las que se comienza una
trayectoria de crecimiento. Tales
condiciones han permitido racionalizar la
permanencia de situaciones de lento
crecimiento, baja acumulacién de capital
humano y poco aprendizaje. Las tasas de
crecimiento de largo plazo de distintos
tipos de pafses son muy diferentes, pero
tienden a exhibir una estabilidad
excepcional a lo largo del tiempo. La
posibilidad de encerrarse en una
trayectoria de bajo crecimiento es
claramente visible a partir de las
aportaciones de los nuevos modelos. Un
pais no puede siempre seleccionar el
conjunto éptimo de condiciones iniciales,
pero si puede optimizar aquellas
condiciones que estdn bajo su control.

vi) La ruptura de las tendencias al lento
crecimiento debido a grandes acontecimientos
o0 a un esfuerzo consciente de invertir en la
produccién de conocimientos. Finalmente
cabe hacerse la pregunta de qué hechos o
condiciones pueden explicar los cambios
radicales en las tasas de crecimiento de
largo plazo, como se han manifestado
durante dos décadas en varios paises del

19 James Schmitz, “Imitation, entrepreneurship and long-run growth”, Journal of Political Economy, vol.

97, N*° 3, junio de 1989.
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sudeste de Asia. Stiglitz sefala el papel de
grandes acontecimientos, como plagas o
guerras, los que crearian las condiciones
propicias para cambios de la magnitud de
los experimentados por esos paises. Por el
contrario, los modelos resefiados
permiten sugerir de manera mas plausible
que la acumulacién de capital humano, el
aprendizaje y la especializacién
recibieron, en esos paises, empujes
iniciales que luego les permitieron entrar
en trayectorias de alto crecimiento y fuerte
acumulacién de conocimientos.
Posiblemente haya que reconocer que la
decisién de producir tal empuje inicial fue
ajena al sistema econémico, pudiendo
estar vinculada a un gran acontecimiento.
Sin embargo, la trayectoria posterior de
crecimiento de estos paises es susceptible
de ser explicada por los nuevos modelos.

3. Lavision de los analistas de la
gestion empresarial

a) Introduccidén

La revisién de los planteamientos de
los principales analistas de la gestién y
estrategia empresariales reviste particular
importancia por las repercusiones que
tienen sus proposiciones en la formacién
de opinién dentro de la comunidad de
empresarios y gerentes -en todos los
niveles de la estructura organizativa
empresarial. Si bien esos planteamientos
se formulan en el contexto de sociedades
altamente desarrolladas, también son
sugerentes para los paises en desarrollo,
empefados en mejorar su competitividad
internacional. Los mecanismos de
difusién de las ideas de tales analistas son
maltiples,?> por lo que éstas han
alcanzado una difusién excepcionalmente
alta. Otro factor que torna valiosas las
contribuciones de esos analistas es su
elevado grado de concrecién, derivado de
la necesidad de resaltar en sus obras los

elementos de tipo normativo, es decir, los
que permitan guiar la accién empresarial.

Las contribuciones de tres autores
~Peter Drucker (Claremont College),
Kenichi Ohmae (Director de
McKinsey & Co., Tokio) y Michael Porter
(Harvard School of Business
Administration)- han atraido la atencién
de los medios empresariales como
“autoridades que tienen algo que decir”.
En las paginas siguientes se destacarin
especialmente las consideraciones que
ellos hacen sobre el papel de la educacién,
la capacitacién y la innovacién. Tales
contribuciones no tienen, ni pretenden
tener, un mensaje comiin, més alla del que
estd implicito en la basqueda del éxito en
el mundo de los negocios. Aunque sus
reflexiones y recomendaciones (en
especial, las de Drucker y Ohmae) estan
basadas en la experiencia, potencialidades
y demandas de los paises desarrollados,
su influencia en los medios empresariales
de América Latina no ha sido escasa.

b) La educacién como demanda y
responsabilidad social

La contribucién de Drucker al debate
sobre el papel de la educacién en la
sociedad contemporénea presenta una
especial riqueza por su énfasis no sé6lo en
aspectos concretos de politica sino en los
grandes principios humanistas que la
deben guiar.?! Drucker parte de la
hip6tesis de que una economia en la que
el conocimiento ha llegado a ser el
principal recurso productor de riqueza
plantea a las instituciones de educacién
nuevas y exigentes demandas de eficacia
y responsabilidad. Los miembros activos
de una sociedad necesitan no sélo tener
una formacién bésica sino que ésta
debe expandirse para incorporar
conocimientos sobre informatica y
tecnologia (sus caracteristicas,
dimensiones y ritmos de cambio),
aspectos que no eran considerados

20 Libros que se convierten inmediatamente en éxitos de libreria, manuales para la docencia en los
estudios de licenciatura y posgrado, programas televisivos o series grabadas en videocintas.

21 Véase Peter F. Drucker, Las nuevas realidades: en el Estado y la politica... en la economia y los negocios...
en la sociedad y en la imagen del mundo, Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1990.
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imprescindibles hace sélo una década. Lo
anterior llevar4 a una profunda
transformacién de la educacion durante
las proximas décadas, que sera de mayor
magnitud que los cambios ocurridos a lo
largo de los tltimos tres siglos, desde la
generalizacién del uso del libro impreso.

Sin embargo, las miltiples fuentes de
informacién de que se dispone, las que
aumentardn en el futuro, no podran
sustituir el papel de la escuela como
mecanismo de educacién formal, pues
s6lo a través del aprendizaje organizado,
sistematico y con objetivos se puede
transformar la informacién en
conocimiento y posibilitar que éste sea
usado como una herramienta del cambio
individual y social. :

Seglin Drucker, la educacién actual
presenta sus mas claras limitaciones en los
aspectos relacionados con su caricter
instrumental. Los sistemas educativos,
especialmente en los Estados Unidos, en el
Reino Unido y en los paises que los tienen
como fuente de inspiracién, parten de la
premisa errénea de que deben formar
profesionales independientes o dirigentes
sociales, mientras que la realidad muestra
que la gran mayoria de los alumnos de
esos sistemas trabajardn como asalariados
en organizaciones complejas. Las
instituciones de educacién serian
incapaces de dotar a sus alumnos de las
técnicas mas elementales para manejar la
realidad que deberén enfrentar, es decir,
c¢émo ganarse la vida dentro de una
organizacién (grande o pequefa). En
particular, no se ensefian técnicas
elementales de eficacia como miembros de
una organizacién: capacidad para
presentar ideas con brevedad, sencillez y
claridad, capacidad para trabajar en grupo
y capacidad para dirigir su propio trabajo.
En otras palabras, no se entregan las
técnicas necesarias para hacer de la
organizacién un instrumento de las
propias aspiraciones y de la realizacién de
los valores humanos. v

La visi6n de Drucker es que el tipo de
educacién que se necesitard en el futuro no
s6lo debera tener esa funcién pragmatica,
sino que deberd centrarse en la
transmisién de responsabilidad social,

que demanda ética, valores y moralidad.
Es en este punto donde se aprecia con
mayor claridad “la traicién de la escuela
(norte)americana”) y no porque ella haya
dejado de saber cudl es su misién o que
cumplirla fuera especialmente dificil.
Segiin este autor, la receta que ha de
aplicarse desde el lado de la oferta es
conocida y bien bésica: exigencia de
estdndares elevados y disciplina escolar.
Desde el lado de la demanda, sugiere que
se podrfa avanzar hacia una mayor
igualdad de oportunidades mediante
subsidios publicos a la escolarizacién
obligatoria (fondos directamente
entregados a las familias, con
independencia de la escuela —ptblica o
privada—~ a la que asistan los nifios)
combinados con becas y crédito a nivel de
la educacién superior.

Los requerimientos especificos de la
nueva educacién variardn segin las
distintas formas que adopte la “sociedad
del conocimiento”; sin embargo, algunos
de los principios rectores del futuro
podrian reconocerse desde ya:

i) La educacién tendrd un propésito
social y no estaran ausentes los
valores; es mds, en ningln sistema
jamas lo han estado.

ii) El sistema educativo debe ser abierto,
con movilidad ascendente, como han
pretendido lograrlo todas las grandes
reformas educativas desde el
Renacimiento, con la excepcion de las
escuelas particulares (public schools)
inglesas. Este es un rasgo distintivo
del sistema educacional de los Estados
Unidos, segtn Drucker, que
estimularia a los alumnos a regresar a
la educacién formal, afios después de
haberla abandonado, para obtener sus
diplomas de nivel medio o superior.

iii) En la “sociedad del conocimiento”, el
concepto de educacién terminada
carece de sentido. La educacién
continua, especialmente de las
personas con alto nivel académico,
ser4 una actividad floreciente del
futuro, pese a que las escuelas y
universidades la miran todavia con
desconfianza, si pueden, ni siquiera la
consideran.
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iv) La educacién no podrd permanecer
confinada dentro de las escuelas. En
especial, cada institucién que provea
empleo podra ser simultdneamente
un centro educativo. A este respecto,
el pais con més claras ventajas seria
Estados Unidos, pues los empleadores
destinan cuantiosos recursos y
esfuerzos a la formacién y
adiestramiento de sus empleados
(especialmente de aquéllos con un
mayor grado de formacién), llegando
a gastar tanto como todos los colegios
y universidades en conjunto. -

v) La educacién formal deberé tomar en
serio el principio de que se aprende
para la vida y no para la escuela, cosa
que ni profesores ni estudiantes
habrian hecho hasta el presente.
Drucker sefiala que no ha conocido
ninguna institucién de educacién que
compruebe lo que sus egresados
recuerdan de las materias aprendidas,
diez afios después de haber obtenido
sus excelentes calificaciones.

vi) El cambio de orientacién necesario es
radical. El sistema educativo se habria
especializado en problemas: se
preocupa de los puntos débiles de los
estudiantes. Si bien es cierto que se
necesita asegurar un nivel comadn
basico de habilidades, nadie puede
organizar la eficiencia a partir de los
puntos débiles, ni siquiera
corrigiéndolos. El sistema de
educacién debe construir sobre las
habilidades de los alumnos. La
carencia es clara: “Los puntos fuertes no
crean problemas y las escuelas estan
orientadas hacia los problemas” %

vii) La educacién tiene la responsabilidad
de impedir que la meritocracia
degenere en plutocracia. Los hijos de
padres acomodados o conalto nivel de
formacién siempre tendran ventajas,
pero esa ventaja no deberia ser un
obstéculo insalvable para los demds
jévenes. Dado que no hay razén para

22 Ivid, p. 343.

que los que pagan impuestos
subsidien a los estudiantes, un
mecanismo que permitiria compensar
las desventajas seria financiar los
estudios mediante becas y créditos, a
cuenta de los ingresos adicionales que
la educacién generaré durante la vida.
Los nuevos requerimientos planteados
a la educacién podran satisfacerse
mediante el uso de las nuevas tecnologias.
En especial el televisor, el videograbador
y la computadora serdn instrumentos
cada vez méas predominantes en la
educacién, pese a la resistencia de las
escuelas a utilizarlos como algo més que
un complemento pedagégico.?> Las
nuevas tecnologias abren nuevas
posibilidades, pero pueden aumentar
también la frustracién y la decepcién de
los alumnos, quienes se veran obligados
durante un tiempo a usar medios
modernos, basados en tecnologias que
han alcanzado niveles sofisticados de
desarrollo y son manejadas con un
profesionalismo internacionalmente
competitivo (la televisién y el
videograbador), bajo la conduccién de
profesores que no pueden exhibir el
mismo grado de sofisticacién y de
competencia internacional. En el nuevo
contexto tecnolégico, la labor docente
consistirdA mucho més en orientar, dirigir,
poner ejemplos y animar, que en
transmitir los contenidos de la asignatura.
En suma, la “sociedad del
conocimiento” exigird cambios en la
escuela y en la educacién, los cuales se
verdn impulsados por las propias
tecnologias de aprendizaje que esa
sociedad ponga en marcha. Drucker
piensa que esa verdadera revolucién
educacional se iniciard en los Estados
Unidos, por tratarse del pais que posee el
sistema educativo méas abierto, méas
flexible y el menos centralizado y
reglamentado. También porque seria el
pais menos satisfecho con su actual
sistema educativo.

23 Drucker presenta un interesante simil entre la resistencia de la escuela actual a usar las nuevas
tecnologias y la oposicion de los maestros escoldsticos a usar el libro impreso a fines del siglo XV y

durante el siglo XVI.
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¢) Elvinculo inseparable entre
educacién y estilo de gestion
empresarial

Segtin Kenichi Ohmae,* pocos
observadores han comprendido la
importancia critica que tiene la educacién
primaria en el Jap6n. El mensaje que ella
transmite desde fines de la Segunda
Guerra Mundial “la alternativa es
exportar_valor agregado o morirse de
hambre”23 habria sido el hilo conductor
que ha permitido avanzar hacia un pais
con un sistema de valores unificados, pese
ala ausencia de una politica formal en ese
sentido.6

La educacién tiende a destacar la
armonia del trabajo en equipo; a los nifios
mas dotados se les ensefia a utilizar su
mayor inteligencia para ayudar a sus
comparieros de mds lento aprendizaje y
allanar las relaciones interpersonales.
Segtin Ohmae, es precisamente el talento
que requiere un ejecutivo japonés en la
actualidad. Sin ese tipo de adiestramiento,
sostiene, las caracteristicas del enfoque y
las técnicas gerenciales japonesas (circulos
de control de calidad, buzones de
sugerencias, empleo de por vida, entre
otras) no podrian funcionar con la
eficiencia que lo han hecho.

Dado que la educacién occidental
enfatiza mas el individualismo, ;no es
légico que uno de esos individualistas,
empleado en una gran compaiifa, muestre
a veces una total indiferencia por el
bienestar de la organizacién, tal como la
concibe la direccién de la empresa?
Ohmae sugiere que cualquiera compaiifa
occidental que pudiera sentirse tentada a
copiar el enfoque gerencial japonés
deberia considerar con atencién esa
fundamental diferencia originada desde la

mds temprana edad y reforzada por estilos
divergentes de educacién. No existiria por
tanto una peculiaridad del estilo gerencial
derivada del caracter japonés, sino que ella
responderia a los contenidos y métodos
educativos empleados.

En suma, este autor postula que la
ética japonesa del trabajo habria sido un
resultado directo del sistema educativo. El
gobierno, por su lado, habria
desempeinado un papel orientador y
alentador del objetivo nacional de largo
plazo que el pafis se fijé después de 1945:
lograr el éxito econ6mico sin necesidad de
reconstruir el poderio militar.

d) La generacion de ventajas
competitivas nacionales y
empresariales

La preocupacién fundamental de
Porter es el estudio de las causas de los
éxitos y los fracasos en la competencia
internacional y el disefio de mecanismos
para mejorar la competitividad de los
paises, que se expresa _como
competitividad de sus empresas.>

El marco analitico de Porter permite
definir cuatro grupos de determinantes de
las ventajas nacionales:

- La cantidad, y especialmente la
calidad, de los factores de produccion
disponibles (recursos humanos,
naturales, de conocimiento y de
capital e infraestructura).

- Condiciones vinculadas a la naturaleza
de la demanda interna.

- Existencia o falta de industrias
proveedoras de insumos, o con otro
tipo de vinculacién, que sean
competitivas internacionalmente.

- La estrategia empresarial, su
estructura organizativa y el grado de

24 VéaseKenichi Ohmae, La mente del estratega: el triunfo de los japoneses en el mundo de los negocios, Nueva

York, McGraw-Hill, 1983.

25 Hasta entonces se habia considerado que la alternativa a la escasez de recursos naturales del pais
era la expansion territorial a partir del militarismo.

26 En este sentido, Ohmae resalla la unidad de criterios existente, por ejemplo, entre el Ministerio de
Industria y Comercio Internacional y el Ministerio de Educacién.

27 En The Competitive Advantage of Nations, Nueva York, The Free Press, 1990, Michael Porter hace un
estudio en profundidad de las condiciones que dan origen a las ventajas o desventajas competitivas
de diez paises: Alemania, Dinamarca, Estados Unidos, Italia, Japén, el Reino Unido, la Reptiblica

de Corea, Singapur, Suecia y Suiza.
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rivalidad existente entre las empresas

de un mercado.

La competitividad de un pais depende
mucho més de su capacidad de creacién
de factores productivos que del acervo de
esos factores de que dispone
originalmente. Entre los mecanismos para
mejorar la competitividad destacan
aquellos que se orientan, precisamente, a
la creacién de esos factores productivos.

i) La creacién de factores de produccién. -

Dado que el nivel de ventaja competitiva
que las empresas de un pais pueden
alcanzar est4 dado porla cantidad y por la
calidad de los factores a los que tiene
acceso, los gobiernos deben cumplir un
papel importante y positivo en la creacién
de tales factores, pero dicha tarea no
puede ser dejada exclusivamente en
manos de las autoridades.

En casi todas las industrias
competitivas estudiadas por Porter, las
empresas lideres habfan tomado medidas
concretas para crear factores de
produccién, para asegurar que se
establecieran instituciones que los crearan
o para influir sobre las instituciones
existentes a fin de que los crearan. Tales
empresas no aceptaron el statu quo con
respecto al desarrollo de los factores, sino
que buscaron mejorarlo e invirtieron
directamente en la creacién de factores
vinculados a la capacitacién, investigacién
y desarrollo y construccién de

infraestructura. En particular, las

empresas mas competitivas generalmente
tenian buenos programas internos de
capacitacién y dedicaban mas recursos
que sus rivales a la investigacién y
desarrollo. S

Es interesante subrayar el rechazo de
Porter al argumento, bastante
generalizado en los Estados Unidos,
contra la inversién de las empresas en la
creacién de factores productivos debido a
la generacién de externalidades no

internalizables y el riesgo de pérdida de la
inversién realizada por rotacién del
personal. Segtin este autor, ese argumento
no es més que un vestigio de una
concepcién estitica de la competencia.
Pocas de las empresas mas competitivas
que se estudiaron actuaban como si
creyeran que ese problema era real.

No invertir en la creacién de factores
es un error fatal en la competencia
internacional. Aunque las inversiones de
una empresa siempre beneficiardn a sus
competidores de algin modo, en el largo
plazo esas son las inversiones que le
permitirdn alcanzar un ritmo de
innovacién mayor. Se sostiene que en las
empresas que invierten en su personal y
tienen una orientacién hacia la innovacién
suele ser baja la rotacién de personal clave.
El hecho de que se considere a los
empleados como un recurso permanente
crea los mejores incentivos para que tanto
la empresa como los propios empleados
inviertan en mejorar sus habilidades.?®

Maés importante atin es la constatacién
de que la clave para mantener una ventaja
competitiva es el progreso técnico rapido
y continuo, y no un descubrimiento
aislado. Una empresa que por miedo a
beneficiar a sus competidores tiene como
estrategia copiar los inventos de otras
finalmente perderd porque siempre se
quedara rezagada.

it) Programas sectoriales para crear
factores. Tan importante como los
esfuerzos de las empresas para crear
factores dentro de su estructura
organizativa es el acervo de factores
especializados disponibles en el pafs. Las
empresas pueden influir en la dimensién
y la calidad de este acervo a través de
programas sectoriales que apoyen la
creacién de centros de informacion,
escuelas de capacitacién, infraestructura e
instituciones de investigacién que
beneficien al conjunto de su sector

28 Naturalmente, la mayor estabilidad del personal en las empresas japonesas y alemanas que en las
estadounidenses permite a las firmas de los dos primeros paises beneficiarse més directamente de
su inversién en recursos humanos, pero la experiencia de las compaiiias 1BM, DuPont y Hewlett-
Packard muestra que las inversiones continuas en tecnologia y recursos humanos pueden originar
altos rendimientos en materia de competitividad internacional.
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industrial de diversas maneras; una de las
mas eficientes seria mediante organi-
zaciones empresariales sectoriales.?’

Porter sefiala numerosos casos de
utilizacién eficaz por parte de las
empresas de los mecanismos tradicionales
de cooperacién interempresarial
(subcontratacién, licencias de tecnologia,
promocién de centros de capacitacién
sectoriales, etc.) pero ve con desconfianza
los programas cooperativos de
investigacién y desarrollo entre
competidores directos, ya que, ademds de
los problemas précticos que implica su
gestion, pueden anular los incentivos para
innovar y eliminar la experimentacién con
enfoques alternativos.

iti) Influencia y participacion empresarial
en la creacién de factores por el gobierno o la
comunidad. Las empresas de mayor éxito
influyeron, mediante su participacién
activa, en los esfuerzos de las entidades
gubernamentales, de las instituciones de
educacién y de la comunidad local. Las
empresas que deseen ser competitivas
tienen la responsabilidad, sin mencionar
el interés, de influir en el tipo y el caracter
de los programas educativos, en las
orientaciones de la investigacién y en la
calidad de los servicios ptiblicos.>’

Las empresas han intervenido en la
creacién de instituciones de educacion de
muchas maneras: por ejemplo,
patrocinando estudiantes o enviando
personal de la firma a estudiar a esas
instituciones. Otros mecanismos han sido:
ayudar activamente a tales instituciones a
identificar las necesidades de la industria,
colaborar en el disefio de sus programas
de estudio, dar empleo a sus graduados y
apoyarlas con recursos financieros para
adquirir equipos e instalaciones, contratar
docentes, otorgar becas e instaurar

premios para profesores y alumnos
destacados. Algunas empresas han
establecido una relacién permanente de
trabajo con los docentes de disciplinas de
su interés, que incluye visitas regulares de
los profesores a los laboratorios de
investigacién de la empresa, creacién de
programas en los que los investigadores
de la empresa destinan parte de su tiempo
a trabajos en laboratorios universitarios y
viceversa, y participacién en programas
empresariales de apoyo a las instituciones
de educacién. Las empresas han
respaldado también la creacién de
nuevos departamentos o institutos de
investigacién universitarios en campos
técnicos importantes para su sector
industrial.

Ciertas empresas han desempefiado
un papel activo asesorando en el disefio de
programas de investigacién y el
establecimiento de prioridades. En
especial, Porter destaca que el tiempo y la
atenci6n que el sector privado dedica a las
instituciones de educacién y a las
entidades gubernamentales de inves-
t1gac16n son tan importantes como el
dinero.?! Si una empresa acttia con un
criterio miope y no apoya programas
universitarios de investigacién porque no
tiene acceso exclusivo a los resultados o no
apoya el establecimiento de escuelas
vocacionales porque beneficia también a
sus competidores, ello refleja una visién
estrecha e inadecuada de c6mo se crea la
ventaja competitiva. Una empresa tiene
un interés vital en el acervo de factores a
los que puede acceder, aun cuando ellos
beneficien también (y especialmente si lo
hacen) a sus proveedores, consumidores y
competidores. La presencia de
proveedores, compradores e industrias
conexas de nivel mundial en el pafs es

29 Un ejemplo en este sentido son las industrias de confeccién, calzado, cerdmica y mobiliario en Italia.

30 Tal hasido el caso, por ejemplo, de la compaiiia Nestlé, al crear la escuela de administracién MIen
Ginebra, o de las empresas quimicas alemanas, al establecer relaciones con universidades y financiar
institutos vinculados a la investigacién en quimica.

31 Tal participacién es tipica en Alemania y Suiza. Como se sefiala en el anexo 1, en Alemania casi
todas las empresas importantes participan en programas de aprendizaje en escuelas técnicas,
mantienen contactos estrechos con los departamentos de las universidades locales y apoyan
investigaciones en instituciones independientes. La escasa vinculacién de la industria con ese tipo
de instituciones es una debilidad de las empresas en Japén, donde la creacién de factores mas
avanzados tiene lugar principalmente dentro de las empresas.
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especialmente valiosa para la ventaja
competitiva de una empresa determinada.

iv) Polfticas gubernamentales de apoyo a
la creacibn de factores. Generalmente se
considera que los gobiernos son la
principal fuerza de creacién de factores y
su papel es justificado a partir de la
existencia de externalidades. Sin embargo,
los mecanismos gubernamentales de
creacién de factores rara vez son, por si
mismos, una fuente de ventaja
competitiva. Los esfuerzos directos del
gobierno son apropiados en esferas
generales, pero los factores maés
importantes en la creacién de ventajas
competitivas son especializados y estdn
inevitablemente ligados a sectores o
grupos de industrias. En las industrias
estudiadas por Porter, las empresas
intervinieron en la generacién de los
factores mas importantes, algunas veces
en colaboracién con entidades
gubernamentales.

Los esfuerzos gubernamentales
encaminados a crear factores especiali-
zados corren el riesgo de crear los factores
inadecuados en un momento inoportuno.
Las burocracias educacionales suelen
estar atrasadas en anos en cuanto a la
identificacién de las necesidades de
nuevos tipos de capacitacién, o de
capacitacién en nuevos campos tales como
la informética, a pesar de las presiones de
laindustria. La conclusién es que gobierno
e industria deben invertir conjuntamente
en la creacién de factores.

La investigacion de Porter deja pocas
dudas de que la educacién y la
capacitacién son factores decisivos en las
ventajas competitivas nacionales. Las
naciones estudiadas que invierten mas en
educacién (Alemania, Jap6n y Corea)
tienen ventajas en muchos sectores, las
que pueden ser facilmente atribuidas a los
recursos humanos. M4s an, en todas las
naciones estudiadas las industrias maés
competitivas eran aquellas en que las
inversiones especializadas en educacién y
capacitacién ascendian a sumas
excepcionalmente elevadas.*

La educacién y la capacitacién son
posiblemente el punto de apoyo de largo
plazo més importante que tienen los
gobiernos para mejorar la competitividad
de la industria. El funcionamiento 6ptimo
del sistema de educacién general debe ser
una prioridad esencial del gobierno. Debe
ser un tema de politica econ6mica y no
s6lo de politica social. Se debe tener en
cuenta que, dado que el sistema general de
educacion es insuficiente por si solo para
asegurar una ventaja nacional, es
igualmente importante establecer
politicas que vinculen el sistema

‘educativo con la industria y apoyen los

esfuerzos de las empresas en materia de
capacitacién para asi asegurar la creaci6n
de los factores de produccién especificos a
cada industria.

v)La politica educativa adecuada.
Aunque la eficacia de un sistema
educativo es funcién del nivel de los
gastos realizados, tanto o més importante
es la estrategia educacional adoptada. Las
politicas de educacién y capacitacién
deben reflejar las circunstancias propias
de cada pais; sin embargo, a partir de su
investigacién Porter sugiere las siguientes
caracteristicas que debe reunir una
politica de educacién adecuada.

a. Los estdndares educativos son altos. Es
necesario que los estudiantes compitan
para poder avanzar. En este sentido el
gobierno tiene un papel fundamental que
cumplir, ya que es dificil lograr estandares
altos sin una intervencién estatal para
fijarlos y promoverlos. En términos de
justicia social, los estandares altos no son
incompatibles con un acceso abierto al
sistema educativo; la compatibilidad entre
ambos puede lograrse mediante apoyo
financiero a los estudiantes y programas
propedéuticos para elevar la preparacién
de los aspirantes a ingresar a programas
mds exigentes.

b. La docencia es una profesién prestigiosa
yvalorada. Tal valoracién se materializa en
respeto social e ingresos adecuados.

¢. La mayoria de los estudiantes reciben
educacion y capacitacion con algin tipo de

32 Por ejemplo, el Reino Unido en productos quimicos y farmacéuticos, Suecia en ingenieria mecéanica
y Estados Unidos en la industria aeroespacial y en productos farmacéuticos.
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orientacidn prdctica. La mayoria de los
estudiantes deben recibir, al menos, las

bases que hagan posible en el futuro sy

capacitacién en la industria o el trabajo.??
La preparacién de una proporcién de los
mejores estudiantes de un pais en ciencia
e ingenieria parece brindar las mayores
probabilidades de mejorar la economia.
d. Ademds de las universidades, hay
instituciones de educacién superior respetadas
y de alta calidad. Una econom{a no puede

mejorar rdpidamente a menos que los:

estudiantes que no tuvieron acceso a
estudios superiores puedan adquirir las
habilidades que requieren para su
desarrollo profesional, as{ como las
habilidades especificas que se necesitan en
cada industria. Las universidades
tecnolégicas y las escuelas profesionales
son alternativas |nst1tuc10nales que gozan
de respeto en varios paises.> El hecho de
que un alto porcentaje de los j6venes
realice estudios universitarios no es un
signo inequivoco del desarrollo més
eficiente de los recursos humanos. Para
desarrollar factores especificos, un
sistema especializado de capacitacién
profesional y técnica a nivel de industrias
es una prioridad central de toda economia
avanzada.

e. Existe una vinculacion estrecha entre
las instituciones de educacién y los
empleadores. Esta vinculacién mejora si las
instituciones de educacién tienen la
flexibilidad para adaptarse a las
demandas especiales de las industrias de
la localidad. En este sentido, un control
centralizado rigido, aunque beneficioso
para mantener estandares altos, puede
conspirar contra la creacién de factores
especializados en industrias concentradas
regionalmente, cuyo desarrollo es
fundamental para mejorar su ventaja
competitiva. En general, en los casos en
que se halogrado éxito, existe una estrecha
vinculacién entre las instituciones de
investigacién y la industria. Esta se logra

mediante instituciones de investigaci6n
especializadas en sectores industriales,
contratos de mvestlgamén entre empresas
y universidades y mecanismos explicitos
de difusién.

f. Las empresas hacen considerables
inversiones en capacitacion interna mediante
asociaciones dentro de la industria o por su.
propia cuenta. Existen variados ejemplos de
complementacién de las actividades de
investigacién y desarrollo con los
esfuerzos de capacitacién al interior de las
empresas. Para avanzar en el logro de la
ventaja competitiva, el gobierno no debe
trabar esos esfuerzos aplicando impuestos
a las utilidades que se invierten en
capacitacién o promulgando leyes
laborales que la dificulten. Sin embargo, la
experiencia muestra que no es evidente
que sea necesario otorgar subsidios a la
capacitaciéon en la empresa.®® Tales
subsidios, al igual que los dirigidos a las
actividades de investigacion y desarrollo,
no son necesarios cuando empresarios y
trabajadores tienen un compromiso
permanente con su empresa y enfrentan
una competencia vigorosa. Tal
compromiso no se facilita mediante
politicas que directa o indirectamente
aislan a la empresa de las condiciones del
mercado.

g Las politicas de inmigracién permiten
el ingreso de personas con habilidades
especializadas. Una medida de este tipo
puede reducir, en el corto plazo, el déficit
de recursos humanos capacitados.

e} Conclustones

El examen de algunos aspectos de las
proposiciones formuladas por tres
analistas de la gestién y la estrategia
empresarial permite arribar a las
siguientes conclusiones sobre cuél es su
vision del papel de la educacién en la
sociedad y en el desempeiio de las
empresas.

33 Segun Porter, son particularmente importantes las matematicas, la computacién, la escritura,

las ciencias basicas y los idiomas.

34 Por ejemplo, en Alemania y en la Repablica de Corea.
35 Porter muestra casos de empresas en Alemania y Japon que invierten en capacitacion por la presion

de la competencia y no por los subsidios.
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i) El aspecto pragmatico de la
educacién es fundamental, pero no se
debe dejar de lado su papel como
generadora de responsabilidad social, lo
que implica que los valores y el contenido
ético de la educacién son de la méxima
importancia. En definitiva, se apela
explicitamente al ideal clasico de “virtud”
como la meta a la que debe tender la
educacién en sociedades basadas en el
conocimiento. Desahuciar lo anterior
implicaria correr el riesgo de llegar a
generar s6lo “barbaros (en el sentido
clasico del término) escolarizados”.

ii) La conjuncién de tecnologia
(posibilidad) y sociedad basada en el
conocimiento (demanda) permite prever
que durante las préoximas décadas
ocurrirdn cambios educativos que serdn
mds importantes que los ocurridos a lo
largo de los filtimos tres siglos.

iii) La préctica del sistema educativo y

el contenido de la educacién determinan

qué tipos de principios de gestién
empresarial son aplicables en una

sociedad. Asi, por ejemplo, la dicotomia

entre individualismo y desarrollo del
espiritu de grupo seria crucial para
explicar las diferencias entre las técnicas
de gestion occidentales y las japonesas.
iv) Las mejores empresas de los pafses
mds competitivos del mercado mundial
desarrollan un esfuerzo excepcional de
capacitacién interna y de apoyo a la
educacién, capacitacién e investigacion y
desarrollo. ' '
v) Es una politica miope no invertir en
actividades que dan origen a
externalidades no apropiables totalmente
por el productor. La ventaja competitiva
se obtiene con inversién en tales
actividades precisamente por sus
beneficios externos a proveedores,
consumidores y empresas conexas,
incluso competidores. Vivir en un medio
internacionalmente competitivo es el

mejor escenario para que una empresa
llegue a tener ventaja competitiva.

vi) La educacién es uno de los
principales instrumentos de que disponen
los gobiernos para mejorar el desempeiio
competitivo de la industria.

vii) Los principios que gufan una
politica educativa que ha logrado éxito
parecen ser comunes en los diferentes
casos nacionales: niveles altos de calidad,
respeto y valorizacién de los docentes y
una estrecha articulacién entre el sistema
educativo y las empresas o asociaciones de
empresas.

4. Latransformacion educacional en -
algunos analisis prospectivos recientes

En algunos andlisis prospectivos
recientes,® el tema de la transformacién
educacional aparece como un aspecto
fundamental, ligado al protagonismo que
se le asigna al conocimiento al
considerarlo como el factor maés
importante del nuevo paradigma
productivo. La amplitud de su
tratamiento varia seg(in la extensién y el
enfoque global (Naisbitt, Aburdene,
Toffler y Gorz) o por temas, de cada
estudio (Gaudin y Reich). _

Naisbitt y Aburdene se refieren
especificamente al tema educacional
cuando analizan las perspectivas de la
cuenca del Pacifico, a la que consideran
como una de las zonas en desarrollo més
importantes del futuro; sefialan que la
importancia que se ha otorgado a la
educacién en esa 4rea se ha transformado
en una gran ventaja competitiva .y que,
dentro deella, los paises que més inviertan
en educacioén tendrén la mayor capacidad
de competencia. “El Asia del Pacifico ha
demostrado (...) que un pais pobre se
puede desarrollar, aun sin abundantes
recursos naturales, siempre que inviertalo
suficiente en sus recursos humanos.”*

36 John Naisbitt y Patricia Aburdene, Megatendencias 2000, Bogota, Edit. Norma, 1990; Alvin Toffler,
El cambio del poder, Barcelona, Plaza y Janés Editores, 1990; Thierry Gaudin (comp.), 2100: récit du
prochain siécle, Paris, Edition Payot, 1990; André Gorz, Métamorphose du travail, Paris, Editions
Galilée, 1988, y Robert B. Reich, The Work of Nations, Nueva York, Alfred A. Knopf, 1991.

37 John Naisbitt y Patricia Aburdene, Megatendencias..., op. cit., p. 199.
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Toffler desarrolla extensamente la
idea de que el conocimiento es el elemento
central de la sociedad posindustrial y que

su importancia seguird creciendo en el

futuro. Expresa que “La forma de alcanzar
el desarrollo y el poder econémicos en el
siglo XXI ya no serd mediante la
explotacién de materias primas y del
trabajo manual del hombre, sino...
mediante la aplicacién de los recursos de
la mente humana.”* “Dado que reduce la
necesidad de materias primas, trabajo,
tiempo, espacio y capital, el conocimiento
pasa a ser el recurso central de la economia
avanzada.”®

En opini6n de Toffler, el conocimiento
estd en proceso de dejar de ser un derivado
de la riqueza o de la fuerza, factores de
poder determinantes en fases anteriores,
para convertirse en su fundamento
principal. De alli que la pugna por el
control del conocimiento se intensifique
en todo el mundo. Para el autor, este

proceso constituye un factor de.

democratizacién, puesto que el
conocimiento es infinitamente ampliable,
permite ser reproducido, puede utilizarse
multiples veces sin agotarse y, a diferencia
de la fuerza y la riqueza, est4 al alcance de
los pobres. Ademés, el conocimiento
considerado como forma de poder, no se
expresa en objetos materiales, sino en
simbolos que estarian, por asi decirlo, en
el cerebro de los trabajadores. Esto
significa, a su vez, que los trabajadores se
vuelven cada vez menos intercambiables.

Todo ello hace del conocimiento el
factor de poder de mayor significacién. A
partir de esa preeminencia del
conocimiento, Toffler preconiza la
importancia de la educacién y de sus
cambios, tema al que, sin embargo, apenas
se refiere en su tiltimo libro porque, segiin
sefiala, merecen un tratamiento aparte. No
obstante, plantea que “...nuestros sistemas
de educacién masiva se han quedado
obsoletos en gran parte... la educacién
requerird una proliferacién de nuevos

38 Alvin Toffler, El cambio del..., op. cit., p. 470.
39 Ibid, p. 120.

40 Ibid., p.427.

41 Ibid, p. 107.

canales y una gran expansién de la
diversidad de programas”. “Un sistema
en el que abunden las posibilidades de
eleccién tendrd que sustituir al sistema
(actual) en el que escasean.” Agrega que
los vinculos entre la educacién y los
principios que rigen el sistema de nuevos
medios de comunicaci6én —interactividad,
movilidad, convertibilidad, conectabilidad,
omnipresencia y globalizacién- han sido
escasamente analizados. Si se pasan por
alto las relaciones entre los sistemas
educativo y de medios de comunicacién
del futuro se defraudarfa a los educandos
que recibirdn su formacién mediante
ambos.

La educacién ~sefiala Toffler— ha
pasado a ser una preocupacién “para los
sectores avanzados del mundo
empresarial, puesto que sus lfderes
reconocen cada vez mas la relacién entre
educacién y competitividad mundial.”*®
De alli que las empresas aborden el tema
de la educacién revalorizando algunos de
sus logros puros: la creatividad, la
capacidad de resolver problemas, etc.
Toffler introduce el concepto de empresas
“cultas”, en mayor o menor grado segin
el uso que hagan del conocimiento. En esta
perspectiva, la diferencia entre una
empresa muy culta y otra poco culta
radica no sélo en la cantidad de
conocimientos e informacién que utilizan,
sino también en la distribucién de éstos
entre el conjunto del personal. En las
empresas tradicionales los conocimientos
se concentraban en la ctipula, mientras
que en las empresas modernas tienden a
estar difundidos entre todo el personal.
Como anota el autor, “La meta es una
masa trabajadora mejor retribuida, pero
miés reducida, y més inteligente” 4!

~ Ante la permanente necesidad de
renovar sus productos y sus procesos, las
empresas deberén apelar constantemente
a la imaginaci6n y desarrollar una mayor
tolerancia frente a las desviaciones de la
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norma, la individualidad y la curiosidad
por descubrir cosas nuevas.

El conocimiento seria “anticapitalista”
en el sentido de que reducird
progresivamente la nece31dad de capital
por unidad de producto.2

Volviendo al tema de la estrecha
relacién entre el sistema educativo y los
medios de comunicacién, Toffler plantea
que “Un objetivo clave de aquellos que
desean una economia avanzada ha de ser,
por lo tanto, (...} asegurar que todos los

ciudadanos, pobres y ricos por igual,

tengan acceso garantizado ala més amplia
gama de medios que sea posible...”43 “sila
esencia de la nueva economia es el
conocimiento, el ideal democréatico de la
libertad de expresién pasa a ser una
prioridad politica descollante”. Y
concluye sefialando que “Con el auge
revolucionario del nuevo sistema de
creacion de riqueza no es una fraccién de
la poblacién trabajadora, sino un ntimero
sustancial y creciente, el que tiene su
productividad precisamente dependiente
de la libertad que se le dé para crear todo,
desde disefios de nuevos productos hasta
nuevas l6gicas informéticas, metaforas,
revelaciones cientificas y epistemologias.

Las economias supersimbélicas nacen a

partir de culturas constantemente
estimuladas por nuevas ideas, con
frecuencia discrepantes, entre las que cabe
incluir las ideas politicas”.

Elanélisis prospectivo realizado por el
equipo de investigadores franceses que
trabaj6é bajo la direccién de Thierry
Gaudin, difiere de los estudios anteriores
en dos aspectos. Primero, su perspectiva
se extiende mas en el tiempo y, segundo,
junto con ofrecer una visién global, su
andlisis se centra en una serie de temas
especnﬁcos, entre ellos el de la educacion.

El estudio comienza con una revisién
del estado actual dela educacién, dela que
concluye que la escuela de hoy debe lo
esencial de sus estructuras y de su

2 MWid,p.118.
43 Ibid, pp. 428y 429.

organizacién al siglo XIX. Esto se debe a
gue surgi6 como una respuesta a dos

emandas de la sociedad industrial: por
una parte, a la necesidad de prolongar el
tiempo de formacién para poder contar
con mano de obra calificada y con técnicos
capaces de leer un plano, calcular y
manejar maquinas complejas; por la otra,
al imperativo de generar consenso
ideolégico en torno a los valores de la elite
dominante.

De allf que sus contenidos val6ricos
estuvieran 1mpregnados de un fuerte
sentido de “nacién”, de respeto a las
instituciones y de fe en el progreso y la
técnica y que su metodologia se basara en
la valorizaci6n de la precisién, la exactitud
y el formalismo, en la rigidez intelectual,
y el raciocinio lineal y mecédnico. En suma,
como se expresa en el estudio, se
privilegiaban claramente las cualidades
de orden y método en detrimento de las
facultades creativas.# En la medida en
que el paradigma productlvo de la
sociedad industrial pierde vigencia, se
reduce la eficacia de la escuela y satisface
cada vez menos las demandas de la
sociedad.

Incluso en los panses desarrollados
surgen problemas graves. El analfabe-
tismo, que habfa sido eliminado,
reaparece bajo una nueva forma, el
iletrismo (entre 20% y 25% de las personas
ha olvidado casi todo lo que aprend16 en
la escuela). Después de 12 afos de
escolarizacién, 40% de los jévenes en los
Estados Unidos es incapaz de entender un
articulo del New York Times y, lo que es
més grave, no puede leery comprender un
itinerario de bus.*>

El sistema educativo va conduclendo
a una situacién dual: de acumulacién de
ignorancia, por un lado, y de exceso de
educacién, por el otro. Ese desequilibrio
parece ser muy marcado en regiones como
América Latina. Gaudin sefiala que la
superproduccién de. personas educadas

44 Thierry Gaudin (ed.), 2100: récit du..., op. cit., p. 526.

45 Citado por Marvin J. Cetron en The Futurist, vol. XXII, N* 6, noviembre-diciembre de 1988, en 'l'luerry
Gaudin (ed.), 2100: récit du..., op. cit.,, pp. 527 y 528. .
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sin considerar las condiciones del
mercado de trabajo, produce una
“lumpen-intelligentzia”, una intelec-
tualidad marginada, joven y plena de
frustracién que, en los paises méas pobres,
se vincula a una forma de poder ejercida
en el sector ptblico y que no es moderna
sino en su intento de asemejar sus habitos
de consumo a los de sus pares del mundo
desarrollado. Es probable que todo esto
contribuya a la segmentacién socio-
econfmica, al crecimiento de la
marginalidad y, en algunas regiones del
mundo, al surgimiento de un integrismo,
adverso a la evolucion. ,

Por todos estos motivos, la fase actual,
que Gaudin califica de “sociedad del
espectaculo”, serd reemplazada a
principios del siglo XXI por una “sociedad
de la ensefianza”, que se esforzara
primordialmente por integrar a los
marginales, mediante la extension de la
educacién obligatoria hasta los 18 afios y
la imposicién de una cultura técnica y
ecoldgica a toda una generacion; esto
posibilitard en la fase siguiente -la
“sociedad de la liberaci6én”- el pleno
despliegue de la investigacion y de la
capacidad creativa, elementos claves dela
competitividad.

En las nuevas fases serd imposible
ingresar al mercado de trabajo si no se
posee un minimo de competencias. Estas,
por su parte, no se obtendran mediante el
aprendizaje de datos facticos, que serdn
demasiados (y todos acumulables y
obtenibles), sino por la adquisicién de las
bases metodolégicas que permitan
encontrarlos y, como lo expresa Gaudin,
aprender a orientarse, a navegar en ese
saber, » que asume las proporciones de un
océano.”® Segun el autor, las industrias de
la informacién, con sus inmensos bancos
de datos interconectados a través de todo
el planeta, ofrecerdn los medios para esta
navegacion, pero serd necesario contar
con los instrumentos intelectuales que
permitan determinar una posicidn,
descubrir las rutas y llegar a buen puerto.
La navegaci6n en el saber no es un saber
sino un saber hacer.

A partir de finales del siglo XX, la
mitad de los conocimientos de un
ingeniero quedaréan obsoletos a los cinco
anos de adquiridos. Lo fundamental sera
la renovacion, la flexibilidad, el saber
hacer y el saber producir, para cambiar de
métodos oportunamente. El aprendizaje
no podra limitarse a un periodo
determinado de la vida, sino que formara
parte del ejercicio mismo de la profesién.

La educaci6n se transformaré en una
funcién vital, tanto para las empresas
como para los individuos. Estara
integrada al tiempo de trabajo, no serad
eplsédlca como en la época heroica del

“reciclaje” ~indica Gaudin-, ser4 cotidiana
y continua, no impuesta desde arriba por
las empresas o el Estado, sino percibida
como una necesidad por los propios
individuos.

El prestigio del diploma tendera a
decrecer. Los individuos serdn juzgados
mas bien sobre la base de sus
competencias reales que sobre la de los
conocimientos tedricos atribuidos a su
titulo. El progreso en la carrera profesional
se producird de manera més informal, en
el diario devenir, en la préctica.

También el equipo de Gaudin vincula
el sistema educativo a los medios de
comunicacién, cuyo uso, segiin seifiala, se
estabilizard en dos horas diarias, y
ofrecerd una gran variedad de opciones.
La calidad de sus contenidos mejorara
notablemente, pero serviran de vehiculo a
un saber desorganizado y sin coherencia,
que no podria reemplazar el sistema
educacional. En el nuevo universo de
relaciones que se producird, éstas seran
numerosas, de pertenencia multiple, de
sociabilidad ecléctica, de compromisos
parciales y revocables. Comenzara a
aparecer una nueva coherencia social, que
hara que la autonomia individual no se
contraponga a las relaciones con los
demas. El individuo tendrd creciente
conciencia de no ser un dato definitivo y
cerrado. en sf mismo. Sus relaciones de
dominacién con la naturaleza pasardn a
ser de simbiosis. La ecologia le ensefiar a

46 Thierry Gaudin (ed.), 2100: récit du..., op. cit., p. 534.
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pensar en términos de complejidad, de
coherencia y de globalidad.

Si el modelo del pensamiento del
hombre en la sociedad industrial era la
mecénica, el de la sociedad posindustrial
tendera a seguir las formas de la biologia,
de los organismos vivos. En este contexto,
las relaciones de tipo autoritario
resultardn casi imposibles. El superior
podré inducir a su subordinado a hacer lo
que de él se espera, a condicién de
concederle el espacio de iniciativa que
reclama.

Para satisfacer tanta demanda, el
mercado de la educacién se expandird
vertiginosamente; cadenas de escuelas
privadas lanzardn programas de
investigacion y formacién continuas con
métodos muy sofisticados, como los de
simulacién informatizada, que sustituirdn
cada vez mas la ensefianza abstracta al
poner al educando en situaciones
concretas que debe resolver. Las escuelas
dejardn de estar bloqueadas por las
tradiciones y la rutina administrativa. Se
tratard menos de transmitir conocimientos
facticos y mas de formar espiritus abiertos,
capaces de encontrar soluciones. Serd una
ensefianza que no se basara en laimitacién
de modelos sino en la invencién, no en la
pasividad y la docilidad sino en la
iniciativa y la creatividad, en suma, una
ensefianza adaptada al movimiento y ala
complejidad, las dos principales
caracteristicas de la modernidad.

Sin embargo, esas cadenas privadas
de escuelas encarecerdn la educacién y
generardn segregacion social, tendencia
que deber4 ser contrarrestada mediante el
esfuerzo pablico, con méas recursos, una
revalorizacién de los maestros y un
aumento de la autonomia de los
establecimientos. En el estudio se sefiala

que éstos tendran el derecho de

administrar gran parte de su actividad y
de decidir sobre sus programas, sus
métodos de enseinanza, el reclutamiento
de su personal y su remuneracién.*’
Entre esos establecimientos
auténomos y los lugares de produccion se

47 Tbid, p. 544.
48 Ivid., p. 547.

generaran estructuras intermedias. La
importancia atribuida a los valores de la
educacién se desplazaré en cierta medida
de la disciplina, la precisién, la
racionalidad y la objetividad, hacia otros
més amplios, que incluiran la creatividad
y la autonomia.

La elite maxima, guardiana del
modelo industrial, perderd su razén de
ser. Surgirdn colectividades mas
numerosas de individuos bien formados,
capaces de pensar y de ejecutar, con
comportamientos mas modestos y
eficaces. Segin Gaudin, la técnica, en
lugar de ensefiarse de manera parcelada y
especializada, lo que permitia a la antigua
industria dividir para reinar, serd elevada
al rango de cultura. La técnica es necesaria
para consumir y producir en un nuevo
sistema comguesto de pequeiias unidades
auténomas.

Los nuevos valores del sistema
educacional giraran en torno de la idea de
creacion, del equilibrio de las relaciones
entre los individuos, del respeto al espacio
del otro como condicién del respeto al
espacio propio. Junto con una fuerte
cultura técnica, se producira un renacer de
los estudios humanisticos y el arte tendera
a integrarse a lo cotidiano. v

El tema de los efectos intensificadores
de la segmentacién y de la desigualdad
que genera el cambio de paradigma
productivo es tratado en otra perspectiva
te6rica por André Gorz. Sus
planteamientos pueden resumirse como
sigue:

a) La empresa moderna, al estilo
japonés, revaloriza la necesidad de
integracion social en el proceso de trabajo.
En este sentido, la cooperaci6n, el trabajo
en equipo, la realizacién personal
mediante la satisfaccién profesional, la
autonomia para tomar decisiones, etc., son
conceptos que vuelven a ser importantes.
La ideologia de los recursos humanos
expresa esta nueva mentalidad. Sin
embargo, el sistema de produccién puede
garantizar estas condiciones s6lo a una
minoria de los trabajadores. La seguridad
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en el empleo la disfruta nicamente una
porcién reducida del personal y supone
generar condiciones de fuerte inseguridad
para el resto de la fuerza de trabajo
(sociedad dual). Gorz sefala que la
imagen de la empresa como un lugar de
expansién personal de los asalariados es
una creacion esencialmente ideol6gica y
que el cambio técnico provoca la
segmentacién y la desintegraciéon de la
clase obrera ¥

b) La flexibilidad de la empresa
moderna se basa en la practica de una
estrategia dual: en el caso del nicleo de
personal estable, su flexibilidad es
funcional, ya que la seguridad en el
empleo tiene que ser retribuida con la
disposicién para cambiar de puesto, para
adquirir nuevas competencias, etc.; parala
mano de obra periférica hay dos
posibilidades: la renovacién instantinea
impuesta por la empresa, si se trata de los
trabajadores periféricos permanentes, y el
empleo temporal, para el resto de los
periféricos. Segin una estimacién
estadistica basada en investigaciones
realizadas en Alemania, Gorz concluye
que, en el futuro, 25% de los trabajadores
podria ser incorporado al niicleo estable,
otro 25% a la periferia estable y el 50%
restante tendria empleos externos y
precarios.

c) Esta nueva distribucién de la mano
de obra modifica las relaciones entre el
capital y el trabajo y el papel de los
sindicatos. Desde el punto de vista de la
légica del capital, esta revalorizaciéon dela
imagen del trabajador corresponde a una
necesidad nacida de los cambios técnicos.
A partir de esa necesidad, el capital
desarrolla tendencias orientadas a
desintegrar los vinculos de solidaridad y
de cohesién social. El sindicalismo queda
enfrentado, entonces, a dos posibilidades:
limitarse a defender los intereses del
estrato privilegiado de trabajadores
integrados o proteger a los menos
integrados, apoydndose en razones que
van mas alla de la mera l6gica econ6mica.
El planteamiento de Gorz es que el trabajo

ya no puede servir como fundamento de
la integracién social. Si la funcién social
contintia desarrollandose sobre la base de
la l6gica econémica y del trabajo, la
exclusién, la marginalizacién, la
dualizacién, etc., serdn fenémenos
inevitables y crecientes. S6lo una politica.
basada en la reduccion de la jornada de
trabajo y en la profesionalizacién
universal permitirfa la rotacién necesaria.
para que todos participaran de los
beneficios del progreso social. Sefiala Gorz
que la generalizacién de las competencias
y de los altos niveles de calificaci6n es el
medio més indispensable y eficaz para
combatir la dualizacién de 1a sociedad.>®

En suma, también en la visién
relativamente pesimista de Gorz el
esfuerzo educativo aparece como la forma
més efectiva en el largo plazo de evitar la
segmentacién y de favorecer la
integracion social.

El tema de la segmentaci6n también es
abordado por Robert Reich, quien en su
analisis se refiere basicamente a los
Estados Unidos de América.

Este autor sostiene que en la actual
economia global, el bienestar de los
norteamericanos (o de los ciudadanos de
cualquier otra nacionalidad) ya no
depende de los éxitos de sus empresas,
corporaciones o economfas nacionales
sino de su competitividad, que es una
funcién del valor que los individuos sean
capaces de agregar a la economia
global mediante sus habilidades y
conocimientos.

En el futuro, serd el reconocimiento
del valor de cada individuo en el mercado
internacional del trabajo lo que
determinar4 su nivel de bienestar. En este
sentido, el destino de los nacionales de un
pais ya no serfa comin sino individual, de
acuerdo con la valoracidn internacional de
la actividad de cada uno.

Con respecto a este nuevo factor de
discriminacién, Reich sefiala tres
categorias de trabajo: los servicios de
produccién rutinaria, los servicios a las

49 André Gorz, Métamorphose du..., op.cit., pp. 88 y 89.

50 André Gorz, Métamorphose du..., op. cit.
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personas, y los servicios simbélico-
analiticos.

Los servicios de produccién rutinaria son
los trabajos desempeiiados por los obreros
industriales, los empleados e incluso los
procesadores de datos, que realizan
actividades estandarizadas y rutinarias de
las que resultan productos en serie. Se
guian por procedimientos normalizados y
reglas codificadas y son supervisados en
funcién del buen cumplimiento de las
rutinas. Necesitan de un namero de
habilidades bésicas que el actual sistema
educativo provee y las virtudes exigidas
son lealtad, confiabilidad y capacidad de
cumplir érdenes. En los Estados Unidos,
el nimero de trabajos de este tipo podria
alcanzar a alrededor de 25% del total de
ocupaciones, con tendencia a declinar.

Los servicios a las personas son también
trabajos simples y repetitivos que, a
diferencia de los anteriores, por el hecho
de ser de persona a persona, no participan
en la economia global; requieren poca
educacién y son directamente super-
visados. Las personas que los ejercen
deber ser creibles, puntuales y agradables
y sus salarios son generalmente mas bajos
que los de la categoria anterior.
Representan 30% de los trabajos en los
Estados Unidos y su niimero es creciente.

Los servicios simbdlico-analiticos son los
trabajos realizados por las personas
encargadas de identificar y resolver
problemas, generar iniciativas, crear e
innovar. Estos servicios pueden ser
ofrecidos y adquiridos inter-
nacionalmente, y a ese nivel deben
competir, pero no estdn incluidos en el
comercio de productos estandarizados.
Los bienes producidos son
manipulaciones de simbolos, datos,
palabras y representaciones orales y
visuales, en un amplio campo que abarca
la creacién artistica, la ciencia, las
tecnologias, el derecho, las finanzas, el
disefio, etc. Las habilidades necesarias son
originalidad, inteligencia, velocidad para
identificar y resolver problemas y
creatividad. Quienes desempefian estos
trabajos no tienen una carrera

51 Robert B. Reich, The Work of..., op. cit., p. 82.

jerarquizada y poseen grados y posgrados
universitarios. Sus ingresos son altos e
irregulares. Constituyen 20% de los
trabajos en los Estados Unidos y su
nimero va en aumento. Esta categoria
tiende a ser cada vez m4s aventajada en la
nueva economia, donde la capacidad de
usar creativamente el conocimiento se
vuelve lo principal.

En general la educaci6n se ha quedado
atras con respecto a este tipo de trabajos y
el diploma no garantiza las habilidades
requeridas para desempefiarlos. Més atin,
agrega Reich, una educacién profesional
que haya enfatizado la acumulacién yel
almacenamiento de conocimientos en
desmedro del pensamiento original
puede retardar posteriormente dicha
capacidad.’!

Para explicar la creciente desigualdad
que se estd produciendo en la sociedad
norteamericana, Reich sefiala que la razén
esencial no radica en el desempleo, ni en
las politicas fiscales, ni en la disminucién
del gasto social sino en la competitividad
de la funcién que cada individuo
desempeia. La posici6n y los ingresos de
quienes trabajan en la produccién
rutinaria y en los servicios a las personas
tenderdn a deteriorarse cada vez maés, en
el caso de los primeros mdés rapidamente
queen el delos segundos; quienes trabajan
en los servicios simbélico-analiticos
aumentardn atin més su ventaja.

El factor fundamental de esa ventaja
dependera del tipo de educacién recibida.
En opini6én de Reich, los norteamericanos
poseen en este sentido una buena base,
debido a la educacién que se imparte a sus
elites (15% a 20% de los j6évenes), por
completo opuesta a la que proporciona el
sistema educativo tradicional, basada en
la acumulacién de conocimiento y en una
visién- del saber dividida en
compartimientos estancos.

Una educacién que prefigura las
funciones del analista-simbélico
propiciaria las siguientes caracteristicas:
capacidad de abstraccién, desarrollode un
pensamiento sistémico complejo e
interrelacionado, habilidad de
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experimentacién y capacidad de
colaboracién, de trabajo en equipo y de
interaccién con los pares. Se trataria de
una educacion fluida e interactiva, capaz
de generar una mente escéptica, curiosa y
creativa.

5. Conclusiones

De los anélisis prospectivos revisados se
infiere que:

a) Parece evidente que existe un
profundo desfase entre el sistema
educacional tradicional, cuyos
fundamentos se disefiaron en el siglo XIX,
y los requerimientos de la sociedad que se
perfila para el siglo XXI, con un paradigma
productivo que cambia vertiginosamente
y que basa cada vez més su desarrollo en
el conocimiento, el progreso técnico, la
innovacién y la creatividad.

b) Coinciden asimismo esos anélisis
en que para incrementar su
competitividad el mayor desafio que
enfrentan las naciones es la
transformacion de la calidad educacional:
habré necesidad de grupos cada vez mas
numerosos de individuos con buena
formacidn, el acceso a los c6digos
culturales de la modernidad tendra que
incluir la adquisicién de nuevos valores,
deberd superarse la acumulacién
mecénica de conocimientos, frente al
rigido espiritu jerdrquico habra que
impulsar la autonomia individual, la
capacidad de innovar, de renovarse, de
crear y de participar, condiciones
esenciales todas para el ejercicio de la
ciudadania y para rendir en el mundo del
trabajo.

c) Las opiniones convergen también
en el hecho de que la transformaci6én
educacional depende del esfuerzo de
miiltiples agentes, entre los cuales son
protagoénicos los que actiian en el mercado

laboral. El acercamiento entre el sistema
educacional, el mundo de las
comunicaciones y la esfera del trabajo
resulta fundamental para desarrollar
personas internacionalmente competi-
tivas y ciudadanos activos en el mundo del
préximo siglo.

d) La funcién educacional del futuro
no podra ser ejercida por una estructura
rutinaria y jerarquizada, con maestros
funcionarios y una sociedad indiferente a
sus necesidades financieras. Autonomia,
responsabilidad administrativa, experi-
mentacién y vinculacién con la
comunidad deberan ser las caracteristicas
de los lugares donde se desenvuelve el
proceso educativo.

Sin embargo, junto con subrayar la
necesidad de ese impulso descen-
tralizador, los estudios prospectivos
advierten que éste conlleva un alto riesgo
de desintegracién y de multiplicacién de
las desigualdades, que podria conducir a
una creciente diferenciacién entre
minorfas formadas para manejar el futuro
y mayorias vinculadas al pasado o
excluidas del dinamismo de 1la
modernidad. De alli que, junto con la
descentralizacién, se destaque la
importancia de la integracién, de la
compensacién social en favor de los
desaventajados y de las politicas
destinadas a contrarrestar las tendencias
segmentadoras del mercado y la
educacién.

e) En resumen, los estudios
prospectivos muestran que al convertirse
el conocimiento en el elemento central del
nuevo paradigma productivo, la
transformacién educativa pasa a ser un
factor fundamental para desarrollar la
capacidad de innovaci6n y la creatividad,
alavez quela integracion y la solidaridad,
aspectos claves tanto para el ejercicio de la
moderna ciudadania como para alcanzar
altos niveles de competitividad.



Reflexiones finales: percepciones y tendencias

En los tres capitulos anteriores se proporcion6 un andlisis de la experiencia regional, con
sus logros y rezagos, de las ensefianzas derivadas del debate sobre el sistema de formacién
de los recursos humanos en distintos paises, y de la reciente convergencia de los enfoques
de la teorfa econémica, la gestién empresarial y las visiones prospectivas. Todos esos
elementos llevan a la conclusién de que América Latina y el Caribe necesitan una profunda
transformacion de sus formas de transmitir, producir y aplicar el conocimiento. A fin de
disponer de las capacidades necesarias para darle sentido a la nocién de ciudadania y
lograr insertarse internacionalmente y crecer, sus sistemas de educacién y de capacitacién,
asi como el volumen y la organizacién de las actividades en el 4mbito de la ciencia y la
tecnologia, deberan modificarse en profundidad y responder a los desafios que plantea el
nuevo contexto econémico internacional.!

A la regién y a los paises que la integran se aplica plenamente la idea de que “en la
medida que nuevas tecnologias y procesos de produccién transforman la economia
internacional, el futuro del desarrollo del mundo y el lugar que cada nacién ocupe en ¢l
dependen ahora, mucho més que hace sélo una generacién, de la capacidad de adquirir,
transmitir y aplicar el conocimiento al trabajo y en la vida cotidiana”.?

El disefio de una estrategia destinada a aumentar y mejorar las competencias de
América Latina y el Caribe en el ambito de la educacién, la capacitacién y la investigacién
f; desarrollo (el “tridngulo necesario”) requiere revisar los supuestos sobre cuya base se

a actuado hasta el presente. Tal examen puede resumirse en algunos desplazamientos
de los enfoques conceptuales, que servirdn de punto de partida para disefiar la estrategia
(tercera parte), asi como para identificar los &mbitos de las politicas necesarias para su
aplicacion (cuarta y quinta partes). ,

a) Papel del Estado: aproximacion sistémica, vision estratégica, equidad y financiamiento

i) Aproximacion sistémica: De la consideracién de la educacién, la capacitacién y la
investigacion y desarrollo como compartimentos estancos, en los que las actividades son
conducidas desde la cima, a un enfoque de la concepcién y formulacién de politicas que
integre sistémicamente las tres dimensiones, entre si y con el sector productivo.

11) Visidn estratégica: De la idea de que estos sistemas y sus funciones s6lo pueden
desarrollarse adecuadamente bajo mando administrativo y sujetos a gestién burocritica,
a la preferencia por mecanismos e incentivos que faciliten su constante adaptacién entre
si y a su entorno, dentro de un marco de politicas que aseguren el caricter integrado y
coKerente del sistema mediante una regulacién ejercida desde cierta distancia. El Estado
administrador y proveedor benevolente de recursos debe ser reemplazado por el Estado
evaluativo, incentivador y generador de politicas de mediano y largo plazo.

ili) Equidad: De una educacién que tiende, en la prictica, a reforzar las desigualdades
iniciales, a una educacién que, al destinar sus mejores recursos a los lugares donde existan
las mayores necesidades, contribuya a elevar la equidad social. Se trata de la funcién
compensadora del Estado.

iv) Financiamiento: Desde el razona- miento que sostiene que corresponde al Estado
financiar exclusiva o casi exclusivamente el costo de la empresa educativa, de la
capacitacién y de la investigacién y desarrollo, a la bisqueda de diversas fuentes para
cada sistema y funcién, con una participacién creciente de los recursos privados. El
financiamiento del “tridngulo necesario” debe ser una preocupacién comin del Estado,
las empresas y los demas usuarios.

b) Cambio institucional: apertura y descentralizacion

i) Apertura: De la consideracién de estos sistemas y sus funciones como orientados
exclusiva o bésicamente hacia su autosustentacién, a la satisfacciéon de sus valores

1 CEPAL, Transformacién productiva con equidad..., op. cit.

2 Wadi Haddad y otros, op. cit,, p. 67. Véase también Carlota Pérez, “Nuevo patrén tecnolégico y
educacion superiot”, Nuevos roles de la educacion superior, Caracas, Centro Regional de la UNESCO
para la Educacién Superior en América Latina y el Caribe (CRESALC), vol. IV, 1991.
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inherentes y al control por sus propios integrantes, a una visién abierta que los define y
evalta en funcién de los beneficios que aportan a la economia, la sociedad y la cultura. El
abandono del corporativismo educacionalista y tecno-cientifico en favor de un sistema
participativo, flexible y abierto a su entorno. o

- ii) Descentralizacién: De la idea de que conviene organizar centralizadamente la
empresa educativa, la capacitacién laboracl y las actividades de investigacién y desarrollo,
a una concepcién descentralizada que busque fortalecer la autonomia de los
establecimientos, estamentos y mecanismos y aumentar as{ su flexibilidad para adaptarse
a las cambiantes necesidades del medio. Se debe enfatizar la preferencia por principios
operativos de autorregulacién y de libertad y flexibilidad institucionales.

¢) Lineamientos de politicas

i) Desempeio: De la prioridad —explicita o ticita- asignada a la oferta de educacién, de
ca[oacitaci()n y de conocimientos surgidos de las actividades de investigacién y desarrollo,
a la preeminencia de la demanda y de sus medios de expresion: las necesidades del
desarrollo, los usuarios, los mercados laborales, las empresas que utilizan conocimiento,
etc. Un enfoque econdémico, no economicista, del conocimiento, en vez de una visién
estamental de la cultura y sus contenidos. ‘ '

ii) Calidad de la educacién: Desde el énfasis puesto en la cantidad —de la matricula, de
las vacantes, del nimero de cursos, de los puestos de docentes, etc.— a la primacia de la
efectividad, cuya evaluacién debe ser continua, y la subordinacién de los medios a los
fines. Como corolario de lo anterior, el paso desde la preocupacién casi exclusiva por la
cobertura y su extensi6n al cuidado de la calidad de las practicas educativas y de sus
resultados. En el plano sustantivo, el reemplazo de la consideraci6n ética y valérica como
un sustituto de la entrega de contenidos relevantes y de calidad, por la concepcion de la
ética y los valores como componentes necesarios para la formacién de un ciudadano que
asuma su responsabilidad en los procesos en que participa; es decir, la ética y los valores
como elementos de transmisién de la responsabilidad social.

iii) Profesionalizacién y protagonismo de los maestros: De la subvaloracién social y
econémica de los maestros y académicos, encapsulados en una actividad que ha venido
perdiendo legitimidad y prestigio y que enfrenta dificultades para estructurarse
internamente y para reclutar jévenes y adultos con talento y vocacién pedagégica, a una

rofesién docente socialmente valorada, adecuadamente retribuida y estructurada en
Emcién de méritos, exigencias y rendimientos.

iv) Capacitacién: De una preparacién para el trabajo proporcionada por organismos y
establecimientos separados de la producci6n, frecuentemente rutinarios o burocratizados,
a una nueva relacién entre educacién, capacitacién y empresa, en la que esta tiltima asume
el papel de lider en la formacién de recursos humanos dy el Estado una funcién
compensadora con respecto a los grupos tradicionalmente desatendidos. Es necesario
crear un sistema de entrenamiento para aumentar la produccién y mejorar la
productividad, que conceda especial atencion a las pequeiias y medianas empresas.

v) Ciencia y tecnologia: De la consideracién de la ciencia y la tecnologia como 4reas de
actividad académica protegidas a un enfoque de la investigacién y desarrollo como parte
del esfuerzo conjunto de universidades, empresas, instituciones gubernamentales, talleres
y laboratorios independientes por aumentar las capacidades de incorporacién y
utilizacién de conoci miento y, con ello, la competitividad de la economfa.

Realizar estos cambios 3; las perspectivas conceptuales es necesario y posible. El
producto de cuatro décadas de desarrollo en América Latina y el Caribe, aunque disparejo,
inequitativo y desequilibrado, es impresionante. Si bien es cierto que la educacién, la
capacitacion y el esfuerzo cientifico-tecnolégico han contribuido en muchos aspectos y en
muchos paises a ampliar las distancias econ6micas, sociales y culturales, no lo es menos
que las generaciones j6venes, especialmente las més pobres, han dado un gran paso hacia
adelante con la reduccion del analfabetismo y el mayor acceso a la educacion formal y a
los medios de comunicacién social. Esos cambios han abierto a los latinoamericanos y
caribefios —a algunos méas que a otros, pero a todos mucho méas que a la generaci6n
anterior- una posibilidad de dparticipar con provecho en los nuevos logros de las
economias y de las sociedades de la regi6on. . : : '



Tercera parte

LA ESTRATEGIA PROPUESTA



1. Introduccién

a) Objeto

El objeto de la estrategia propuesta es
contribuir, durante los préximos diez
afos, a crear las condiciones educacio-
nales, de capacitacion y de incorporacién
del progreso cientifico-tecnolégico que
hagan posible la transformacién de las
estructuras productivas de la regiénen un
marco de progresiva equidad social.

Dicho objetivo sélo podra alcanzarse
mediante una amplia reforma de los
sistemas educacionales y de capacitacién
laboral existentes en la regién, asi como
mediante la generacién de capacidades
endégenas para el aprovechamiento del
progreso cientifico-tecnolégico.

Efectuar esa reforma es imprescindible
si se desea dinamizar el cambio de las
estructuras econ6micas, aumentar la
competitividad de los paises de la regién
y reforzar la organizacién institucional y
los valores de la democracia. Definir una
estrategia para lograr la transformacién
deseada no es, obviamente, una tarea
individual ni de un grupo o sector. Como
se sefiala a continuacién, una de las
condiciones para el éxito de las estrategias
de este tipo es el consenso nacional acerca
de sus caracteristicas. Sin embargo, resulta
necesario establecer al menos los
lineamientos basicos de las estrategias de
accién que permitan apreciar que la
transformacién es posible y que existen
caminos para lograrla.

Capitulo V

OBJETIVOS, CRITERIOS
Y LINEAMIENTOS

S

Desde este punto de vista, el objetivo
practico de este capitulo es animar y
orientar la discusién en torno a estas
orientaciones de la estrategia, buscando crear
un consenso entre los actores decisivos,
incluidos los gobiernos, los empresarios,
las universidades, los partidos politicos y
los parlamentarios, los docentes, los
investigadores educacionales, las iglesias
y los sindicatos.

b) Ideas-fuerza

La estrategia propuesta se articula en
torno a objetivos, criterios inspiradores de
las politicas que se han de seguir y
lineamientos de reforma institucional.
Busca transformar la educacién, la
capacitacién y el uso del potencial
cientifico-tecnolégico de la regién para
alcanzar simultdneamente dos objetivos:
la formacion de la moderna ciudadania y la
competitividad internacional de los pafses.

Para lograr ambos objetivos es
necesario tener presente que la educacién
y el conocimiento son partes inseparables
de la identidad cultural de los pueblos.
Sobre ellos se asientan la comunidad de
lenguaje y el patrimonio comin. A través
de ellos se transmiten, forman y expresan
las capacidades creativas de los
individuos y las colectividades.

La estrategia y las politicas aspiran a
enriquecer la identidad de la cultura
latinoamericana en su pluralidad de
expresiones. Su compromiso primero es,
por lo tanto, con la comunidad y con la
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variedad de experiencias que configuran
la historia coman de la regi6n.

La constitucién de la moderna
ciudadania y la elevacién de la
competitividad internacional suponen la
continuidad de esa comunidad histérica,
sobre cuya base solamente pueden los
paises aspirar a transformar y enriquecer
su identidad.

En este sentido, la proyeccién de las
culturas locales, populares y comunitarias
—en toda la variedad de sus expresiones
vecinales, religiosas, de solidaridad,
trabajo productivo y asistencia reciproca—
deberia ocupar un espacio central en el
disefio de la estrategia y de las politicas
que se adopten en el terreno educacional
y en la utilizacién de conocimientos.

Asimismo, tanto la educacién como la
generacién y el uso social de los
conocimientos estdn llamados a expresar
una nueva relacién entre el desarrollo y la
democracia. Deben operar como
elementos de articulacién entre ambos, en
funcién de la participacién ciudadana y
del crecimiento econ6mico. De hecho, el
desarrollo y la democracia estdn
estrechamente ligados en la actual fase de
desarrollo social. Diversas experiencias
histéricas muestran la importancia de la
participacién ciudadana en el logro de un
crecimiento econémico sostenido. El
crecimiento y la compet1t1v1dad son, a su
vez, la base econémica que hace posible el
gjercicio de la ciudadania. La estrategia
propuesta se basa en el supuesto de que la
reforma educativa y la incorporacién y
difusién del progreso técnico contribuyen
a compatibilizar el ejercicio de la
ciudadania, la participacién y la
solidaridad social con los requerimientos
que plantea la transformacién productiva.

Hay que seialar aqui el papel
fundamental que, en la educacién de una
moderna ciudadania, le cabe a la
formacién de valores sociales, a la ética.
Un proceso de crecimiento con equidad y
basado en la sustentabilidad ambiental no
es un proceso mecanico sino un acto
cultural que implica la reorientacién tanto
personal como colectiva de los sujetos que
en €l participan. La formacién de los
ciudadanos en una conciencia de

responsabilidad social significa hacerlos
solidarios y activos al asumir tareas como

. miembros de una organizacién con un

proyecto en com(n. As, la ética es no sélo
condicién del crecimiento econémico sino
que concurre a darle sentido a ese
crecimiento para que beneficie a todo el
hombre y a todos los hombres. Esta es una
contribucién decisiva que la educacién
puede hacer al desarrollo.

Las politicas que se proponen para
materializar la estrategia habran de
responder a dos criterios esenciales: el de
equidad y el de desempefio.

El primero mira hacia la igualdad de
oportunidades, la compensacién de las
diferencias, el desarrollo equilibrado y la
cohesién del cuerpo social en su conjunto;
el otro, hacia la eficacia (metas) y eficiencia
(medios), evaluando rendimientos e
incentivando la innovacién.

Por tltimo, en el plano de las reformas
institucionales, la estrategia persigue una
doble finalidad: integracién y descentra-
lizacion. La primera se expresa a nivel
central, a través del fortaleclmlento‘de la
capacidad institucional de los paises para
garantizar la equidad y la integracién de
todos los ciudadanos a cédigos, valores y
capacidades comunes. La segunda se
manifiesta a nivel local, a través de la
descentralizacién y la mayor autonomia
de los establecimientos para ejecutar, con
mayor grado de pertinencia, de
responsabilidad por los resultados y de
eficacia en la asignacién de recursos, los
programas educativos.

. La reforma institucional es la clave
para lograr los objetivos planteados porla
estrategia. Los cambios aqui propuestos
enfatizan la autonomia de gestion de los
establecimientos escolares, de capaci-
tacién y de desarrollo cientifico-técnico, la
responsabilidad profesional de sus actores
y la continua apertura e interaccién con
respecto al medio.

Asimismo, se subraya la necesidad de
establecer instancias de coordinacién en
funcién de las metas del desarrollo
nacional y para compensar las
inequidades y retrasos que existen en la
prestacién de los respectivos servicios.
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En el pasado, a menudo se ha hecho
referencia a la ciudadania como objetivo
estratégico, a la equidad como lineamiento
para las politicas y a la integracién nacional
como motivacién del esquema
institucional. En los tres planos se
lograron avances importantes; sin
embargo, las insuficiencias en cada uno de
ellos se vinculan, a lo menos parcialmente,
a la omisién en que se incurri6 respecto de
los otros tres componentes de la actual
propuesta estratégica: competitividad como
objetivo, desempefioc como lineamiento
de politica y descentralizacion como
componente del esquema institucional.
En los afios ochenta, emergieron voces
que privilegiaban estos t6épicos
subrepresentados en el pasado e incurrian
en el sesgo contrario: la competitividad,
el desempeno y la descentralizacion
debian privilegiarse a expensas de las
motivaciones previamente imperantes.
Esta propuesta asume la pertinencia
de estas tensiones (ciudadania-
competitividad, equidad-desempeiio e
integracién-descentralizacién),
enfatizando el 4mbito de complemen-
tariedad que existe en cada uno de estos
planos, como se explica a continuacion.

2. Objetivos estratégicos: ciudadania y
competitividad

Emprender una transformacién
productiva en un marco de creciente
equidad social implica una profunda
revision de los contenidos cognitivos,
instrumentales y éticos de la formacién
proporcionada por la sociedad a las
nuevas generaciones.

Desde este punto de vista, es preciso
asumir que la formacién contemporanea
de la ciudadania no se agota en la esfera
politica del voto y la igualdad formal ante
la ley. Aunque tales aspectos siguen
siendo esenciales en América Latina,
debido al autoritarismo y la violencia
politica que caracteriz6 el funcionamiento
de muchas sociedades en las dltimas
décadas, el ejercicio de la ciudadania
implica otros aspectos, que apuntan a la

" cohesi6n social, a la equidad en la

distribucién de las oportunidades y los
beneficios, y a la solidaridad en el seno de
una sociedad compleja y diferenciada.
Desde este punto de vista, la formacién de
ciudadanos impone a los sistemas
educacionales el desafio de: ‘

— distribuir equitativamente los
conocimientos y el dominio de los c6digos
en los cuales circula la informacién
socialmente necesaria para la
participacién ciudadana, y

— formar a las personas en los valores
y principios éticos y desarrollar sus
habilidades y destrezas para lograr un
buen desempefio en los diferentes &mbitos
de la vida social: en el mundo del trabajo,
la vida familiar, el cuidado del medio
ambiente, la cultura, la participacién
politica y la vida de su comunidad.

En cuanto a la competitividad, al
parecer existe consenso en los paises de la
regién con respecto a la prioridad de
fortalecer la insercién internacional como
requisito para estimular el crecimiento,
favorecer la incorporacién de progreso
técnico, elevar la productividad y el nivel
de vida de la poblacién.! (Véase el
recuadro V-1.)

Para lograr este objetivo estratégico es
preciso establecer un nuevo tipo de
relacién entre la educacién y la
produccién. La pregunta es ¢6mo reubicar
a la educacion frente al trabajo, y a éste
frente a aquélla, reconociendo que ambos
espacios —el formativo y el laboral- estdn
cada vez més préximos y se entrecruzan
de numerosas y diversas maneras.

Por consiguiente, se trata de concebir,
disefiar y desarrollar la educacién en
funcién de las exigencias contemporédneas
de la produccién y el trabajo, sin reducir la
esfera formativa de la sociedad a
contenidos puramente instrumentales. En
ningan lugar ni en ningin momento la
educacién ha cumplido funciones
instrumentales exclusivamente. En
diversas culturas, ha abarcado siempre
una variedad de aspectos, tales como el
medio ambiente, la concepcién del mundo
de una cultura, los valores, las

1 CEPAL, Transformacién productiva con equidad, op. cit.
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instituciones, la tecnologia y las maquinas,
las capacidades bésicas de lectura,
escritura y célculo, las habilidades de
manipulacién social, la responsabilidad,
c6mo competir, cémo cuidar a otros, el uso
de la mente y el cuerpo, el arte, 1a historia,
la ensefianza de comportamientos
adultos, ciencia, seguridad personal,
muisica, juegos, etc.

El universo contempordneo de la
educacién nunca habia sido tan amplio
como ahora. También son mas variados
las formas y los medios que sirven para
acceder a los conocimientos y a la
informacion.

En efecto, el desarrollo de una
eficiente interaccién entre el desarrollo
cientifico, los avances tecnoldgicos y la
aplicacién de éstos a las actividades

productivas es una condicién bésica para
avanzar hacia los objetivos de
competitividad y ciudadania. La
incorporacién de los paises al actual
escenario econémico internacional y de la
poblacién a una ciudadan{a activa entrafia
la amplia difusién y el uso eficiente de las
tecnologias modernas de produccién,
informacién y comunicacién.

Para que la educacién permita que se
avance hacia el logro de los objetivos en
materia de competitividad y ciudadania,
es necesario, dadas la magnitud y las
caracteristicas de la estrategia aqui
propuesta, utilizar tecnologias nuevas,
cuya incorporacién supone una apreciable
capacidad social de absorcién y una
aceptacion generalizada de las mismas
que debe ser apoyada por el propio avance
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educativo? La interrelacién entre
tecnologia y educacién se deriva tanto de
la importancia preponderante de la
produccién y la utilizaci6én de
conocimientos en la actual revolucién
tecnolégica (aumento del contenido de
conocimiento en la innovacién) como del
efecto de las nuevas técnicas sobre el
proceso de produccién y difusién de
conocimientos.? ,

Las dimensiones del ejercicio de la
ciudadania vinculadas con el acceso a los
bienes y servicios bésicos tienen una
dependencia muy fuerte respecto de los
avances que se logren en materia de
desarrollo tecnolégico. En muchos paises
de la regién, los problemas sociales
acumulados son de tal magnitud que para
resolverlos es imprescindible la aplicacién
intensiva de la ciencia y la tecnologfa; son
los casos de los sectores de alimentaci6n,
medicina preventiva, vivienda popular,
transporte colectivo de bajo costo y
reduccién del efecto de las condiciones de
pobreza en el deterioro del medio
ambiente. El esfuerzo cientifico y
tecnolégico propio tiene un importante
papel que cumplir en la satisfaccién de
tales demandas sociales.*

El ejercicio efectivo de la ciudadania
supone un nivel de participacién en las
decisiones ptblicas y en el proceso de
trabajo que s6lo puede lograrse mediante
la incorporacién masiva de las nuevas
técnicas de comunicaci6n e informacién.’
Tales técnicas representan una
oportunidad Gnica para potenciar el
control de los individuos y de las
organizaciones sociales sobre su propia
dindmica y su vinculacién con los poderes
estatales y econémicos.

3. Lineamientos para las politicas:
equidad y desempenio

La equidad tiene que ver con el acceso a la
educacién -es decir, con iguales
oportunidades de ingreso- y con la
distribucién de las posibilidades de
obtener una educacién de calidad. Es
decir, con oportunidades semejantes de
tratamiento y de resultados en materias
educacionales.

En el contexto de la estrategia
propuesta, la equidad se relaciona,
ademds, con la orientacién y el
funcionamiento del sistema y, por ende,
con las politicas que guian su desarrollo.

No seria aceptable —ni cumpliria
tampoco con los objetivos estratégicos
propuestos~ una mutacién educacional
que, dejandose guiar sélo por metas de
competitividad, autonomia y desempefio,
dejara de lado las metas de ciudadania,
integracion y equidad. Unas exigen alas otras.

Para garantizar un desempefio eficaz
en un contexto de creciente equidad, el
sistema de formacién de los recursos
humanos debe estar compuesto por
establecimientos que sean efectivamente
iguales en sus aspectos basicos. S6lo en
esas condiciones podrdn ser medidos por
el mismo rasero y se les podra exigir a
todos por igual que respondan
publicamente por los resultados de su
accién.

En este punto la aplicacién de la
estrategia s6lo puede lograrse mediante la
activa participacién del Estado: que
compense puntos de partida desiguales,
que equipare oportunidades, que
subvencione a los que lo necesitan, que
refuerce capacidades educativas en las
localidades y regiones més atrasadas y
apartadas, etc.

2 Véase Carl Dahlman y Richard Nelson, Social Absorption Capability, National Innovation Systems and
Economic Development, Reptiblica de Corea, Instituto Coreano de Desarrollo, 1991.

3 Véase OCDE, Background Report Concluding ..., op. cit., Roman Mayorga, Reduzcamos la brecha: hacia
una estrategia regional en ciencia y tecnologia, serie Nota técnica, N® 3, Washington, D.C, Departamento
de Andilisis de Proyectos, Banco Interamericano de Desarrollo (8ID), abril de 1989.

4 Véase Francisco Sagasti, “Crisis y desafio: ciencia y tecnologia en el futuro de América Latina”,
‘Comercio Exterior, vol. 38, N® 12, México, D.F., diciembre de 1988,

5 Véase CEPAL, Informacion y telecomunicaciones: vector de la transformacién productiva con equidad

. (LC/R.1102), Santiago de Chile, diciembre de 1991.
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En -este contexto, la estrategia
planteada busca articular el desempefio
eficaz con la equidad, como criterios
inspiradores de las politicas y acciones.

El desempeiio del sistema es eficaz
cuando el pais alcanza las metas que ha
definido en su estrategia de desarrollo y
cuando los centros educacionales
cumplen con las metas previstas en su
proyecto. El desempeiio tiene que ver, por
tanto, con proyectos institucionales y su
ejecucién; mas especificamente, con
metas, calidad y rendimiento. (Véase el
recuadro V-2.) o

En otras palabras, el Estado esté
llamado a actuar a lo largo del eje “fijacién
de metas/evaluacién del desempefio/
empleo de incentivos” para aumentar la
eficacia y equidad del sistema y para
reforzar la autonomia e iniciativa de los
centros educacionales.

Ese eje, que equivale funcionalmente
al eje “efectividad/calidad y eficiencia/
equidad”, marca asimismo el nuevo tipo
de relacién que deberia establecerse entre
el sistema educativo, el Estado y la
sociedad a fin de cumplir los grandes
objetivos que se persiguen con esta
estrategia.
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4. Reforma institucional: integracién
y descentralizacién

En el plano institucional, la estrategia
propuesta supone una reorganizacién de
la gestién educativa orientada, por una
parte, a descentralizar y dar mayor
autonomia a las escuelas y otros centros
educacionales y, por la otra, a integrarlos
en un marco comfin de objetivos tacticos,
ya que ésta es la Gnica forma en que la
educacién podra contribuir a fortalecer la
cohesién de sociedades crecientemente
segmentadas. Implica, asimismo, una
nueva forma de estructurar los procesos
de capacitacién, ahora en torno de las
demandas de las unidades productivas, y
un fortalecimiento de los sistemas
nacionales de ciencia y tecnologfa en
funcién de la exigencia que impone la
competitividad de incorporar el progreso
técnico a las economias de la regién.

Importa sefialar que integracién y
descentralizacién no deben entenderse
como  términos  pertenecientes
exclusivamente a la esfera administrativa.
En este contexto, significan una verdadera
mutacién en los principios mismos de la
organizacién institucional de la
educacién, que incidiria en dos planos: el
de las unidades educativas y el del
sistema.

a) Primer plano: descentralizacion y
mayor autonomia de los
establecimientos

La ventaja de los sistemas
educacionales es que, aun cuando
configuran una megaestructura,
funcionan por intermedio de miles de
unidades mas pequefias que pueden
administrarse en forma flexible para
responder con relativa celeridad a los
cambios en las condiciones del medio.

Te6ricamente, en consecuencia, un
sistema educacional es capaz de funcionar
como una maquinaria agil, flexible y
adaptable. El hecho de que, en la practica,
lo hagan como rigidos aparatos de
reacciones lentas, impenetrables a las
demandas y desafios externos, es
producto de su centralizacidn,

burocratizacién y encapsulamiento
corporativo.

Dada esta situacién, cada centro
educacional deberia ser concebido y
administrado como un proyecto
~intelectual e institucional- y dotado de la
necesaria libertad de iniciativa para
materializarlo. La identidad institucional
es uno de las factores mas comtinmente
asociados al éxito educativo.

Como consecuencia de su autonomda,
se entiende que los establecimientos
deben insertarse en los medios local y
regional y funcionar a partir de las
condiciones de éstos, pero no confinarse
ahi. La educaci6n tiene que mirar siempre
més alld del horizonte temporal y local.
Asimismo, la conexién administrativa
debe estar 1o més cerca posible de la
localizaci6n dela escuela y la participacion
de los docentes en la gestién de los
establecimientos tiene que ser reconocida.

Una verdadera descentralizacién
significa entonces autonomia, sentido de
proyecto, identidad institucional, e
iniciativa y capacidad de gestién
radicadas dentro de los propios centros
educacionales. Estos elementos, si bien
esenciales, no constituyen un fin en si
mismos. S6lo son las condiciones
necesarias para que los establecimientos
educativos puedan adaptarse e integrarse
al medio.

Estas unidades educativas dotadas de
iniciativa, sin la agobiante dependencia
burocratica de un organismo central,
estardn en mejores condiciones de
responder a las exigencias del medio y de
asumir pablicamente, ante la comunidad
y el pais, la responsabilidad de los
resultados de su actividad. :

Actualmente la uniformidad del
régimen educativo y de capacitacin esta
eliminando la diversidad. En el sistema de
ensefianza formal, a menudo parecerfa
que las escuelas publicas tratan de no
diferenciarse unas de otras. Con
frecuencia los establecimientos privados
basan su distincién exclusivamente en su
reclutamiento selectivo. Los centros de
formacion técnica y capacitacion tienden a
ofrecer cursos estandarizados, en general
anticuados y carentes de relacién con los
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procesos productivos de las empresas que
los rodean.

En vez de reconocer y aprovechar la
diversidad de la cultura moderna, la
pluralidad de sus formas y la enorme
variedad de enfoques posibles sobre la
formacié6n, el sistema educativo, aferrado
a las tareas y modalidades del siglo
pasado, busca la uniformidad, el
centralismo, las jerarquias y la rigidez. Por
eso cae en la rutina y provoca rechazo y
rebeldfa.

Lo que se busca, por el contrario, es
que la autonomia y la gestién en comin
del proyecto educativo a nivel de cada
unidad del sistema generen nuevas
condiciones internas de trabajo. La
estrategia propuesta debe hacer posible la
creaci6n de establecimientos integrados,
donde efectivamente se trabaje en equipo
y se compartan responsabilidades y
desafios.

Sin embargo, cabe sefialar que la
uniformidad formal que tiende a
caracterizar la actual oferta educativa
coexiste con una pronunciada diferen-
ciacién real en términos de recursos
financieros y técnicos. Promover la
descentralizacién y la autonomia de los
establecimientos para elevar los niveles de
equidad supone acompaniar el proceso de
fortalecimiento de las capacidades locales
con medidas igualmente vigorosas
destinadas a compensar diferencias y a
transferir recursos, para lo cual el papel de
la administracion central seré decisivo.

b) Segundo plano: coordinacion del
sistema e integracion nacional

El mayor desafio que enfrentan los
sistemas descentralizados de formacion,
esto es, los que dotan a los estable-
cimientos educativos de amplia
autonomia y libertad de iniciativa, es
c6mo asegurar que se mantenga el grado
de coordinacién necesario para evitar o
erradicar las diferencias entre los centros
educacionales derivadas de su
localizacién y del origen social de los
alumnos, y como contribuir a la cohesién
social e integracién de la nacién.

En condiciones de homogeneidad,
que no se dan ni siquiera en los pafses
desarrollados, la coordinacién de un
sistema diversificado y descentralizado se
apoya fundamentalmente en la capacidad
de autorregulacién de cada estable-
cimiento. Son éstos los que, al definir un
proyecto, ejercer su iniciativa e interactuar
con el medio externo y con los demés
centros educacionales, configuran
progresivamente el orden del sistema de
formacién y condicionan su evolucién.

Aun asi, la coordinacién del sistema
educativo debe asegurarse ademas
mediante un régimen minimo, pero eficaz,
de regulaciones de caréacter publico, no
burocréticas y, en lo posible, ejercidas por
intermedio de instancias locales y
regionales.

En América Latina y el Caribe se
suelen aplicar contenidos educativos
uniformes en contextos heterogéneos, aun
cuando esta situacién varia segfin el pais
y los niveles de ensefianza. Obviamente,
los establecimientos de educaci6n
primaria son ~desde el punto de vista del
origen social de sus alumnos y de las
condiciones pedagégicas que ofrecen—
més heterogéneos que las universidades.
Sin embargo, mas alla de estas diferencias,
que deben ser definidas para elaborar
politicas especificas, es evidente que una
estrategia orientada a lograr una mayor
homogeneidad de los resultados de la
accibn  educativa mediante el
fortalecimiento delas capacidades de cada
institucion para definir sus procedi-
mientos, cambia radicalmente el papel de
las instancias centrales del Estado. (Véase
el recuadro V-3.)

En este contexto, a las autoridades
ptblicas les corresponde conducir la
estrategia de desarrollo del sistema global
de formacién de recursos humanos, con
una visién de largo plazo; definir los
contenidos minimos de la educacién
obligatoria y asegurar la distribucién
gratuita del material didactico
correspondiente; fomentar el acceso
equitativo a las oportunidades de
capacitacién continua y compensar las
desventajas de algunos grupos sociales al
respecto; evaluar los resultados obtenidos
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por las unidades descentralizadas e
intervenir en la regulacién del sistema
para lograr que se cumplan sus objetivos
en materia de equidad.

La coordinacién del sistema debe
permitir una progresiva compensacién de
los desniveles entre establecimientos,
reforzando asi la funcién integradora dela
educacion a nivel nacional. La integracién
social basada en la moderna concepcién

de la ciudadania reconoce las diferencias
y la diversidad, a la vez que genera
condiciones de igualdad para el ejercicio
de los derechos individuales y de una
efectiva participacion social.

La conduccién de la estrategia global
de desarrollo del sistema de formacién de
recursos humanos debe entenderse como
una tarea que concierne no sélo al
gobierno, sino a la sociedad organizada y
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a sus principales actores, el parlamento, -

los partidos de gobierno y de oposicién,
los empresarios, las iglesias, los medios de
comunicacion, las asociaciones sindicales
y los colegios profesionales, entre otros.

Idealmente, los principios que
mueven la estrategia educativa global
deben ser compartidos por el conjunto de
esos actores. S6lo asi se puede lograr la
estabilidad, la continuidad y la fuerza
suficientes para impulsar los cambios
necesarios.

5. El disefio de politicas

Para llevar adelante con éxito la estrategia
propuesta serd preciso que, por lo menos,
las politicas que se disefien respondan a
las caracteristicas y prioridades nacionales
y se apoyen en consensos 0 acuerdos entre
los principales actores sociales.

a) Caracteristicas y prioridades

En los paises de América Latina y el
Caribe, las condiciones para la aplicacién
de la estrategia enunciada varian
marcadamente. Luego, las politicas
derivadas de ella también deberdn
adaptarse a la heterogénea realidad de la
regién. » :

Las prioridades y los énfasis seran
distintos segfin las caracteristicas de los
paises. En consecuencia, las combi-
naciones de objetivos estratégicos
(ciudadania y competitividad), de metas
de reforma institucional (integracién y
descentralizaciéon) y de criterios para la
aplicacién de las politicas (equidad y
desempefio), tendran que modificarse de
acuerdo con ellos.

Un punto de partida para el disefio de
estrategias nacionales podria ser la
consideraciéon de dos criterios: el perfil
educacional de la poblacién y los
requerimientos del sistema productivo en
materia de formacién y conocimiento.
(Véase el cuadro V-1.)

En los paises de la regién, cuyo
desarrollo econémico y social ha sido a la
vez desigual y heterogéneo, los niveles y
modalidades de desarrolio de la oferta
educativa son muy variados: existen

algunos que registran tasas de
analfabetismo todavia altas y otros cuyos
sistemas educativos, aunque de larga
tradicién, no transmiten conocimientos
acordes con la cultura moderna.
Igualmente, en un mismo pais pueden
coexistir una cobertura incompleta a nivel
de ensefianza basica y centros de
excelencia reconocida en disciplinas
cientificas especificas. Las economias
latinoamericanas y caribefas difieren
también con respecto a la gravitacién de
los sectores intensivos en progreso técnico
dentro del producto o de las
exportaciones, al dinamismo global del
sector productivo y a sus modalidades de
inserci6n en la economia mundial.
Ademas, en un mismo sistema productivo
pueden darse a la vez sectores
innovadores y otros tradicionales, de baja
productividad. No obstante, entre los
paises de la regién no se detecta ninguno
en que se conjuguen un alto perfil
educacional de la mano de obra con un
desarrollo productivo relevante.

La estrategia propuesta intenta abrir
un camino. que permita a los paises de
América Latina y el Caribe avanzar hacia
esa 'meta. La desigualdad y la
heterogeneidad delas situaciones iniciales
deberan tenerse presentes al evaluar la
pertinencia de las propuestas de politica
para las distintas realidades nacionales,
que se exponen en el capitulo siguiente.

Cuadro V-1

REQUERIMIENTOS DEL SISTEMA
. PRODUCTIVO Y OFERTA EDUCATIVA

REQUERIMIENTOS DEL SISTEMA
PRODUCTIVO

OFERTA - 1 ’ 2
EDUCATIVA

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de
- 1a UNESCO para América Latina y el Caribe.
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El postulado central de ese capitulo es
que los lineamientos de politicas alli
definidos son vélidos para todos los
paises, en tanto que las formas de
aplicarlos y la secuencia que se siga al
hacerlo pueden variar sustancialmente.

b) Politicas de consenso nacional

Las politicas destinadas a llevar a la
préctica la estrategia educativa necesaria
para una transformacién productiva con
equidad deben nacer de un amplio debate
y contar con el apoyo activo de los
principales actores sociales. _

En efecto, si se desea aplicar una
estrategia educacional orientada hacia la
elevacién de los niveles de competitividad
internacional y de formacién de los
ciudadanos, toda la sociedad debe ser
movilizada tras ella.

Uno de los mayores obstaculos para
emprender esa transformacién educa-
cional reside, precisamente, en la ausencia
de consensos basicos. Mientras éstos no se
creen y expresen en los planos intelectual,
politico y social, no sera posible introducir
grandes cambios en la orientaci6n y el
funcionamiento de los sistemas de
educacién. o

Serén los diversos sistemas politicos,
las tradiciones culturales y las
circunstancias histéricas los que determi-
narén las caracteristicas de los consensos
que se logren. El consenso no implica
unanimidad ni acuerdo en los detalles de
las medidas que se pretende impulsar,
sino més bien una convergencia de
voluntades en torno de los principios y
orientaciones bésicos de una estrategia y
de las politicas fundamentales. Sobre
todo, la nocién de consenso supone,
ademds, la generacion de un clima politico
e intelectual propicio a la expresién de esa
voluntad en el terreno de las decisiones y
de la préctica. Es por eso que se
contrapone a cualquiera idea que
pretenda sustituir la adopcién de
decisiones por un debate interminable en
torno de las alternativas que siempre se
presentan a la hora de decidir.

Los sistemas democréaticos, como los
de los pafses de la regién, contemplan

mecanismos que conducen de la
deliberacién a las decisiones y a la acci6n.

Para facilitar el tramite democrético
de los importantes cambios que requieren

los sistemas educativos, en primer lugar,

los gobiernos deben impulsar iniciativas
que conciten el asentimiento y la
participacién de los principales actores de
la sociedad.

El consenso estratégico que se necesita
debe ser preciso en cuanto a sus objetivos,
amplio en su base de sustentacién, y capaz
de mantenerse durante el tiempo que sea
necesario para introducir los cambios
requeridos.

Para lograr las transformaciones
deseadas no basta, en efecto, con
convenios tacticos al interior del aparato
del Estado ni con politicas que conciten un
apoyo esporadico de los agentes sociales,
sino que se debe llegar a acuerdos sobre
objetivos estratégicos, reformas
institucionales y criterios que orienten las
politicas y su aplicacién, referidos a los
aspectos que se desea cambiar.

Estas concertaciones deben ser
estables y mantenerse durante todo el
tiempo que sea necesario para introducir
los cambios propuestos. Una reforma
profunda de la orientacién estratégica, del
alcance sistémico y de las précticas
mediante las cuales se materializa el
proceso educativo probablemente tarde
por lo menos una década en producir
efectos. ,

~ Es necesario, en consecuencia, que la
nueva estrategia comprometa a la
sociedad en su conjunto, para lo cual debe
ser adoptada por los principales actores
sociales, entre otros el gobierno, los
partidos politicos, los empresarios, los
sindicatos, las iglesias, las fuerzas
armadas, las organizaciones comunitarias,
los organismos no gubernamentales, los
medios de comunicacién y los maestros y
alumnos, quienes en definitiva protagonizan
el proceso de ensenanza y aprendizaje.

¢} Cardcter de las politicas propuestas

Las politicas disefiadas de acuerdo
con las especificidades nacionales y
basadas en el consenso social se
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diferencian tanto de las que se impulsaron
en la regi6n en el pasado como de las que
ahora se preconizan segun lo que podria
llamarse una “visi6n radical de mercado”.

Las politicas que se habran de aplicar
en cada subsistema educativo ~bésico,
secundario, superior, de capacitacién y de
ciencia y tecnologia~ tienen una
preocupacién coman, que es la de orientar
los cambios dentro de cada uno deellos de
manera que se vinculen entre si y con el
sector productivo.

Luego, la 6ptica para el disefio de las-

politicas propuestas debe satisfacer,
especialmente, estos tres requisitos:
favorecer reformas institucionales en
funcién de los objetivos estratégicos
referidos a la ciudadania y a la competi-
tividad mediante la adopcién de criterios
de equidad y de desempeiio; promover la
interconexién de los subsistemas
educativos, incluyendo sus niveles de
capacitacién y de ciencia y tecnologia, y de
todos ellos con el sector productivo.

El aporte institucional al cumpli-
miento de las tareas propuestas deberia
comprender el financiamiento necesario
para materializar los cambios deseados en
cada uno de los subsistemas educativos,
asi como para estrechar los vinculos entre
ellos. En el pasado, la banca de desarrollo
desempefi6 un papel crucial en este
sentido y, en alguna medida, simbolizé
una fase en que la prioridad se centraba en
la expansién de la capacidad productiva y
en la habilitacién de nuevos sectores,
principalmente mediante la creacién de

grandes empresas, ptblicas y privadas.
Durante los afios ochenta, esa banca de
desarrollo se debilité en términos de
recursos y también de identidad, pero en
la década de los noventa y de acuerdo con
la estrategia propuesta, se le abre un
nuevo espacio, ya que podria asumir
tareas directamente relacionadas con el
planteamiento de que la educacién y la
produccién de conocimientos constituyen
un eje de la transformacién productiva con
equidad. Especificamente, podria
impulsar el establecimiento de
mecanismos institucionales, en colabo-
racién con el sector financiero privado,
para apoyar la inversibn en recursos
humanos, el desarrollo cientifico-
tecnolégico y la expansién de la pequeiia
y mediana empresa, asi como la creacién
de nexos entre los distintos subsistemas
considerados. _ :

Con ello se contribuiria a cambiar
progresivamente una situacién caracte-
rizada en lo esencial por el aislamiento de
cada subsistema educativo respecto de los
demas y del conjunto en relacién con el
sector productivo, en la que las
interrelaciones son, por lo tanto,
intermitentes, unidimensionales o
esporadicas, por otra en la que las
vinculaciones entre los subsistemas y de
ellos con el sector productivo sean
multiples (véase el gréfico V-1), como
resultado de la estrategia cuyos
lineamientos se describen a grandes
rasgos en este documento.
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Cuarta parte

POLITICAS PARA PONER EN PRACTICA LA ESTRATEGIA



~Capitulo VI

ACCIONES Y MEDIDAS

Sobre la base de los antecedentes y en el
marco de las orientaciones desarrolladas
se sugieren en este capitulo politicas para
poner en préctica la estrategia propuesta.

Las politicas propuestas se organizan
en grupos de acuerdo con los siguientes
objetivos:

1. Generar una institucionalidad del
conocimiento abierta a los requeri-
mientos de la sociedad

2. Asegurar un acceso universal a los
cédigos culturales de la modernidad

3. Impulsar la creatividad en el acceso,

difusién e innovacién cientifico-

tecnolégicos

. Propiciar una gestién institucional
responsable :

. Apoyar la profesionalizacién y el
protagonismo de los educadores

. Promover €l compromiso financiero
de la sociedad con la educacién

. Desarrollar la cooperacién regional e
internacional.

El primero tiene una indole
estratégica, pues identifica la superacién
del actual aislamiento del sistema
educativo con respecto a los requeri-
mientos sociales como la fuente mas fértil
de dinamismo y cambio. Los dos
siguientes ilustran respecto de los
resultados buscados con esta apertura, y
los siguientes cuatro son coadyutorios
para el logro de esos resultados.

Las politicas para poner en préctica la
estrategia deben ser analizadas en forma
sistémica, ya que ninguna politica aislada
lograré resultados en el mediano y largo

~ [« NN, | [t

plazo. En este sentido, este capitulo
responde. s6lo algunas preguntas
decisivas para la toma de decisiones
politicas; otras preguntas, sin duda
cruciales, como ;por dénde empezar?
icudl es el momento mas adecuado? ;son
mejores las estrategias graduales en todos
los campos o las estrategias de choque?
¢qué papel especifico le cabe a cada uno
de los actores en cada momento
determinado?, s6lo pueden ser contes-
tadas en funcién de las especificidades
nacionales.

1. Generar una institucionalidad del
conocimiento abierta a los
requerimientos de la sociedad

El cambio de la institucionalidad en 1a que
tienen lugar las acciones educativas, de
capacitacién y de ciencia y tecnologia es
un componente del proceso mas global de
reforma del Estado. La readecuaci6én del
Estado ya fue sefialada como uno de los
puntos importantes de las orientaciones
para el futuro de América Latina en el
contexto de la transformacién productiva
con equidad. Desde este punto de vista, la
accion estatal se define por el apoyo
prestado a la base empresarial para que
asuma sus responsabilidades en el &mbito
productivo y permita concentrar la
responsabilidad directa del sector ptblico
en la biisqueda de mayor equidad social y
en la construccién de capacidades
nacionales necesarias para la competi-
tividad internacional.
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La educacién, la capacitacién, la
ciencia y la tecnologia constituyen, desde
esta perspectiva, campos prioritarios de la
accidn estatal. Por consiguiente a través de

la transformacién institucional en este .

dmbito no se busca liberar de esa
responsabilidad al Estado sino, por el
contrario, dotarlo del dinamismo y la
eficiencia necesarios para que pueda
cumplir adecuadamente con ella.

Enlas modalidades institucionales del
pasado, las actividades de educaci6n, de
capacitacién y de ciencia y tecnologia se
caracterizaron por su alto grado de
aislamiento con respecto a las exigencias
planteadas por el desempeiio ciudadano y
por el desempeiio productivo.. La
estrategia propuesta pretende superar el
alto grado de aislamiento que tiene
actualmente la oferta educativa
abriéndola a las exigencias del desempeiio
en los diferentes &mbitos de la vida social,
politica, econémica y cultural.

Desde el punto de vista politico
general, la apertura a los requerimientos
de la sociedad se expresa mediante el
logro de los consensos educativos
nacionales sefialados como rasgo bésico
de esta estrategia. La participacién en el
debate y en los acuerdos educativos de
todos los sectores y actores sociales
garantiza un primer e importante nivel de
apertura. Esta participacién es una condi-
cién necesaria, pero no suficiente, para
impulsar la articulaciéon de la ensefianza
con los requerimientos de la sociedad.

Lo anterior lleva a plantear una
profunda reforma institucional, sujeta a
dos lineamientos basicos: la integracién de
las unidades educativas, en todos los
niveles del sistema de formacién de
recursos humanos, con su medio o
entorno real; y la coordinacién entre si de
esas unidades, multiplicando sus
conexiones, puntos de entrada y salida y,
en general, su capacidad de relacionarse
horizontal y verticalmente dentro del
sistema y con la sociedad. v

Para avanzar en la direccién sefialada
se requiere, en primer lugar, dotar de
mayores niveles de autonomia a los
establecimientos; en segundo lugar,
generar mecanismos flexibles de

regulacién; y en tercer lugar, impulsar
multiples instancias de coordinacién y
concertacion.

a) Autonomia de las unidades
educativas

i) Principios generales. Para que los
establecimientos educativos puedan
interactuar dindmicamente con su medio
es necesario otorgarles mayores niveles de
autonomia. En lugar de controles
detallados, minuciosos y uniformes,

- comprobadamente ineficientes, existen

numerosos indicios que confirman la
potencialidad innovadora de los
esquemas basados en la  administracion
local auténoma de los establecimientos y
en reglas o regulaciones centrales eficaces
en funcién de objetivos globales y
requisitos minimos de caracter nacional.

La mayor autonomia de cada
establecimiento permite que el equipo
docente y su director tengan competencia
para definir, dentro del marco de las
politicas y prioridades nacionales, el
proyecto educativo de su establecimiento
y asumir el manejo y la responsabilidad de
los aspectos académicos, administrativos
y financieros de ese proyecto.

Dicho equipo directivo podria asumir
la responsabilidad del proyecto ante un
consejo de administracién del estable-
cimiento, donde estarian representados
las autoridades locales y los demés
miembros de la comunidad (padres,
alumnos, empresarios, organizaciones
civiles locales, etc.). La evaluacidén
practicada a nivel local asegura que el
proyecto educativo se adecuara a los
requerimientos ‘de la comunidad. A su
vez, la escuela podrd aprovechar los
recursos educativos' y econémicos de la
comunidad, concitando su apoyo y
comprometiéndola con el proyecto
educacional del establecimiento.

En este sentido, la autonomia de las
instituciones muestra también su
potencialidad democrética, al estimularla
participacién y la responsabilidad
ciudadana en el manejo de las cuestiones
educativas. Los riesgos de atomizacién y
dispersi6bn que tienen estos esquemas
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institucionales pueden ser contrarres-
tados con instancias nacionales de
regulacién, las cuales se concentrarian en
la evaluacién del cumplimiento de los
objetivos globales y los requisitos
minimos del sistema. Dichas instancias

fijaran las politicas globales de desarrollo -

del sistema, dictardn la normativa
necesaria, definirdn los objetivos y
contenidos minimos de los programas,
asignaran los recursos publicos e
incentivardn la captacién de recursos
privados, compensaran los desequilibrios
existentes en el sistema y deberan
establecer mecanismos de medicién
del rendimiento educativo de los
establecimientos.

La mayor flexibilidad que ofrece este
esquema institucional para la definicién
de planes y programas educativos
permitiria diversificar, y por ende
enriquecer, la ensefianza, aprovechando
los estimulos y desafios proporcionados
por el entorno.

ii) Pautas globales de aplicacion. La
mayor autonomia de los establecimientos
no es un fin en si mismo, sino un factor
desencadenante de un proceso de
apertura y cambio en el sistema educativo.
Es importante, por lo tanto, tener en
cuenta las particularidades de los
procesos de introduccién de los camblos
institucionales.

Las experiencias regionales en matena
de descentralizacién no han ido asociadas
a mayores niveles de autonomia de los
establecimientos. En efecto; los programas
de descentralizacién educativa han puesto
el acento en los aspectos politicos y
administrativos y s6lo enforma supletoria
se han interesado en las innovaciones que
pudieran aparecer en los contenidos y
précticas pedagogicos. (Véase el recuadro
VI-1.) Aun asi, los procesos de
descentralizacién administrativa han
tropezado frecuentemente con tres tipos
de problemas, cuya consideracién reviste
importancia para el dlseﬁo de pohtlcas
més efectivas.

En primer lugar, cabrla esperar una
fuerte resistencia de parte de los intereses
gremiales del sistema educativo que
podrian ver amenazado su poder relativo.

‘De alli que convendria anticiparse a esa

eventualidad mediante programas de

~capacitacién y la asociacién, desde el

principio, de los organismos representa-
tivos enla formulacién dela nueva politica.

Otro obstdculo ha sido la
incongruencia de las normas juridicas, la:
inflexibilidad de la reglamentacién
existente (frecuentemente considerada
como “derecho adquirido” y, por lo tanto,
ajena al nuevo esquema) y el papel
efectivamente limitante de buena parte de
ella, especialmente la que parece ser
menos importante (por ejemplo, las
normas sobre traslado de personal, reglas
presupuestarias, remuneraciones, etc.). La
estructura institucional existente y sus
modificaciones deben estudiarse
cuidadosamente antes de disefiar la nueva
organizacién.

Finalmente, la limitada y desigual
distribucién de las capacidades de gestion
se reflejard en graves deficiencias en
ciertos establecimientos, restringiendo su
capacidad para absorber el cambio. En
esas circunstancias existe el riesgo de que
la mayor autonomia dé por resultado una
mayor desintegracién y segmentacién del
sistema, la exacerbaci6n de las diferencias
de calidad y una fragmentacion aiin més
pronunciada alrededor de las lineas de
ingreso. Para evitar tal desenlace, es
necesario que las autoridades centrales
cumplan eficazmente su funcién de apoyo
técnico y financiero. En efecto, para llevar
adelante la politica que confiere
autonomia a los establecimientos, en un
contexto de desigualdad de oportu-
nidades, es necesario que exista un poder
central fuerte pero capaz ala vez de limitar
su campo de accion sin entorpecer la labor
de las comunidades locales.

- Otro aspecto importante que se ha de
tener en cuenta en esta materia se refiere a
la secuencia y el ritmo de la transicién de
un sistema educativo tan centralizado,
como suele ser el latinoamericano, a otro
donde los establecimientos tienen una
amplia autonomia. Varias opciones son

posibles, desde la incorporacién

voluntaria a proyectos experimentales
hasta una reforma radical de una sola vez,
pasando por niveles intermedios como
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una reforma gradual, etc. La Gnica
conclusién posible al respecto es que no
hay receta en este campo. Los ritmos seran
impuestos probablemente mas bien por
consideraciones politicas que técnicas, y
tendrdn relacién con el nivel de
organizacion de la sociedad, la correlacién
de las fuerzas sociales existentes en el
momento, etc. (Véase el recuadro VI-2.)

. Tanto la lista de obstaculos que
podrian surgir como la reconocida
primacia de factores politicos inducen a
preferir, en general, programas realistas y
no excesivamente ambiciosos, que
reconocen las limitaciones y. definen
objetivos modestos, pero susceptlbles de
alcanzar.

En ese contexto, las modalidades
précticas que asumirdn los proyectos
educacionales seran variadas y depen-
deran de las condiciones particulares de
cada comunidad y pais, asi como del nivel
de formacién considerado.

Algunos aspectos espec1f1cos del
ejercicio de esa amplia autonomia en los
distintos niveles de formacién merecen
especial atencion.

iii) Ensefianza baszca v medza Al
adoptarse un esquema como el propuesto,
el cambio més notorio se registrara,
probablemente, en el nivel de la educacién
bésica y media, en la medida en que se
fomentar4, -en marcado contraste con la
situacién actual, una diversificacién a la
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vez mayor y explicita de los estableci-
mientos. Esa mayor diferenciacién es una
condiciébn necesaria para que los
establecimientos se abran con eficacia al
medio e interactden con su entorno,
“incorporando realidad” a los procesos de
ensefianza y ofreciendo oportunidades
més flexibles y diversificadas de
desarrolio a sus alumnos.

Algunas experiencias extrarregionales
han mostrado que las escuelas que logran

establecer ese adecuado balance entre

autonomia y cumplimiento de los
objetivos generales del sistema educativo,
con suficiente apoyo técnico para la
definicién y posterior manejo de su
proyecto institucional, ofrecen una
ensefianza de mejor cahdad :

iv) Educacién superior. Enel nivel de los
establecimientos universitarios debe

reconocerse su libertad para emprender
tareas acordes con el proyecto institu-
cional de cada uno, con plena autonomia,
e independencia en la gestién de sus
asuntos académicos, admlmstratwos y
financieros.

La mayor autonomia de los
establecimientos deberia reforzar la
vinculacién entre las universidades y el
sector productivo y, en general, las
relaciones entre los organismos que
generan conocimientos y los que buscan
utilizarlos en forma productiva.
Ilustrativas a este respecto son las variadas
formas de cooperacion que ya hantomado
cuerpo en la regién. (Véase el recuadro
VI-3.)

Otro efecto que puede esperarse de la
mayor autonomia de las universidades es
la ampliacién y diversificacién de su
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servicio docente para abarcar nuevos
grupos de alumnos y satisfacer un rango
mas diversificado de necesidades
educativas. Desde ya se observa c6mo se
multiplican los cursos para adultos, los
programas de postitulo, las actividades
educativas para gerentes y adminis-
tradores, los cursos de perfeccionamiento
y reciclaje, etc. Al dejar de ser un ambito
educacional exclusivo para los jévenes
egresados de la ensefianza media, las
universidades podrin convertirse en un
canal permanente de formacion,
vinculado a las demandas especificas de
diversos grupos sociales, como de hecho
ha estado ocurriendo en los paises
desarrollados. :

El reconocimiento de la autonomia
institucional, conjuntamente con la actual
diferenciacién de establecimientos y
funciones en este dmbito, puede contribuir
a generar nuevas modalidades de
institucionalizaci6n para la investigacién
cientifica, particularmente si se fortalece el
vinculo con las actividades productivas.

Desde el punto de vista de los
requerimientos en materia de competi-
tividad, las instituciones universitarias
tienen que asegurar una formacion de
calidad compatible con las exigencias del
desarrollo cientifico, técnico y profesional,
asi como de la economia y la politica, que
ayuden a los paises a insertarse con éxito
en el Ambito internacional y a resolver sus
problemas de integracion y equidad.

~ En tales circunstancias, la calidad no
puede medirse solamente en funcién del
grado de desarrollo de cada pais. Por lo
menos un ntcleo de las instituciones
locales tiene que estar en condiciones de
ofrecer formacién y realizar investigacion
ala altura de las exigencias de la insercién
internacional. Asi debe entenderse la idea
de los “centros de excelencia”.

Es necesario que cada pafs o, enel caso
de los pafses pequefios, cada subregion
cuente con un numero suficiente de
instituciones universitarias de esa indole
—esto es, centros de excelencia- cuyas
actividades deberian influir en los sectores
que lideran la inserci6n internacional del
pais y le otorgan su capacidad compe-
titiva, combinando actividades de

investigaciéon y de formacién especiali-
zada de recursos humanos, especialmente
al nivel de posgrado.

v) Educacién media profesional. La
estrecha vinculacién que en el marco deun
esquema de autonomia podrian establecer
los liceos profesionales con el medio
empresarial permitiria encauzar el debate
sobre el futuro de esa modalidad de
ensefianza, colocdndolo en un plano
estrictamente préctico, esto es, el plano de
las exigencias sociales y laborales que la
ensefianza profesional tendria que
satisfacer para cumplir con sus objetivos.

Asi, cabe esperar que la ensefianza
profesional sea un adecuado canal de
formacién en especialidades que tienen

gran demanda en el mercado laboral. En

otros casos se preferira utilizarla como un

canal para la insercién productiva inicial

de los j6évenes, después de que hayan
recibido una formacién mds bien general.

En ambos casos, la definicién de los

contenidos de la formacién deberia

responder a las necesidades del desarrollo
productivo local y hacerse con la

participacion directa, corresponsable y

continua de las empresas.

vi) Instituciones de capacitacion técnica.
La descentralizacién es también un
requisito indispensable para el éxito de
cualquier politica de capacitacion técnica,
dado que los establecimientos que la
proporcionan deben poder responder con
rapidez a los cambios en la demanda y a
las necesidades de las empresas.

La autonomia administrativa de los
organismos publicos de capacitacién
podrd combinarse con una politica que
estimule el surgimiento de una diversidad
de demandantes y oferentes de formacién
técnico-profesional, con el fin de
responder a la creciente diversidad en las
exigencias de las unidades productivas.
En este marco, habra que redefinir el
papel que desempenan los institutos
ptiblicos de capacitacién en funcién de
los requerimientos de su entorno. Por
ejemplo:

— Cuando exista una oferta dindmica de
capacitacion privada es probable que
convenga que los institutos piblicos
de capacitacién se concentren en



148

EDUCACION Y CONOCIMIENTO: EJE DE LA TRANSFORMACION ...

preparar instructores para asegurar la
calidad de la formaci6n impartida y se
ocupen de regular tales actividades,
proporcionando servicios de certi-
ficaciébn ocupacional con el fin de
brindar mayor informacién sobre las
calificaciones adquiridas.

En cambio, cuando la oferta privada
sea limitada, esos institutos podrén
complementarla orientando sus
actividades formativas hacia necesi-
dades de capacitacién identificadas
sobre la base de estudios de
seguimiento del mercado de trabajo y

de sus perspectivas de evolucién en el
marco de las prioridades fijadas por
las politicas econémicas del pais.
Podrian también dedicarse a vender
servicios a unidades productivas o
asociaciones empresariales y a
fomentar la participacién del sector
empresarial en las actividades de
capacitacion. (Véase el recuadro VI-4.)
Cuando exista un esfuerzo definido de
reconversién o modernizacién indus-
trial, los institutos pdblicos de
capacitacién deberian participar,
conjuntamente con el sector empre-




ACCIONES Y MEDIDAS

149

sarial y los sindicatos, en el disefio de

programas integrales de apoyo que
incluyan la capacitacién y los demas
aspectos que se estimen necesarios,
como el de incorporacién de progreso
técnico en los sectores productivos
que buscan elevar su competitividad,
pero en los cuales el sector empresarial
no estd en condiciones de llevar
adelante los programas requeridos.
Deberian establecerse plazos
limitados para la ejecucién de tales
programas con el objeto de que el
sector privado vaya asumiendo las
responsabilidades de esta actividad en
forma creciente.

— Losinstitutos publicos de capacitacién
podrian también servir de interme-
diarios para la capacitacion especifica
de grupos en situacién desventajosa, o
para la reconversién laboral de
trabajadores de sectores en
declinacién. (Véase el recuadro VI-5.)
En todos los casos, la mayor

autonomia de dichos institutos les

permitiria establecer relaciones directas y

flexibles con las empresas, cubriendo

algunos de los campos en que
tradicionalmente han actuado, pero

buscando también satisfacer las nuevas y

variadas necesidades de las unidades

productivas, en particular de las pequefias

y medianas empresas, no solamente en

cuanto a capacitacién de su personal sino

también en el 4mbito de la tecnologia y la
organizacién, como de hecho algunos ya
lo estdn haciendo.!

vii) Instituciones de ciencia y tecnologia.
Con la reforma institucional, las
instituciones de ciencia y tecnologia tienen
més autonomia, y eso puede permitir
mayores vinculaciones entre ellas y la base
empresarial. Otro posible resultado es el
surgimiento de nuevos agentes de enlace
entre oferta y demanda tecnol6gicas, que
permitirdn impulsar la capacidad de
innovacién en ambas esferas.

Para ello, sin embargo, se requiere la
configuracién de un &mbito favorable a la
innovacién, en particular en el dmbito

juridico. Al respecto, serd necesario
revisar el marco juridico que norma la
importacién y transferencia de tecnologia
para adecuarlo a un contexto en que
predomina la libre importacién de bienes,
con barreras arancelarias que se irén
reduciendo progresivamente; eliminar las
restricciones a la libre comercializacién de
tecnologfa que se materializan a través de
inscripciones en registros, trabas
administrativas o impuestos especiales al
pago de servicios tecnolégicos; y
actualizar la legislacién en materia de
marcas y patentes para agilizar los
procedimientos de registro y fomentar el
desarrollo de una cultura que reconozca la
importancia de la propiedad intelectual.

b) Mecanismos de regulacién piblica

La mayor autonomia postulada para
los establecimientos es un instrumento
que permitirfa mejorar la calidad de la
ensefianza en todos los niveles, pero que,
a la vez, exige que el Estado disponga de
medios eficaces para evaluar el
cumplimiento de las metas, asi como para
resguardar las orientaciones globales del
sistema y su equidad. ' ‘

En primer lugar, el propio Estado debe
aumentar sus capacidades normativas y
de orientacién del conjunto del sistema,
proporcionando un marco estable de
politicas y reglas para la accién de los
establecimientos.

Es importante reforzar las capacidades
institucionales para el disefio de politicas,
planificacién, investigacién y anélisis de
los organismos piiblicos pertinentes. A ese
fin, es necesario desarrollar una amplia
accién de capacitacién del personal de
evaluacién y supervisién de estos
organismos. Por otra parte, cabe recordar
que la insuficiente disponibilidad de
informacién constituye a menudo el
principal obstdculo para una seleccién
informada de politicas, particularmente
en el campo de los recursos humanos.
Como varios paises de la regién ya lo han
reconocido, esa deficiencia sélo puede

1 CINTERFOR/OIT, La formacidn profesional..., op. cit.; Maria Angélica Ducci, Formacion profesional y ajuste
estructural, CINTERFOR/OIT, Montevideo, julio de 1990.
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paliarse mediante el establecimiento de un
sistema de informacién para el manejo
puablico, cuyo apoyo computacional
permitira a la vez procesar la informacién
y descentralizar el acceso a ella.

Con respecto a los contenidos, le
corresponde al Estado asegurar un niicleo
formativo minimo, especialmente para la
ensefianza primaria y media, entorno alas
materias que otorgan acceso a la
adquisicién y uso delos c6digos culturales
de la modernidad, y que constituyen los
supuestos cognoscitivos de la moderna
ciudadania y el elemento basico para
cualquier desempeno eficaz en el mundo
del trabajo.

También le corresponde al Estado
reglamentar y coordinar en cierta medida
el mercado de la capacitacién y la
ensefianza postsecundaria, para que la
diversidad perseguida no se transforme
en una variedad andrquica, sin conexiones
entre los distintos sistemas y que no
garantice la calidad de la ensefianza.

Es igualmente importante - el
fortalecimiento de las instituciones
publicas rectoras del sistema tecnolégico
para que cumplan cabalmente sus
funciones de apoyo y coordinacién. Se
deben crear también mecanismos de
evaluacién de los programas apoyados
por el Estado para poder analizar
objetivamente el mérito de su
continuidad.

La regulacion del sistema educativo
general y obligatorio incluye la definicién
por las autoridades centrales de un cierto
nimero de normas. Algunas de esas
normas tendrén que ver con el contenido
de la ensefianza, es decir, con los objetivos
globales y requisitos minimos de la
formaci6n en ese nivel. Convendria que su
elaboracién fuese encomendada a comités
organizados en forma independiente y
representativos de la comunidad, mas alld
de los limites internos del sistema
educacional. (Véase el recuadro VI-6.) La
adopcién final de tales objetivos y
requisitos, por su lado, deberia corres-
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ponder a un organismo piblico del mas
alto rango o al ministerio del ramo. Las
normas de contenido asi adoptadas
deberian constituir un modelo de
aplicacién general, relativamente sencillo,
que se limitara a fijar los objetivos globales
y los requisitos minimos, pero que
otorgara a los establecimientos suficiente

latitud para su concrecién y comple-.

mentacion.
Otras normas de caracter general se

relacionardn con la préctica educativa y-

procurardn garantizar un acceso
equitativo y una eficiencia minima del
sistema. Las garantias de acceso son
particularmente importantes para evitar
las discriminaciones en contra de grupos
étnicos especificos, de los sectores pobres
o de las mujeres. (Véase el recuadro VI-7.)

A su vez, la fijacion de la duracién del
calendario escolar (acercandose en lo
posible a los patrones internacionales de
880 horas anuales) es un ejemplo de norma
de eficiencia, aunque también ilustra
sobre la necesaria flexibilidad en su
aplicacién para permitir una efectiva

adaptacxén a las condiciones especnﬁcas
de cada comunidad. :

La regulacién de los estableumlentos
de capacitacién y de ensefianza
postsecundaria no universitaria podréa ser
mas flexible, en la medida en que se trata
de un dmbito en que las demandas y los
requisitos cambian con gran velocidad. En
este caso, los dos principales instrumentos
de regulacién suelen ser el establecimiento
de procesos rigurosos de acreditacién de
los establecimientos de educacién y la
certificacion de los titulos otorgados.

La creacién de nuevos estableci-
mientos, sean ellos pablicos o privados,
estarfa regulada por la satisfaccién de
condiciones minimas para garantizar la
viabilidad del respectivo. proyecto
institucional, la calidad de sus actuaciones
docentes y la fe publica de los grados y
titulos que se propone otorgar. En el caso
del sector piblico, la creacién de nuevos
establecimientos deberd justificarse
rigurosamente, ademas, en funcién de las
necesidades reg:onales 0 nacionales de
desarrollo.
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Para los diplomas técnicos deberian
establecerse organismos independientes
de certificacion, con representacion de las
autoridades educativas y del sector
empresarial, cuya participacién en el
proceso de certificacion es la mejor
garantia de reconocimiento de los titulos
en el mercado de trabajo.

Por altimo, en el caso de la ensefianza
superior —universitaria y profesional-, los
tipos de regulacién que se adopten
deberan estimular la evaluacién de sus
actividades por parte de las propias
instituciones, proporcionar mecanismos
adecuados de evaluacién externa y
estimular la m4s amplia transparencia de
este subsistema, de manera que los
estudiantes, los demds usuarios y las
autoridades publicas puedan orientarse y
decidir sobre la base de antecedentes
suficientes.

En efecto, en este nivel cabe esperar
que las instituciones se autorregulen por
sus interacciones entre s{ y con el medio
externo, en tanto que la autoridad publica
—de preferencia por intermedio de un

6rgano independiente y de caracter
técnico- garantiza la fe piiblica e incentiva,
a través de las regulaciones de
informacién y evaluacién, el constante
mejoramiento -de la calidad, eflcacxa y
eficiencia institucionales.’

Particular importancia revxsten, sin
embargo, dos aspectos regulatorios
especificos: la adopcién de mecanismos
suficientemente rigurosos para la creacién
y autorizacién de nuevas universidades
privadas y para la acreditacion de los
programas de posgrado. La experiencia de
algunos paises en la década pasada
muestra que cuando aquellos mecanismos
son demasiado débiles, puede producirse un
explosivo crecimiento de las instituciones
universitarias privadas, sin que se asegure
su viabilidad y calidad. Si, por su lado, los
programas de posgrado pueden
establecerse sin suficientes garantias de
acreditacién, su multiplicacién no serviria
para formar recursos humanos del més
alto nivel, especialmente en cuanto a la
formacién de nuevos investigadores y
académicos. (Véase el recuadro VI-8.)
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¢) Instancias de coordinacion y
concertacion

Ademés, la mayor autonomia de las
unidades de formacién de recursos
humanos tiene que ir acompafiada por el
establecimiento de multiples y efectivas
instancias de coordinacién y concertacion,
sin las cuales el sistema en su conjunto
perderia coherencia. La experiencia
pasada de la regién muestra que los
mecanismos de regulacion existentes son
en general insuficientes para asegurar la
coordinacion efectiva del sistema.

i) Coordinacién. La coordinacién entre
unidades de un mismo nivel educativo

permite en principio aumentar el poder de
decision local y disminuir los costos. Un
ejemplo de experimentacién con formas
de coordinaci6n de las escuelas primarias
son los programas consistentes en la
creacion de nucleos llevados a la préctica
con mas 0 menos éxito en varios paises de
la regién. En esos esquemas, las escuelas
son agrupadas alrededor de un
establecimiento central, especialmente
equipado para servir de centro de
recursos, apoyo y orientacién para las
escuelas asociadas. Las modalidades de
vinculacién entre el niicleo y las demds
escuelas son variadas y pueden o no
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pueden considerar la participacién de la
comunidad en su conjunto.

En cambio, la coordinacién entre los
distintos elementos de los sistemas de
formaci6n de los recursos humanos no ha
sido facil. En la ensefianza formal, la falta
de coordinaci6n entre los primeros ciclos
(preescolar/primaria y, posteriormente,
primaria/secundaria), aun en sistemas
centralizados, explica o por lo menos
acentiia los problemas de aprendizaje; no
es por casuaﬁdad quebuena parte de ellos
se concentra precisamente en los grados
en que se pasa de un nivel a otro. Con
respecto a los sistemas de capacitacion y
formacién técnica, varios paises han
procurado reorganizar ese segmento, a
menudo mediante el establecimiento de
un consejo encargado de coordinar las
instituciones existentes, evitar las
duplicaciones de funciones, etc. Sin
embargo, el establecimiento de una
unidad coordinadora central que respete
la flexibilidad del sistema ha estado
plagado de dificultades y sigue siendo un
objetivo importante para la mayoria de los
paises de la regi6n.

Asimismo, resulta crucial la relacién
de complementacién entre las politicas de
educacién y las de capacitacién, con el
establecimiento de “ puentes” entrela vida
activa y el sistema educativo, o entre los
distintos niveles del sistema educativo
(por ejemplo, entre ensefianza técnica
media y ensefianza postsecundaria y
universitaria), con el propoésito final de
establecer un sistema integral de
formacion de los recursos humanos.

En cambio, més bien debe propiciarse
un desacoplamiento entre la ensefianza
media y la universidad. Carece de sentido
que la ensefianza media opere en funcién
de la universidad cuando sélo un
reducido porcentaje de sus egresados
accede a las instituciones universitarias.
En la medida en que se produzca ese
desacoplamiento, las escuelas secundarias
quedaréan en condiciones de buscar, cada
una de acuerdo con su propio proyecto
educativo, nuevas formas de relacionarse
con su entorno social. (Végse el
recuadro VI-9.)

it) Concertacién. La contraparte de ese
desacoplamiento entre la ensefianza
secundaria y la superior es una mayor
coordinacién entre la ensefanza
secundaria y el mercado de trabajo, la cual
s6lo podra resultar de una activa
concertacién entre los responsables
educacionales, por un lado, y los represen-
tantes del sector productivo, por el otro.

La primera instancia de concertaci6n
debe establecerse al nivel de cada
establecimiento, con la participacién
activa de las organizaciones sociales en el
diseiio de los proyectos educacionales,
planes de estudios, etc. El disefio de
manuales y libros de texto, por ejemplo,
puede beneficiarse incluso de una politica
de concertacién con las casas editoriales
regionales o nacionales.

Las modalidades institucionales que
puede asumir esa concertacién son
mdltiples, como muestra la experiencia
internacional comparada. El objetivo es la
creacién de mecanismos que combinen la
participacién preferente de los docentes
con la de los demés agentes
representativos de la comunidad (padres,
alumnos, empresarios, organizaciones
civiles locales, etc.) y con la actividad de
regulacién y control del Estado.

En el ciclo bésico general, un ejemplo
de instancia para una concertacién
concreta podria darse con la incorporacién
de una materia de iniciacién al mundo
productivo, que incluyera visitas o
précticas cortas en empresas. El objetivo
de esa materia deberia ser desarroliar las
aptitudes para desenvolverse en el medio
laboral, més que una destreza especifica.
Su organizacién podria proporcionar una
instancia de colaboracién directa entre el
sector productivo y los establecimientos
educacionales, abriendo paso en seguida a
mayores espacios posteriores de
concertacion.

La experiencia de los institutos
publicos de capacitacién muestra que las
solas instancias legales son insuficientes
para garantizar una concertacién efectiva.
La representacién tripartita, forma
tradicional de integracién de los
directorios de esas instituciones, no ha
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podido incorporar efectivamente a los
sindicatos y a los empresarios en las
decisiones pertinentes en materia de
capacitacién técnica. Con el transcurso del
tiempo, tal instancia de representacién
tripartita ha tendido a “oficializarse” o
“burocratizarse”, de manera tal que los
sectores empresariales y laborales fueron
poco a poco distancidndose de las
decisiones inherentes a su operacién
cotidiana.? Es necesario, por lo tanto,
llevar la concertacién a niveles mas
especificos, eficientes y concretos.
También es necesario fomentar las
instancias de concertacién entre empresas
en el campo de la capacitacién. A pesar de
su escasa tradicion en este Ambito, algunas
empresas latinoamericanas ya han
incorporado la creciente importancia de la

2 Maria Angélica Ducci, op. cit.

capacitacion de los trabajadores en un
contexto de cambios tecnolégicos rapidos
y de dificultades para predecir las
habilidades que se requerirdn en el largo
plazo. Asi, algunas empresas de la regién
han logrado cooperar para poder
competir en conjunto por el acceso a
“nichos” en los mercados internacionales
y han desarrollado esfuerzos conjuntos de
capacitacién. (Véase el recuadro VI-10.) Es
posible, asimismo, que el cambio de
paradigma tecnolégico en curso esté
impulsando el surgimiento de nuevos
comportamientos en el medio empresarial
que, aunque lentos, son ya perceptibles en
determinados rubros y paises. Algunos
institutos publicos de capacitacién
podrian asumir una funcién pionera en
este campo, ofreciendo programas de
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capacitacion para el personal gerencial de
las empresas con énfasis en los beneficios
de una politica activa de inversién en
recursos humanos.

Por dltimo, podria crearse en los
paises una instancia de la mas amplia
concertacién posible, como base para la
generacion de politicas consensuales en el
terreno del disefio, puesta en préctica,
financiamiento y evaluacién de una
estrategia nacional de formacién de
recursos humanos. Tal instancia de
concertacién no necesita ser formal ni
rigida, y deberd adaptarse a las
circunstancias de cada pais. (Véase el
recuadro VI-11.)

2. Acceso universal a los cédigos
de la modernidad

Toda la poblacién debe estar capacitada
para manejar los coédigos culturales
bésicos de la modernidad, o sea, el
conjunto de conocimientos y destrezas
necesarios para participar en la vida
publica y desenvolverse productivamente
enla sociedad moderna.® Dichas destrezas
constituyen la base necesaria para futuros
aprendizajes, sea en la escuela o fuera de
ella.

Al referirse a la sociedad moderna se
debe considerar que no se caracteriza s6lo
por la incorporacién de la racionalidad
instrumental y el progreso técnico, sino
también por ser un conjunto organico de
ciudadanos, capaz de reflexionar sobre si
mismos, de determinar sus demandas, de
integrarse internamente, de responder a
un entorno cambiante y de resolver
problemas complejos.

De esa definici6n se deduce que la
adquisicién de las destrezas necesarias
para desenvolverse en la sociedad sélo
podréa hacerse efectiva mediante la
revalorizacién de la propia identidad
cultural, lo que proporciona un punto de
partida que permite asimilar de manera
selectiva y util los avances globales de la

ciencia y la tecnologia y aprovechar las
respuestas que surgen de la propia
acumulacién cultural. Como resultado de
esa valorizacién la apropiacién de los
conocimientos universales adquiere
sentido y se transforma en factor de
progreso. ,

En América Latina y el Caribe, tal
proceso de valorizacién significa
concretamente aceptar el caracter cultural
propio de la regién, producto de la
pluralidad de sus raices y de su particular
trayectoria historica.

En este sentido, la afirmacién de una
fuerte identidad latinoamericana y
caribefa que, no obstante su
heterogeneidad, posee indiscutibles
vinculos histérico-culturales, no es un
obstaculo a la modernidad ni un factor de
aislamiento; por el contrario, puede
contribuir al logro de una nueva insercién
de la regi6n, mas protagénica y auténtica,
a nivel mundial.

Es evidente que enel curso del proceso -
de modernizacién esa identidad se ir4
redefiniendo. Algunos aspectos perderan
necesariamente vigencia; otros, sin
embargo, se convertirdn en excelentes
medios para la generacién de sociedades
cuya modernidad asumira el sello de su
propia idiosincracia.

Para muchos jévenes de la regién, la
educacién bésica es una formacién
terminal. Sin embargo, la creciente
importancia de la informacién en la
sociedad moderna y la naturaleza
cambiante del conocimiento hacen
necesario que todos los individuos estén
capacitados para aprender mediante los
multiples canales de comunicacién y, por
ende, de ensefianza, disponibles en esta
sociedad.

Existe consenso en reconocer que Fara
lograr este objetivo se requiere aplicar
politicas simultineamente en dos &mbitos.
Por un lado, hay que universalizar la
cobertura de la escuela primaria e
introducir cambios en sus modalidades de
accion para que el acceso ala escuela lo sea

3 Estas capacidades suelen definirse como las requeridas para el manejo delas operaciones aritméticas
basicas; la lectura y comprension de un texto escrito; la comunicacién escrita; la observacion,
descripcién y analisis critico del entorno; la recepcién e interpretacion de los mensajes de los medios
de comunicacién modernos; y la participacion en el diseio y la ejecucion de trabajos de grupo.
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efectivamente al aprendizaje de las
destrezas fundamentales para desenvol-
verse en la sociedad. Por el otro, se
deberan realizar campafias especificas de
educacién y capacitacion para asegurar
que la totalidad de la poblacién adulta
maneje un nivel minimo de aptitudes
basicas.

a) Cobertura universal y calidad de la
educacion bdsica

En algunos paises se registran serias
insuficiencias en la cobertura de la
educacién bésica, generalmente en zonas
rurales, aisladas y pobres. En esos casos, la
extensién de la capacidad del subsistema,
mediante la correspondiente inversién en
infraestructura y en contratacién de
maestros, es una prioridad ineludible.

i) Expansion de los programas de atencién
preescolar. La mayoria de los estudios
concuerdan en que los programas de
atencién preescolar y de estimulacién
precoz son importantes para el posterior
desarrollo educacional de los nifios. Su
efecto es particularmente beneficioso para
los nifios de hogares pobres, con un bajo
potencial de estimulacién, en el sentido
que facilita su ulterior incorporacién a la
ensenfanza formal. Las medidas para
extender la atencion preescolar pueden
adoptarse en dos niveles comple-
mentarios:

a. Asegurar una cobertura universal a
partir de los 5 afios de edad, lo cual se
puede realizar de dos maneras: decretar la
ensefianza obligatoria desde los 5 aiios de
edad en adelante, opcién elegida por
varios paises del Caribe angloparlante; o
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bien emprender una amplia campafia de
sensibilizacién y propaganda orientada a
que los padres matriculen a sus hijos a més
temprana edad. Ambas opciones
requieren un aumento sustancial de la
capacidad del sistema de educacién
preescolar de acceso gratuito (piblico o
subsidiado), especialmente en los medios
rurales, donde la cobertura actual es
reducida;

~ b. Proveer una cobertura selectiva
destinada a los nifios de 2 a 4 afios de edad
provenientes de hogares debajos ingresos,
mediante programas, publicos o sub-
vencionados, que combinen el apresta-
miento escolar con servicios nutricionales
y de salud. Una mayor coordinacién de la
accién publica con las actividades
desarrolladas por las organizaciones no
gubernamentales y locales podria
aumentar la eficacia de tales programas,
pero no sustituir la necesidad de subsidios
estatales. :

ii) Fortalecimiento de la ensefianza de las
aptitudes bdsicas en la escuela. Considerando
que el manejo de las aptitudes basicas es
cada dia mas crucial para desempefiarse
como ciudadano y como agente
productivo y que la ensefianza primaria
sigue siendo terminal para la mayoria de
los niiios de la regién, se debera reforzar su
ensenanza desde la mas temprana edad.

Para asegurar que la totalidad de los
nifios egresados de la ensefianza primaria
manejen adecuadamente esas aptitudes
para luego poder seguir formandose
durante su vida de trabajo o la siguiente
etapa de la ensefianza secundaria, serd
necesario reformular los métodos
pedagégicos, los curriculos y los
materiales didécticos anexos.

Con respecto a los métodos
pedagdgicos, generalmente se reconoce
que uno de los principales obstaculos al
aprendizaje estriba en el carécter pasivo y
repetitivo de la ensefianza tradicional. No
existen métodos pedagdgicos Gnicos ni
tendria sentido propiciar el uso de
metodologias similares en contextos
culturales tan diferentes como los de la
region. Sin embargo, para elevar la calidad
de la educacién es necesario revisar a
fondo los sistemas pedagodgicos

rutinarios, caracterizados por su elevado
nivel de fracaso. Es necesario prestar

- especial atencion a las metodologias de

ensefianza de la lecto-escritura y el calculo
en escuelas donde asisten nifios con un
acervo cultural diferente del reconocido
por el sistema. (Véase el recuadro VI-12.)

En este sentido, se debe otorgar una
importancia particular a los programas de
educaci6n bilingiie. En varios paises de la
region existen vastos sectores de
poblacién que hablan idiomas distintos
del oficial y que, a menudo, forman parte
de los estratos més pobres de la sociedad.
Diversas experiencias han mostrado que
el uso del idioma materno, por lo menos
en los primeros afos de escuela,
combinado con laintroduccién progresiva
de un segundo idioma, facilita el
aprendizaje de los nifios provenientes de
esos grupos. Para tener éxito, los
programas de este tipo deben ser
cuidadosamente disefiados y puestos en
practica e incluir actividades de
capacitacién de docentes y de disefio de
materiales didacticos apropiados. (Véase
el recuadro VI-13.)

Con respecto a la reorganizacion
curricular, segin diversos estudios y
experiencias es recomendable determinar
los planes de estudio en funcién de ciclos
de aprendizaje, lo que significa abandonar
la practica de hacerlo segiin una secuencia
anual de estudios, e introducir curriculos
modulares y progresivos, que dejen al
profesor o equipo docente un margen para
adaptarlos al ritmo de aprendizaje de cada
nifio. '

En cuanto a los materiales didacticos,
es evidente que la disponibilidad de libros
de texto es uno de los factores que mas
contribuye a mejorar el rendimiento
escolar en la ensefianza primaria; por lo
tanto, se puede atribuir a su ausencia,
frecuente en varios paises de la regidn,
parte de las actuales tasas de fracaso
escolar.

En general, los paises deberian aspirar
a que cada alumno disponga de los textos
escolares correspondientes a las materias
principales del programa. Para alcanzar
esa meta es posible que, en una primera
etapa, el Estado deba responsabilizarse de
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la distribucién gratuita de libros de texto
en las escuelas ptblicas y subvencionadas.
Otra opci6n seria otorgar un subsidio a las
escuelas o a las familias para adquirir este
material, subsidio que podria ser
escalonado segin la zona y el nivel de
ingreso de los hogares. Esta alternativa
tiene la ventaja de encauzar mas
efectivamente el gasto fiscal, ademds de

permitir un margen de diversidad de
libros de texto entre escuelas; su
desventaja es que demanda una mayor
capacidad administrativa pablica. De
todos modos, el costo de una politica de
este tipo s6lo representaria un porcentaje
minimo de los gastos corrientes de
educacién, como lo demuestran los casos
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en que se han adoptado medidas de esa
indole.* ,

Ademas de transmitir contenidos, la
educacién debe ensefiar a obtener y a
analizar informacién. En la sociedad
moderna, los conocimientos estan
contenidos en muiltiples fuentes (biblio-
tecas, bancos de datos, manuales, prensa y
revistas, medios de comunicacién social,
expertos, etc.), y el individuo podra
acceder a ellos en la medida en que haya
aprendido a usarlas. La educacién debe
establecer una “relacién de acceso” con el
conocimiento mediante la incorporacién
de todas esas fuentes como diversas
formas de material educativo. Esto puede
lograrse, sobre todo a nivel medio, por
diferentes vfas: la integracidn a la escuela
de agentes educativos que no son
maestros, pero que poseen un saber y
estdn en condiciones de compartirlo; la
salida de los alumnos hacia la comunidad
para acceder al conocimiento contenido en
précticas, instituciones y experiencias; el
uso sistematico de las bibliotecas, la
prensa y los demas medios de
comunicacién; la mayor interaccién entre
los propios alumnos con fines de
investigacion y de trabajo en equipo, etc.

El uso de los medios modernos de
comunicacién, como la radiodifusién, la
televisién y, crecientemente, la
computacién, tiene especial relevancia,
dado que su difusién en la regién ha
avanzado y lo sigue haciendo con tal
celeridad que conviene considerarlos en
cualquier estrategia educacional futura. El
encuentro y la interaccién entre la
educacion y la comunicacién modernas
deberd necesariamente comprender dos
aspectos: primero, el uso de tales medios
para fines directamente educacionales, es
decir, para generar canales mas o menos
formales de ensefianza a distancia
dirigidos a nifios y adultos; segundo, y
mas importante en el mediano plazo, el
aprovechamiento del contenido y de las
técnicas de los medios de comunicacién
modernos para fines educacionales,

mediante su integracién a los procesos de
aprendizaje y como via para la apertura de
la escuela hacia la comunidad. Es esencial
quela escuela ensefie a recibir e interpretar
los mensajes de la comunicacién masiva, a
reflexionar sobre ellos y a ejercer un juicio
critico sobre la informacién que entregan;
todas estas capacidades son necesarias
tanto para el ciudadano informado como
para el productor eficientemente inserto
en la economia. (Véase el recuadro VI1-14.)

iiiy Mejoramiento de la ensefianza de las
cienciags. Las politicas- destinadas a
garantizar el acceso universal a los c6digos
de la modernidad deberian otorgar una
especial atencién al mejoramiento de la
ensefianza de las ciencias en los niveles
bésico y medio. La incorporacion de 4reas
indispensables para la comprensién del
mundo y la sociedad modernos
(educacién ambiental y en materia de
poblacién, prevencién de enfermedades
como el SDA y del uso de drogas, etc.)
resulta fundamental en un proceso de
preparacién para desempenarse en la
sociedad. Al integrarlas al curriculo no
s6lo se fortalece la formacién cientifica de
los alumnos sino que esta aproximaci6n al
tema de la ensefanza de las ciencias
supone -ademdas de una més completa
formacién ciudadana— un mayor estimulo
a las vocaciones cientificas. -

iv) Incentivos a la asistencia escolar. A los
problemas de acceso y de calidad de la
ensefianza que se enfrentan en el empefio
por universalizar los cédigos culturales de
la modernidad, a veces se agrega el de una
baja demanda efectiva, sea por
limitaciones econémicas de las familias o
por la percepcién personal de que la
educacién tiene una baja rentabilidad,
todo lo cual se traduce en altas tasas de
inasistencia y de desercién escolar de
nifios y adolescentes. Entre las medidas
posibles para superar esta situacién se
cuentan: :

a. Adaptar el calendario escolar a los
requerimientos de la economia local,
especialmente en zonas rurales; asi, por

4 George Psacharopoulos y Maureen Woodhall, Education for Development. An Analysis of Investment
Choices, Banco Mundial, Nueva York, Oxford University Press, 1985.
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ejemplo, se podrian dejar libres los dias de
feria y el periodo de cosecha;®

b. Establecer una correspondencia
entre el financiamiento putblico de las
escuelas y el nimero efectivo de

alumnos/dia computados; esta medida,
sin embargo, puede acarrear problemas
alli donde factores climdticos, culturales y
de organizacion del trabajo conspiran
contra la asistencia regular de los

5 Enlas zonas rurales del Uruguay, las clases empiezan a las 10:00 de la mafana (y no a las 7:00 como
en las zonas urbanas), para permitir que los nifios colaboren en las tareas agricolas. En Cuba, las
vacaciones coinciden con la zafra y en ciertas zonas de Guatemala y Costa Rica, con la cosecha del
café. En una experiencia original en Bolivia, los maestros se desplazan con los trabajadores agricolas
estacionales, segin los requerimientos de mano de obra.
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alumnos, lo que perjudicaria especial-
mente a las escuelas rurales;

c. Fijar incentivos directos a la
asistencia; en 4reas escolares de bajos
ingresos, por ejemplo, la creacién de
comedores escolares y la provisién de
servicios de salud son medidas que, en
general, logran aumentar la asistencia,
ademds de mejorar el estado nutricional
delos alumnosy, con ello, su capacidad de
aprendizaje;

d. Realizar camparfias de sensibili-
zacién respecto de los beneficios de la
educacién, las que complementarian las
acciones para promover la matricula
preescolar.

b) Programas de educaciény
‘capacitacion de adultos

Las deficiencias del actual sistema
educativo determinan en gran medida, y
seguiran haciéndolo por muchos afios, las
demandas de capacitacién de la fuerza
laboral de América Latina y el Caribe. Casi
50% de los trabajadores son analfabetos
totales o funcionales, en el sentido de que
no han tenido acceso a la educacién formal
o que no han permanecido en ella el
tiempo suficiente como para aprender a
leer, escribir y contar con soltura, asi que
es indudable que los programas de
capacitacién que se les destinen deben
incluir cursos de reforzamiento en
materias bésicas; a su vez, si bien aquella
parte de la fuerza de trabajo que complet6
la ensefianza primaria est4, en principio,
en condiciones de aprovechar los
programas tradicionales de capacitacién,
al disefiar estos tiltimos deberd tomarse en
cuenta la deficiente calidad de la
educacién bésica impartida en la mayoria
de las escuelas latinoamericanas, lo que
puede afectar negativamente la capacidad
de los egresados para asimilar nuevos
conocimientos. En vista de que la
educacién y la capacitacion se potencian
entre si, es necesario ampliar el acceso y
mejorar en forma simultdnea los
programas destinados a los adultos,

especialmente a los provenientes de
grupos desfavorecidos, que les permitan
elevar el nivel de sus aptitudes bésicas y
sus potencialidades de insercién
productiva y de participacién social.

i) Programas para reforzar las aptitudes
bisicas de los adultos. En varios paises de la
region, un vasto segmento de la poblacién
es analfabeta absoluta o funcional® y, por
lo tanto, se halla total o parcialmente
excluida de los procesos de integracién
social y de modernizacién de la economia.
Para prevenir el agravamiento de este
problema en el futuro, serd necesario
renovar los esfuerzos para alfabetizar y
reforzar la formacién bésica de los
adultos; al hacerlo se debe evitar los
errores cometidos anteriormente, como la
desvinculacién entre las acciones de
formacion y el entorno social y econémico
de los educandos. Con tal proposito, los
programas deberdn ser cuidadosamente
disenados, tener horizontes temporales de
corto plazo y prever instancias de
evaluacién.

En paises donde el analfabetismo
absoluto o funcional es generalizado
deberian realizarse campaiias masivas de
alfabetizacién y ensefianza bésica, con el
propésito explicito de elevar el nivel
minimo de aptitudes de la totalidad de la
poblacion. Ahora bien, para ser eficaces,
las acciones de este tipo requieren de un
amplio consenso politico, del apoyo de los
medios de comunicacién social y de una
vasta asistencia internacional en el disefio
de la campainia, el entrenamiento de los
instructores y el financiamiento de los
materiales educativos. (Véase el recuadro
VI-15.)

En los demés paises, los programas
deberian ser dirigidos a grupos claramente
delimitados y preocuparse por garantizar
cierto grado de aplicabilidad —dentro de
plazos razonables— de los conocimientos
adquiridos. Esto significa que los cursos
deben estar asociados a la generaci6n de
ingreso adicional. De hecho, las
experiencias que no han considerado ese
enfoque y que han utilizado los locales y

6 Dado que no existen mediciones mas precisas, se suele considerar como analfabetos funcionales a
las personas con menos de tres afios de educacién formal.



ACCIONES Y MEDIDAS 165




166 EDUCACION Y CONOCIMIENTO: EJE DE LA TRANSFORMACION ...

docentes del sistema de educacién formal
con el anico propésito de complementar
los conocimientos bésicos de la poblacién
adulta, han tenido poco éxito. Los
programas destinados a la poblacién
ocupada tendrian que desarrollarse en el
medio laboral, con la colaboracién de los
empresarios y el apoyo financiero publico.
En la regi6n, algunas iniciativas
demuestran que es posible concitar la
participacién de los empleadores y los
educandos en la medida en que los
programas tengan objetivos claros,
funcionales y de corto plazo. La
preocupacién por la funcionalidad de
estas acciones no debe hacer olvidar, sin
embargo, su prop6sito formativo general.
De hecho, ambos objetivos pueden

combinarse y fortalecerse mutuamente;-
por ejemplo, los programas de capaci-

- tacién en contabilidad o de crédito

preferencial para microempresarios
pueden convertirse en instrumentos para
reforzar el manejo aritmético basico, la
lecto-escritura y la capacidad organi-
zativa. En todos los casos, es importante
elaborar materiales didacticos adecuados
y también diversificar los contenidos, para
permitir una efectiva adaptaciéon a las.
caracteristicas propias de la poblacién a la
que se intenta alcanzar. (Véase el recuadro
VI-16.) ”

i) Programas de capacitacién para los
sectores marginados o vulnerables. Aun
cuando se logre generar una estructura
institucional abierta .y flexible, la
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participacién  de algunos sectores
continuaré siendo minima, debido a su
menor capacidad para organizarse y
expresar sus demandas. Sin embargo,
probablemente son ellos los que mas se
beneficiarfan de programas educativos y
de capacitaci6n que tomaran en cuenta sus
necesidades. Ademds, dado que son
sectores pobres, su ausencia constituiria
una seria limitacién a la equidad del
sistema. Es necesario, por lo tanto, disefiar
férmulas que permitan identificar las
necesidades de esos grupos y fomentar su
activa participacion, con el propésito de
que eventualmente puedan organizarse

para lograr una representacion efectiva en
la comunidad. (Véase el recuadro VI-17.)

- En este sentido, se pueden sefialar tres
grupos especificos que son los que
probablemente  tendrdn mayores
dificultades para comunicar sus
necesidades de formacién: las personas
ocupadas en las pequefias y medianas
empresas, las que laboran en el sector
informal, urbano o rural, y los
desempleados. : :

Las pequerias empresas. La reticencia de
estas empresas ante la capacitacion sebasa
en su percepcién de una serie de
obstéculos tales como el efecto negativo de
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la reglamentacién laboral, el escaso
provecho que esperan de los esquemas de
franquicia tributaria, su incapacidad de
beneficiarse de economias de escala al
capacitar al personal, a todo lo cual se
suele agregar su tradicional desconfianza
con respecto a la formacién de recursos
humanos y a las nuevas tecnologias. A
pesar de los cambios en la estructura
productiva y en la politica de recursos
humanos, es probable que estos
obstaculos persistan, por lo menos en el
mediano plazo. El sector ptiblico debera
realizar actividades destinadas a
persuadir a los gerentes o propietarios de
estas empresas de los beneficios que es
posible obtener de la capacitacion. En la
medida en que la insuficiencia de
capacitacion en las pequeiias y medianas
empresas puede ser el reflejo de una
limitada capacidad gerencial, es probable
que sea beneficioso incluir la capacitacion
en un conjunto integral que comprenda
incorporacién de progreso técnico, control
de calidad, técnicas de comercializacién,
etc., aunque la capacitacién tendria que ser
un elemento explicito del programa.

En materia de organizacién de
programas de capacitacién dirigidos a las
pequefias empresas, hay varias opciones
posibles. La primera, y la més flexible, es

la organizacién de seminarios, la difusién
de informaci6n técnica, la publicacién de
informes periédicos sobre el mercado de
capacitacion, etc. Otra, mas compleja, seria
la realizacién de programas piloto en
sectores o regiones seleccionados, siempre
que se logre una participacién efectiva de
los beneficiarios y que el financiamiento
puablico, inicialmente necesario, sea
decreciente; en cualquier caso la gestién

de las unidades de capacitacién deberia

ser descentralizada y, eventualmente,
transferida a las empresas. (Véase el
recuadro VI-18.) : :

El sector informal. En el caso del sector
informal y de las microempresas, es
probable que el apoyo deba ser mucho
més duradero y activo. Para ser bien
acogidos, los programas que se formulen
tendran que adaptarse a las caracteristicas
culturales y educativas de los potenciales
usuarios y a sus necesidades reales, muy
distintas de aquéllas de las empresas del
sector formal, que son las destinatarias
habituales de los programas de
capacitacién. El modelo operative que se
seleccione deberd fomentar un proceso
educacional desescolarizado, flexible y
abierto, ajustado a los intereses, las
posibilidades, los horarios y los recursos
de los grupos beneficiarios. Los
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programas destinados a la poblacién rural
tendran que ejecutarse mediante unidades
méviles, que puedan ofrecer capacitacién
en nuevas tecnologias agricolas y en
servicios no agricolas, como manteni-
miento, reparacién, construccién, etc. Sea
que se destinen a zonas urbanas o rurales,
hay tres elementos del disefio de estos
programas que seran decisivos: en primer
lugar, la formacién debe corresponder a
las posibilidades laborales reales de estos
grupos, que suelen limitarse, en la
mayoria de los casos, al empleo por cuenta
propia; en segundo lugar, hay que
considerar la posibilidad de que el
capacitado perciba un ingreso durante su
formacién, en particular mediante la venta
de lo producido en el curso del entrena-
miento; y, por ultimo, se tiene que prever la
frecuente necesidad de otorgar becas o
créditos para la compra de materiales,
dado que se trata de una poblacién cuyo
ingreso no le permite solventar esos gastos
en forma auténoma. (Véase el recuadro
VI-19.)

Los desempleados. Finalmente, las
autoridades deben preocuparse de
proporcionar a los desocupados, sean
ellos jévenes sin experiencia laboral o
trabajadores desplazados, cuya formacién
corresponde a sectores en descenso, una
capacitacién que les permita reincorpo-
rarse rapidamente al mundo del trabajo.
Es necesario que la solucién sea expedita,
ya que el peor obsticulo para que un
desocupado encuentre trabajo suele ser la
duracién de su periodo de inactividad. Es
particularmente importante que los
programas de formacién para
desempleados incluyan periodos de
entrenamiento en empresas, puente
potencial hacia una insercién laboral méas
duradera. (Véase el recuadro VI-20.)

3. Impulsar la creatividad en el
acceso, difusidén e innovaciéon
cientifico-tecnologicos

La experiencia internacional ha
demostrado que el crecimiento y la
competitividad —a nivel de los paises y de
las empresas~ se relaciona positivamente
con la puesta en practica de politicas

especificas sobre acceso, difusién e
innovacién en el campo de la ciencia y
tecnologia.

Los sistemas de educacién, capaci-
tacion e investigacién y desarrollo, asi
como las organizaciones e instituciones
mediante las cuales se materializan,
determinan sistémicamente la capacidad
social de absorcién tecnolégica de un pafs
e inciden sobre el ritmo y la magnitud de
la incorporacién y difusién de nuevas
tecnologias, al igual que sobre el potencial
de innovaciones futuras. La politica de
ciencia y tecnologia y el patrén de ventajas
competitivas de la industria de un pais
deben prestarse mutuo apoyo. En
especial, dicha politica tiene que ser
consistente con la estructura industrial del
pais, su estadio de desarrollo competitivo
y la capacidad de sus empresas e
instituciones de investigacion.

La experiencia internacional sugiere
que existen cuatro dreas clave en materia
de politica tecnolégica y de la
correspondiente infraestructura de apoyo:
— Adquisicién de la tecnologia

extranjera mas adecuada para reducir

la diferencia entre la mejor practica
local y el nivel internacional;

— Uso y difusién racional de la
tecnologia, especialmente con el fin de
reducir la dispersién de la eficiencia
econ6mica entre empresas en
diferentes sectores y entre sectores;

— Mejoramiento y desarrollo de
tecnologias para mantener el ritmo de
los avances més recientes;

~— Formacién de recursos humanos que
estén en condiciones de realizar
eficientemente las tareas sefialadas.

A la luz de ejemplos examinados y del
estado actual de desarrollo de los sistemas
de innovacién en los paises de América
Latina y el Caribe, a continuacién se
resefian las acciones destinadas a
fortalecer la oferta tecnoldgica, la
demanda proveniente del sistema
productivo, los agentes que pueden
desempenar la vital funcién de enlace
entre oferta y demanda tecnoldgica vy,
finalmente, las politicas necesarias para
vincular el sistema cientifico y tecnolégico
con el aparato productivo.
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a) Fortalecimiento de la oferta

Algunos paises de la region han
elaborado programas para fortalecer su
oferta tecnolodgica. (Véase el recuadro
VI-21.) Del examen de estas iniciativas

se desprende que generalmente
comprenden una serie de medidas
comunes, que pueden ser clasificadas
como sigue: A -
i) Aumento de los incentivos
otorgados a las instituciones de educacién
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superior y a los centros tecnolégicos a fin
de que eleven su oferta en cantidad y
calidad, mediante la fijacién de remu-
neraciones adecuadas, la actualizacién de
sus normativas para facilitar la venta o
transferencia de tecnologia, la
constitucion de presupuestos con ingresos
generados por la venta de tecnologia y la
realizacién de aportes patrimoniales
especificos o generales.

ii) Perfeccionamiento de la funcién
directiva en los centros tecnoldgicos del
sector pablico. Para lograrlo, se puede
considerar la participacién de empre-
sarios en sus consejos de administracién,
la definicién de indicadores de gestion
adecuados y la actualizacién gerencial de
sus directores y mandos medios.

iii) Promocidn de la oferta de
tecnologia comercializable o transferible
de las empresas nacionales, por medio de
agentes de enlace especiales.

iv) Agilizacién de la transferencia de
tecnologias desde el extranjero hacia las

_nacionales

empresas nacionales, por medio de
agentes de enlace especiales.

v) Establecimiento de vinculos que
permitan complementar la oferta nacional
de tecnologfa con el apoyo, a tiempo
parcial, de cientificos e investigadores
residentes en paises
desarrollados. (Véase el recuadro VI-22.)

Existen, ademdas, muchas acciones
directas, de alcance general o sectorial, que
también contribuyen a fortalecer la oferta
tecnoldgica. En el ambito educativo, por
ejemplo, se puede establecer unsistema de
formacién postsecundaria para egresados
de la ensefianza técnica media, con
menciones en dreas industriales
especificas, o en grupos articulados de
sectores. Paralelamente, es posible
fortalecer o crear posgrados y laboratorios
en disciplinas tales como disefio
industrial, gerencia de la produccién,
gestion tecnoldgica e ingenieria de
materiales.
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b) Fortalecimiento de la demanda

Entre las medidas para lograr este
objetivo figuran las siguientes:

i) Creacién de centros de gestion
tecnoldgica que actiien como promotores
de la demanda de tecnologia por parte de
las organizaciones empresariales y las
empresas.

ii) Fomento, por la via de la demanda
estatal, del establecimiento de mecanis-
mos de subcontratacién que impliquen
transferencia de tecnologia de las
empresas subcontratantes a las sub-
contratadas. (Véase el recuadro VI-23.)

iii) Desarrollo de programas
educativos destinados a sensibilizar a
directores y mandos medios de las
empresas con respecto a las oportu-
nidades que ofrece la tecnologia
disponible y a incentivarlos para que
fortalezcan sus capacidades técnicas.

Al nivel de las empresas, puede
facilitarse el acceso al crédito para apoyar
la modernizacion tecnolégica mediante
acciones dirigidas a superar la segmen-
tacion de los mercados financieros; esta
medida es particularmente importante en
el caso de la mediana y la pequeiia
empresa.” Otra alternativa es la consti-
tucién de grupos gerenciales tecnoldgicos
de trabajo para facilitar la gesti6n y el
cambio tecnolégico a nivel de empresas o
de ramas industriales. (Véase el recuadro
VI-24.)

c) Agentes de enlace

La vital funcién de enlace entre oferta
y demanda tecnoldgicas puede ser
desempeiiada por diversos agentes, tales
como:

i) Centros de apoyo para elevar la
competitividad internacional en las dreas
de comercio exterior, gestién tecnoldgica,
diagnéstico de problemas y prescripcion
de soluciones alternativas, servicios de
asistencia a las empresas, andlisis de
costos, mejoramiento de calidad, etc.

ii) Centros de gestién empresarial
orientados a la pequena y mediana

industria, cuyos objetivos serian el mejor
aprovechamiento de la capacidad
instalada, la identificacion de problemas y
la formulacién de soluciones viables, el
fomento del uso colectivo de las expe-
riencias, la promocién de la cooperacién
interempresarial en materia de adqui-
siciones, comercializacién, normalizacién
y control de calidad, la gestién de los
apoyos gubernamentales y de la
cooperacién técnica internacional, y la
puesta en marcha de programas de
automatizacién y de sistemas de
informética.

iif) Centros o programas de educacién
a distancia para pequefios empresarios,
camaras de comercio, empresas con
sistemas de subcontratacion, etc., que
ademds de permitir el uso de medios de
comunicacién modernos, como la
televisién, los videos y los sistemas de
educacién interactiva por satélite,
facilitarian la elaboracién de manuales de
aprendizaje.

iv) Centros o programas que capaciten
a los ejecutivos para elevar el nivel de
competitividad tecnoldgica.

v) Programas para estudiantes
universitarios de mentalidad empren-
dedora, como actividad incubadora de
empresas de base tecnolégica y de
consultoria en tecnologia.

vi) Centros de adiestramiento técnico
para obreros destinados a desarrollar
habilidades en las 4reas de manufactura,
mantenimiento, pruebas y control de
calidad, disefio, normalizacién y acceso a
informaci6n técnica.

vii) Oficinas de enlace en las
universidades para facilitar la transfe-
rencia de tecnologia a las empresas;
también podrian prestar servicios de
informacion y biblioteca, supervisién de
investigaciones, asesoramiento en
administracién e ingenieria, educacion
permanente, investigaciéon y desarrollo
tecnolégico por contrato, etc.

viii) Ferias y exposiciones tecnolégicas
por ramas industriales, regiones o paises.

ix) Centros de asistencia técnica
adaptadas a las necesidades de cada area,

7  Equidad y transformacién productiva ..., op. cit., cap. VI
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que ofrezcan servicios en materia de
pruebas técnicas, inspeccion y calibracién
de equipos de medicién y manufactura,
capacitacién y entrenamiento técnico del
personal, fabricacién de prototipos, etc.

x) Compafiias o instituciones
dedicadas a reunir capital de riesgo para
apoyar a empresas tecnolégicamente
promisorias.

xi) Entidades para impulsar el
desarrollo industrial y la explotacion de
patentes mediante la concesion de
licencias sobre los derechos de inventores,
empresas, centros de investigacion y
universidades.

xii} Centros de normalizacién y de
certificacion de calidad, especializados

por ramas industriales, con participacién
mayoritaria de empresarios.

xiii) Centros de disefio dirigidos a las
empresas medianas y pequenas.

xiv) Funcionarios que desemperian el
cargo de agregados tecnolégicos y
cientificos en las embajadas del pafs,
quienes también podrian encargarse de
informar sobre reuniones internacionales,
exposiciones y ferias, de localizar
asociados que aporten tecnologia y de
obtener cooperacién técnica internacional.

Ha sido posible detectar la necesidad
de tales agentes de enlace para impulsar la
capacidad de innovacion tecnolégica de
diversos sectores productivos en la region.
{Véase el recuadro VI-25.) La aplicacién de
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las siguientes politicas podria incentivar
su desarrollo:

i) Complementar el financiamiento
privado con financiamiento publico
temporal, para la habilitacién de agentes
- con cobertura regional, sectorial o mixta.
ii) Difundir informacion entre las

empresas 'y las instituciones de

investigacion sobre los agentes existentes
o en vias de creacion y las funciones que
realizan. o )
iitf) Crear sistemas modernos de
informacién tecnolégica (centros, redes,
etc.) segin las necesidades de las distintas
ramas, financiados inicialmente por el
sector publico durante un plazo fijo, al
término del cual deberan autofinanciarse.

d) Medidas para articular el sistema
cientifico y tecnoldgico con el
aparato productivo

Existen varias medidas, incluyendo
algunas ya enunciadas, que pueden
resultar eficaces para promover una
estrecha vinculacién entre el sistema

cientifico y tecnoldgico de un pais y su

base empresarial (véase el recuadro
VI-26); entre ellas se destacan las
siguientes:

i) Fomentar la realizaci6n de
actividades de investigacién y desarrollo
por parte de las empresas, en especial
mediante apoyo crediticio y tributario de
tipo temporal y no discriminatorio.

ii) Promover el “escalamiento” o
paso de los procesos cientificos de
laboratorio a aplicaciones experimentales
en plantas piloto.

iii) Establecer parques cientificos
industriales vinculados a universidades
que cuenten con la capacidad para ello.

iv) Hacer participar a los
investigadores que generan innovaciones
en los beneficios econ6micos derivados de
ellas y en la revisién de las normas sobre
obtencién de patentes.

v) Incentivar el desarrollo de
empresas de cgnsultoria y de servicios
cientifico-tecnoldgicos.

vi) Fortalecer las instituciones y
unidades de extensién cientifico-
tecnolégica.
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4. Gestion institucional responsable

Un requisito importante para asegurar el
6ptimo funcionamiento interno y externo
de un sistema educativo descentralizado
es la existencia de un eficaz mecanismo de
informacién y evaluaci6n del rendimiento
escolar y docente. Sobre la base de los
antecedentes que este instrumento
proporcione, los usuarios podréan
demandar que se eleve la calidad de la
ensefianza, los establecimientos, mejorar

su desempeiio y las autoridades, centrar
su accién precisamente donde los
rendimientos sean mas bajos y afecten la
equidad del sistema en su conjunto.

Por lo tanto, la evaluacién no es sé6lo
un instrumento para medir desempefios,
incentivar su mejoramiento y asegurar la
asignacién y el uso eficiente de los
recursos invertidos en la educacién. Es,
ademas, un poderoso medio para
impulsar politicas de equidad y de
mejoramiento de la calidad de la
educacion y la capacitacion.
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a) Sistemas de informacion y evaluacién

de la educacion bdsica y media

Entre las acciones orientadas al logro
de una gestién institucional responsable
es prioritario disefar e implantar
procedimientos regulares de supervisién
y evaluaci6n de los establecimientos de
ensefianza bésica y media, de modo que la
sociedad disponga de informacién
suficiente y oportuna sobre las
caracteristicas principales de su
funcionamiento; esto permite a los
usuarios y a las autoridades proceder con
mayor racionalidad al adoptar decisiones
al respecto.

i) Establecimiento de sistemas de
medicién. Deben establecerse sistemas
para evaluar peri6édicamente el cumpli-
miento de las metas curriculares centrales
y la eficiencia interna del sistema en los
establecimientos de ensefianza bésica y
media. Tales mediciones hardn mads
factible que los directivos de estableci-
mientos -asuman puablicamente la
responsabilidad por su gestién y

permitirdn, a la vez, identificar potenciales
problemas y deficiencias y, eventual-
mente, buscar soluciones en el marco de
las instancias de administracién local. En
consecuencia, son el mejor instrumento
para incentivar una gestién eficaz de los
establecimientos educativos. (Véase el
recuadro VI-27.) Habrd que cuidar, sin
embargo, que estos ejercicios de medicién
no se conviertan en el objetivo final de la
ensefianza y terminen asi distorsionando
el contenido y la orientacidn de la practica
educativa. ,

ii) Criterios de orientacion para
programas focalizados de apoyo educativo. Los
sistemas de medicién y evaluacién
también permitirdn a las autoridades
centrales y locales identificar los estable-
cimientos que registran las mayores
deficiencias en su desempefio, asi como las
principales fuentes de desigualdades
dentro del sistema. Sobre esa base se
podrén definir acciones para remediar las
situaciones detectadas.

Un aspecto importante es el fortale-
cimiento de la capacidad de gestion de los
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establecimientos rezagados. El Estado
deberia estar en condiciones de prestarles
apoyo técnico y de respaldarlos durante el
proceso en que por si mismos conciban y
realicen su proyecto educativo. El
propésito es fomentar en cada escuela,
especialmente en las que parten de un
estado inicial més atrasado o poseen una
escasa dotacién de medios, la capacidad
para desarrollar proyectos auténomos de
mejoramiento de su calidad, basados en
sus propias experiencias y necesidades.

En efecto, en el caso de esos
establecimientos, usualmente situados en
las zonas mas desfavorecidas del pais, no
se puede esperar que sean capaces por si
solos de generar o de obtener
directamente de la comunidad los
recursos necesarios para mejorar su
situacién. Es crucial, por lo tanto, que las
autoridades educativas centrales y locales
les ofrezcan programas de apoyo, que
pueden ser de nutricién complementaria,
de ayuda pedagdgica adicional, de mayor
provisién de materiales didacticos, etc.,
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todo ello de particular importancia para
compensar las deficiencias mlcnales de los
alumnos.

b) Evaluacion institucional en la
educacion superior

A lo largo de la pasada década,
diversos sectores en paises de la region
han venido reclamando la creacién de
mecanismos de evaluacién del sistema de
educacién superior, con el fin de elevar su
calidad y su eficiencia. De hecho, la regién
se ha incorporado asi a un proceso
internacional que, con diversas caracteris-
ticas, lleva ya varias décadas de evolucién.
Sus factores determinantes han sido la
aparicién, por un lado, de un “Estado
evaluador” y, por otro, de una ética
competitiva como principal fuerza de
desarrollo de las instituciones de educa-
cién superior.? El “Estado evaluador”
puede entenderse como una alternativa a
la reglamentacion burocrética minuciosa,
que ofrece a las instituciones una mayor
autonomia en la definicién, organizacién
y desempefio de sus actividades. La
experiencia acumulada demuestra que
para materializar esta nueva relacién entre
el Estado y el sistema de educacién
superior, cada pafs necesita disefiar e
implantar su propio régimen de
evaluacion institucional, que variard de
acuerdo con los objetivos propuestos, los
medios empleados y la organizacion que
se adopte, en el marco delas caracteristicas
propias de cada cultura nacional.

En una época de costos crecientes y
recursos declinantes, de equilibrios econé-
micos rigurosos y de competencia con
miiltiples demandas provenientes de los
demas sectores sociales, la necesidad de
incrementar la productividad del trabajo
docente y de investigacion se vuelve
prioritaria.

La efectividad y la eficiencia de las
instituciones de educacién superior no
pueden medirse Ginicamente en funcién

del concepto habitual de rentabilidad ya
que su finalidad no es producir utilidades,
sino cumplir el conjunto de funciones que
la sociedad les ha encomendado; estas
funciones producen efectos (y no sélo
rentabilidad) dificiles de valorar y evaluar
correctamente. De alli que los criterios de
efectividad y eficiencia aplicados a las
instituciones académicas deban adaptarse
a la complejidad y a la independencia
caracteristicas de estas organizaciones y
medirse segin parametros de calidad y de
desempeiio adecuados a la naturaleza de
las actividades intelectuales. (Véase el
recuadro VI-28.)

En sistemas de educacién superior
altamente diversificados como los de la
region, tales evaluaciones de efectividad y
eficiencia deberdn ser cuidadosas y
considerar los objetivos, las misiones y las
metas que se ha propuesto cada estable-
cimiento. (Véase el recuadro VI-29.) No
necesitardn ser exclusivamente, ni
siquiera principalmente, cuantitativas,
como ocurre cuando se aplican indica-
dores de desempefio. También podra
recurrirse a procedimientos en que la
revision sea efectuada por pares o a la
combinacién de ambas metodologfas, de
modo de asegurar la consecucién de
evaluaciones objetivas, que puedan servir
de base a politicas de autocorreccién

institucional.

Ademas, el sistema de evaluacién
académica deberia incentivar la auto-
evaluacién institucional. (Véase el
recuadro VI-30.)

La eficiencia no es incompatible con el
quehacer académico, aunque no sea su
valor predominante ni el criterio tnico
para medir su éxito. Asf, es importante
que se adopten medidas para que las
instituciones asuman un mas alto grado de
responsabilidad pablica por sus
resultados, en un marco de mayor
transparencia informativa y de mas
adecuado control sobre el destino de los
recursos fiscales.

8  Guy Neave, “On the cultivation of quality, efficiency and enterprise: an overview of recent trends
in higher education in Western Europe, 1986-1988", European Journal of Education, vol. 23, No. 1/2,

1988.
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¢) Sistemas de evaluacién de la
eficiencia externa de la educacién

Por 1ltimo, también ser4 preciso crear
mecanismos que permitan medir la
eficiencia externa de los establecimientos
educacionales, o sea, su capacidad para
impartir una formacién que responda alas
necesidades de los usuarios y de las
empresas. Estos sistemas de evaluacion
serdn particularmente atiles para los
establecimientos de capacitacién técnico-
profesional de nivel secundario,
postsecundario o ajenos al sistema formal
de ensefianza.

Los indicadores mas explicitos de
eficiencia externa son la facilidad de los
egresados para insertarse en el mercado
ocupacional y el valor relativo que se

concede a sus titulos. Aunque como
medida resulte algo simplista, la
informacién al respecto podria ser
recopilada y divulgada por fuentes
oficiales con cierta regularidad a fin de
aumentar la transparencia del mercado de
formacién postsecundaria, que en varios
paises de la regién ha crecido en forma
veloz y poco controlada.

Una condicién para evaluar la
eficiencia externa de la educacién y de la
capacitacién es el conocimiento del
mercado de trabajo. El descenso del
empleo formal tradicional en los afios
ochenta ha inducido a varios paises de la
regién a establecer sistemas nacionales de
empleo, que retinen antecedentes sobre las
caracteristicas de las ocupaciones
disponibles, los diferenciales de salarios,
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los requisitos de calificacion, etc. Ademas
de proporcionar un instrumento idéneo
para evaluar la eficiencia de las acciones
de capacitacién en curso, estos sistemas
permiten reorientar continuamente las
politicas de formacién en funcién de la
evolucién del mercado laboral. _
Otra modalidad menos formal de
evaluacién seria la organizacién de
encuentros entre establecimientos

educativos, empresas, centros de
informacién y orientacién profesional y
servicios de colocacién ocupacional; estas
reuniones facilitarian el contacto entre las
entidades de capacitacién y los
potenciales empleadores con el fin de
convenir modificaciones y mejoras de la
eficiencia externa del sistema. (Véase e
recuadro VI-31.) ‘
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5. Profesionalizacién y protagonismo
de los educadores

Las dos principales exigencias que un
sistema eficiente de formacién de recursos
humanos impone a los educadores, esto
es, el compromiso con una educacién de
calidad y la capacidad para administrar en
forma auténoma y responsable los
establecimientos y recursos a su cargo,
ilustran la urgente necesidad de

profesionalizar a los docentes. Esto no
debe llevar, sin embargo, a hacer méas
rigida la carrera profesional; por el
contrario, para lograr los objetivos de
descentralizar las escuelas y de insertarlas
en su entorno comunitario €s necesario
que los educadores también sean
receptivos a los mensajes y demandas
externos y estén dispuestos a trabajar en
equipo con personas de otros dmbitos
profesionales.
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a) Procesos de reclutamiento, formacion
y capacitacion

i) Educacion bdsica y media. En la
medida en que el sector ptblico conti-
nuara siendo el principal proveedor de
servicios educacionales en los niveles
béasico y medio, es importante reformar
aceleradamente los procesos de recluta-
miento, formacién y capacitacién de los
docentes. .

Parece razonable considerar que
haber completado la educacién media
constituye un requisito minimo para los
maestros de ensefianza primaria, y que
una formacién postsecundaria lo es para
los profesores de educacién media. Parte
de los maestros actualmente en funciones,
sin embargo, no cumplen con estas

exigencias. Su sustitucién, aun si se
dispusiera del tiempo y de los recursos
necesarios, no seria lamejor solucién, pues
significaria perder su experiencia y su
préctica directas, que son claves para una
ensefianza eficiente.

La manera mas expedita y efectiva de
mejorar las competencias profesionales de
los maestros en ejercicio es realizar
programas especiales de capacitacién
docente, de fécil acceso y asociados a un
claro sistema de incentivos. Un buen
ejemplo seria un programa de educacién a
distancia, combinado con servicios de
asesoria profesional, como parte de un
plan de estudios conducente a la
obtencién de un certificado profesional.
(Véase el recuadro VI-32.)
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Al mismo tiempo, los estableci-
mientos de formacién docente también
deberfan aprender de experiencias de ese
tipo. En vez de concentrarse en una larga
formacién académica, el proceso de
formacién docente deberia contemplar
una preparacién pedagégica més breve,
combinada desde el inicio con précticas
directas, en las que el alumno-maestro
vaya asumiendo responsabilidades
crecientes. Posteriormente, alo largo de la
vida profesional, deberfan existir
oportunidades flexibles y estimulantes de
perfeccionamiento continuo. Por ejemplo,
las visitas a otros establecimientos para
conocer directamente diversos métodos
de ensefianza tendrian que constituir una
préctica sistemdtica. La organizacién de
talleres regulares de debate, al estilo del
sistema de la Escuela Nueva colombiana, en
el que los maestros de una zona se retinen
mensualmente para hablar sobre sus

experiencias e intercambiar recomen-

daciones podria ser una alternativa,
siempre que. se dispusiera de centros de
reunién y de personal de apoyo. Por otra
parte, para los maestros de ensefianza
secundaria, cuyas materias se renuevan y
cambian con suma rapidez, los cursos de
actualizacién deberian constituir una
norma. Esto significa que, al contrario de

la practica prevaleciente, la formacién
continua, a lo largo de la vida profesional,
tendria mayor preponderancia que la
formaci6n inicial.

Conviene destacar algunos aspectos
del proceso de formacién docente.
Primero, el periodo de preparacion
general deberfa incluir la ensefianza de
técnicas de gestién de proyectos

educativos. En el caso de los maestros de

educacién primaria se podria contemplar
ademds una capacitacién sistemética en
las técnicas de ensefianza simultanea de
varios grados, que predominan en las
zonas rurales de la regién. A su vez, los
profesores que dominan las lenguas
indigenas deberian recibir una formacién
especial para la ensefianza bilingiie. Por
tltimo, el entrenamiento de los maestros
en el uso de los manuales y materiales de
apoyo docente seleccionados a nivel local
deberia establecerse como una préctica
regular, pues se ha comprobado que en
caso contrario no los emplean, aun cuando
estén disponibles.

ii) Educacién profesional y postsecun-
daria. Serfa conveniente que las
instituciones de ensefianza técnica,
profesional y superior, dispusieran de
mayor libertad para reclutar docentes.
Especialmente en el caso de la formacidon
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técnica y profesional, es importante contar
entre los profesores con expertos que
provengan directamente del sector
productivo. Los mecanismos de
acreditacién y certificacién ya mencio-
nados permitirian, por su parte, asegurar
la calidad de la ensefianza impartida por
estos profesionales.

b) Remuneraciones e incentivos

El tema de la remuneracién de los
docentes es critico en varios paises de la
regi6n, especialmente en los que ésta ha
sufrido un marcado deterioro en términos
reales durante la década pasada. Sin
embargo, no es posible definir
teéricamente un nivel salarial adecuado
para las distintas categorias de docentes.
Parte del descenso relativo de sus sueldos
se debe al aumento de la cobertura
educacional y, por lo tanto, a la mayor
proporcién de personas con formacién
secundaria o postsecundaria. Ese
deterioro, registrado en todas las latitudes
y para la mayoria de las profesiones, es lo
que los sociélogos llaman un “efecto
perverso” de la expansién educacional y
se refleja en el hecho de que los maestros
perciben en general un menor salario
relativo en los paises de mayor desarrollo
educacional.

Por otra parte, el salario ofrecido debe
asegurar el cumplimiento de determi-
nados requisitos para el desemperio de la
labor docente: un nivel minimo de
educacioén, la dedicacion exclusiva y una
relativa estabilidad en el cargo. Por el
contrario, los salarios insuficientes
conspiran contra la eficiencia de la
educacién al favorecer el doble empleo y
la rotacién del personal.

En cada pais, la determinacién del
nivel salarial que permitiria atraer y
conservar un personal docente eficiente
depende entonces del perfil educacional
de la fuerza de trabajo y de las
oportunidades ocupacionales alternativas.

La incorporacién de los sueldos del
magisterio en el escalafén general de
remuneraciones de la administracién
puablica suele ser contraria a su flexibilidad
y a su fijacién en un nivel efectivamente

competitivo. Para superar este obstaculo
se puede recurrir al uso de esquemas de
incentivos y bonificaciones para
complementar el sueldo base. En la
actualidad, la mayor parte de los
beneficios de este tipo dependen de la
antigiledad en el puesto y sélo
ocasionalmente del desempefio real o de
la dificultad de la tarea. Asf, se llega a la
paradoja de que los maestros encargados
de las clases mas arduas son a menudo
profesionales jévenes, con poca expe-
riencia y menor remuneracién. Particular
importancia reviste entonces el disefio de
un sistema de incentivos que retribuya la
participacion en actividades especiales o
en zonas desfavorecidas, como los
programas de educacién bilingiie, los de
atencién especial a establecimientos
atrasados con respecto a las metas
nacionales, etc., con el proposito de atraer
a docentes experimentados y motivados.

Otra opci6n es el establecimiento de
una bonificacién por “productividad”.
Aunque no se puede medir el rendimiento
pedagdgico o académico en forma tan
precisa como el rendimiento fisico, es
posible disefiar criterios sencillos de
evaluacion, La concesion de ese tipo de
incentivos es una préctica internacional
relativamente frecuente en el caso de los
docentes universitarios; cuando se ha
aplicado este sistema en los niveles
educativos primario y secundario,
generalmente se ha preferido otorgar la
bonificacién al equipo docente en su
conjunto, para no fomentar una compe-
tencia negativa entre sus miembros.

Por ultimo, se puede dejar a los
establecimientos educativos en libertad
para determinar total o parcialmente las
remuneraciones de sus maestros, en
funcién de su propio proyecto educativo.
Sin embargo, debera cuidarse de que tal
sistema no desencadene una excesiva
movilidad docente. En efecto, es
importante fomentar una cierta
estabilidad del personal, para que éste
pueda identificarse con un estableci-
miento, integrarse al equipo de trabajo y
asumir responsabilidades en la gestion del
proyecto educativo de la institucion.
(Véase el recuadro VI-33.)
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¢) La nueva funcién del director de
escuela

Los nuevos esquemas institucionales
que contemplan una mayor autonomfa de
los establecimientos educativos implican
un cambio radical en la funcién de director
de escuela, a quien ahora se le pide que
asuma su cargo no s6lo como un paso
dentro de una carrera, sino como una
posicién moral, intelectual y funcional,
desde la cual tiene la posibilidad de

conducir un establecimiento y de
imprimirle una direccién. Asi, mis que
meros administrativos se requiere de
personas capaces de dirigir y que sean, a
la vez, eficientes organizadores.

En la actualidad, la mayor parte de los
directores no cuentan con una preparacién
que les permita asumir el liderazgo y
estimular a los docentes; ademads, suelen
carecer de la necesaria capacidad
organizativa.
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Este problema es més grave en las
escuelas urbanas grandes, que son organi-
zaciones altamente complejas y dificiles
de administrar, y en las escuelas rurales y
urbano-marginales, en las que las propias
dificultades del proceso de ensefianza
hacen necesaria una conducci6n eficaz.

El acceso a la funcién de director de
escuela deberia depender no sélo de la
antigiiedad, sino de la decisi6n profesional,
después de un proceso de capacitacion y
certificacién. En determinadas circuns-
tancias, podria considerarse la posibilidad
de separar la carrera de director de escuela
de la docente, con requisitos iniciales
adicionales, un limite de edad maxima de
entrada y un desarrollo paralelo, y no
secuencial, a la carrera docente.

Enel intertanto, serd necesario realizar
extensos programas de capacitacién delos
directores de escuela en ejercicio para
iniciarlos en las técnicas modernas de
gestion de establecimientos educacio-
nales, de organizacién y manejo de
sistemas y de relaciones pablicas.

6. Compromiso financiero de la
sociedad con la educacién

En concordancia con los criterios

propuestos en este documento, las

politicas de busqueda y asignacién de
recursos deberian orientarse en tres
sentidos:

— Asegurar en lo posible la disponi-
bilidad de un financiamiento amplio,
estable y diversificado para la
educacién, con la concurrencia de
fuentes publicas y privadas de
financiamiento;

— Emplear, para la asignacién de una
parte del financiamiento publico,
mecanismos que alienten a las
instituciones a mejorar sus niveles de
calidad y eficiencia e incentiven el uso
racional de los recursos;

— Utilizar, para la asignacién de otra

parte del financiamiento publico,’

mecanismos selectivos que permitan
apoyar a algunos sectores o
actividades y aumentar la equidad,
mediante mecanismos compensa-
torios de las desigualdades existentes.

a) Un financiamiento amplio y
diversificado

i) Estabilidad y coherencia del
financiamiento piblico. Las consideraciones
sobre la necesidad de aumentar la
eficiencia del sistema de formacién de
recursos humanos no eliminan la
necesidad que existe, en la mayor parte de
los pafses de la regién, de ampliar el
financiamiento publico para asegurar una
educacién de calidad. Ese financiamiento
debe ser relativamente estable para evitar
fluctuaciones en los ingresos de los esta-
blecimientos, como las experimentadas
por algunos paises durante la década
pasada, que restan continuidad a los
proyectos educativos nacionales y locales.

Similarmente, se deberian reforzar las
capacidades de gestién y evaluacién de los
ministerios de educacién, para asegurar
su capacidad de realizar en forma eficiente
estudios de factibilidad y evaluacién de
costos. Varios proyectos educativos
anteriores han fracasado por haber sido
ejecutados en regiones con insuficiente
infraestructura o por no haber contado con
las partidas necesarias de financiamiento
periédico.

Finalmente, se pueden considerar
acuerdos explicitos para proteger ciertas
partidas presupuestarias méas vulnerables
a las fluctuaciones inesperadas de los
ingresos fiscales. Un ejemplo es el gasto en
material did4ctico, que ha sufrido recortes
drésticos en varios paises de la regién en -
los afios ochenta a pesar de su crucial
influencia sobre la calidad de la
ensefianza. Otros paises han preferido
proteger un componente determinado del
gasto educativo, como la educacién
primaria o la secundaria técnica.

ii) Diversificacién de las fuentes de
financiamiento. Una solucién para aumentar
a la vez el monto y la estabilidad del
financiamiento de la educacién es la
diversificacién de sus fuentes. En la
region, los recursos fiscales han aportado
la mayor parte del financiamiento para la
educacién y la capacitacién técnico-
profesional. Existe, por lo tanto, un
espacio para el aumento dela contribucién
del sector privado, ya sea de los hogares o
de las empresas.
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Incluso en el caso de la educacién
obligatoria, que debe ser impartida
gratuitamente por el Estado, pero sobre
todo en los demads niveles de la educacién
y la capacitacion, es necesario comple-
mentar el esfuerzo ptblico con el privado
en el financiamiento de la ensefianza. Son
maltiples las formas que la contribucién
privada puede tomar: programas
financiados parcialmente por empresas,
sobre todo a nivel local, para apoyar
escuelas seleccionadas; aportes a la
capacitacién; pago de aranceles en los
niveles superiores del sistema, toda vez
que son éstos los més selectivos y los que
favorecen en mayor medida a los grupos
de ingresos medianos y altos; utilizacién
de exenciones y estimulos tributarios en
favor de las personas privadas que hacen
donaciones a la educacién, la investi-
gacién y la cultura; becas privadas para
estudiantes pobres de mérito; becas de la
industria para estudios de doctorado en el
dmbito de la investigacién aplicada;
contribuciones a fondos especificos
de mejoramiento de la calidad
educacional, etc.

El acceso a un financiamiento
diversificado no tendrd el mismo
significado en todos los niveles
educativos, ya que la casi totalidad del
financiamiento de la educacién b4sica y
media seguira realizdndose con cargo alos
fondos puablicos. En varios paises, sin
embargo, se puede conseguir la
participacién de fondos puablicos locales,
la que puede alcanzar volimenes
importantes. Por otro lado, el sector
productivo puede tener interés en algunas
contribuciones especificas, como por
ejemplo suministrar equipos y materiales,
financiar programas preescolares en
beneficio de los hijos de sus empleados,
etc. (Véase el recuadro VI-34.)

Las universidades y las instituciones
de formacién técnico-profesional son las
que tienen mayores posibilidades de
obtener aportes del sector privado para el
financiamiento de la educacién. La
legislacién y las politicas estatales deben
incentivar el acercamiento entre las
instituciones de educacién superior y las
empresas a fin de lograr que éstas
participen mds activamente en el
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desarrollo cientifico y tecnolégico del pais

y en la formacién y capacitacién de los

recursos humanos.

La diversidad de fuentes de
financiamiento fortalecerd la efectiva
autonomia de las instituciones, las cuales,
aprovechando su libertad de iniciativa,
podrén reforzar su misién y su identidad
propias, a la vez que procurarén elevar sus
niveles de calidad y rendimiento con
miras a mejorar las condiciones en que
solicitan y obtienen recursos. Por su parte,
la autoridad publica tendrd mayor
flexibilidad para responder a las multiples
demandas que surgen de las necesidades
de desarrollo de la educacién, distri-
buyendo los recursos fiscales de acuerdo
con criterios objetivos y ajustados a las
finalidades que se persiguen.

La movilizacion de ese financiamiento
diversificado supone la adopcién de una
serie de medidas, como por ejemplo:

— El disefio de acuerdos marco entre los
establecimientos de ensefianza
publica y el sector privado, y de
incentivos para llevarlos a la practica;
una posibilidad es el otorgamiento de
fondos de contrapartida (matching
funds) respecto de los recursos
generados por los establecimientos
mediante tales acuerdos.

— El establecimiento o la extension de
franquicias tributarias para el
financiamiento privado de los
establecimientos educativos y de las
actividades de capacitacién. (Véase el
recuadro VI-35.)

— Una importante racionalizacién de las
practicas administrativas y del uso de
los recursos de origen publico, por
parte de las propias universidades a
fin de corregir las distorsiones que se
han acumulado a lo largo de los afios,
en cierta medida como consecuencia
precisamente de la seguridad
financiera de que gozaban las
instituciones gracias a los ingresos
obtenidos con arreglo al modelo de
aportes fiscales genéricos, ya que no
habia mayores exigencias de rendir
cuenta de su uso o de esforzarse para
su renovacién o incremento.

— El establecimiento de mecanismos de
valorizacién de los servicios
universitarios a precios de mercado.
En efecto, la autonomia universitaria
supone que en el futuro las
instituciones deberian estar en
condiciones de obtener una
proporcion apreciable de sus recursos
gracias a ese procedimiento, tratese de
la venta de servicios, los contratos de
investigacion, el cobro de aranceles o
su actuacién como una unidad
productiva. En particular, las
relaciones con el sector productivo
podrian dar lugar a la creacién de una
importante fuente de financiamiento
universitario, siempre que se
observen las debidas precauciones en
la valorizacién de los servicios
prestados. Al mismo tiempo, deberan
mantenerse en este tipo de arreglos las
prerrogativas académicas que son
inherentes a la actividad universitaria.

b) Mecanismos que incentiven la
asignacion eficiente del
financiamiento piiblico

La regulacién de la asignacién de
recursos fiscales en funcién de los
objetivos y las prioridades de desarrollo
del pais, de las regiones y del propio
sistema de educacién y formacién de
recursos humanos puede materializarse
mediante dos tipos de mecanismos: los
relacionados con la eficiencia de las
instituciones y los relacionados con la
prioridad relativa del objetivo perseguido.

Una proporcién de las asignaciones
fiscales deberfa ser canalizada mediante
mecanismos que estimulen a las
instituciones receptoras a mejorar la
calidad e incrementar la eficiencia y la
relevancia de las actividades que
acometen. La competencia fundada en
valores académicos y ejercida a través de
proyectos intelectuales es un principio
positivo para el desarrollo de las
instituciones de educacién. La deter-
minacién de la proporcién del
financiamiento publico que se asignara
mediante ese mecanismo variaré en
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funcién de las capacidades de evaluac:én
del pais.

Existen varios mecanismos para la
aplicacion de ese principio de asignacién
eficiente del financiamiento fiscal, los
cuales pueden incluso combinarse entre si:

i) El primero delega la evaluacién de
la calidad y eficiencia de la educaci6én a los
usuarios. El financiamiento recibido por
los establecimientos es entonces funcién
del niimero de alumnos matriculados, los
que tienen la libertad de elegir el
establecimiento de su gusto, siempre que
cumpla con ciertos requisitos generales.

ii) Otra opcién es la asignacién del
financiamiento seglin criterios de

medicién objetiva ex-post, como el mejo-.
ramiento en el desempefo escolar o -

académico de los alumnos; esa es la
modalidad que mas se ha mencionado
para asignar el financiamiento a los
establecimientos de ensefianza bés:ca y
media.

iii) Una altima alternativa —con mayor
frecuencia en el nivel superior y
universitario— es la evaluacion ex-ante de
los proyectos educacionales por las
autoridades, en funcién de criterios

explicitos de medicién de sus objetivos y -

del efecto esperado.
Un mecanismo que alienta la
asignacioén eficiente del financiamiento

privado a los institutos publicos de

capacitacién es el que autoriza la
utilizacién de parte o del total de las
cotizaciones obligatorias de las empresas
para financiar las actividades de

capacitacién dentro de la propia empresa. -

Esta opci6n, que deberia ser negociada y
con plazos previamente acordados,
también tendria influencia en esos
institutos, ya que los impulsaria a
reformarse, al suprimir en parte su
financiamiento cautivo y obligarlos a
competir, por lo menos en algunas areas,
con empresas del sector privado. Quizés
‘ayudaria a eliminar algunas de las

rigideces y précticas burocréticas que.

~ suelen aquejar a estas instituciones y
- podria estimular una participacién

creciente del sector empresarial y de los
sindicatos en las actividades de formacién
técnico-profesional y en las demds
actividades vinculadas al incremento de la
productividad. (Véase el recuadro VI-36.)

Se pueden establecer también criterios
operativos para maximizar la eficiencia
del apoyo financiero otorgado a proyectos
de desarrollo cientifico y tecnolégico. Para

“ello es qtil distinguir entre tres tipos de

proyect059

— Proyectos de investigacion de transfe-
rencia inmediata, que son aquéllos
paralos que se prevé que el lapso entre
la obtencién de los resultados
buscados y su posible incorporaci6n al
proceso productivo no pasari, por
ejemplo, de cuatro o cinco afios;

— Proyectos de investigacién de
transferencia no inmediata, que son
aquéllos enlos que el plazo es superior
al mencionado en el punto anterior;

— Proyectos de servicios cientificos y
tecnoldgicos, que si bien utilizan el
mismo instrumental que las ciencias,
no generan nuevos conocimientos,
productos o procesos, sino que
solamente apoyan la investigacién y
desarrollo o sirven para aphcar y
difundir sus resultados.

Para financiar estos diferentes tipos de
proyectos se necesitan mecanismos
crediticios distintos. Entre los maltiples
instrumentos crediticios disponibles para
financiar el desarrollo cientifico y
tecnol6gico, tres parecen ser de particular -
importancia y han sido utilizados
ampliamente por los organismos
crediticios multilaterales:

i) Préstamos de tipo bdsicamente
comercial con condiciones de amortizacién y
costo favorables. En los programas de
desarrollo cientifico y tecnolégico regional
financiados por organismos financieros
internacionales se tiende a favorecer
penodos de reembolso del orden de diez
afios (con no més de uno o dos de gracia)
y con tasas de interés positivas, aunque
menores que las predominantes en los

“mercados locales de crédito (que es

9 lnformacnon basada en diversos documentos del Banco Interamericano de Desarrollo re!atlvos a
créditos para ciencia y tecnologia en paises de América Latina y el Caribe.
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mayoritariamente de corto plazo). Estos
créditos se orientan especialmente hacia
proyectos de aplicabilidad inmediata (por
ejemplo, de investigacién aplicada y
desarrollo experimental, transferencia de
tecnologia, establecimiento de centros de
control de calidad y centros de
investigacién y desarrollo en empresas
productivas) y que puedan mostrar una
tasa de rentabilidad econémica
significativa (por ejemplo, 10 o 12%). El
manejo de los préstamos directos a los
inversionistas podria estar a cargo de la

banca de desarrollo (directamente o

mediante fondos especialmente creados
con este fin) o de la banca comercial de
cada pais.

it) Préstamos de riesgo y beneficio
compartido. Con esta modalidad se pueden
financiar proyectos de investigacién y
desarrollo presentados por empresas
privadas o publicas. En esta categoria se
agrupan proyectos de alto riesgo, pero que
puedan originar grandes beneficios. Enlos
casos en que los proyectos logren los
objetivos que se pretendia alcanzar al
hacer las inversiones, los beneficiarios
deberdn amortizar el crédito con los
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intereses previstos, ademas de pagar a los
organismos financieros un porcentaje fijo
(por ejemplo, el 10%) de sus utilidades
netas por un perfodo también fijo (por
ejemplo, 10 afos) a partir del momento en
que comiencen a recibir utilidades. En
caso de no obtenerse los resultados
previstos, los organismos financieros
deberan condonar a los inversionistas una
parte apreciable del crédito otorgado, por
ejemplo, 60 0 70% del mismo.

ili) Financiamiento de recuperacion
contingente. Esta modalidad puede
aplicarse a proyectos de investigacién o a
servicios cientificos y tecnolégicos
prestados por instituciones no
productivas de los sectores ptblico y
privado. Como los resultados
considerados en este tipo de proyectos,
aunque sean positivos, no generan
normalmente beneficios econémicos
apropiables directamente por la
institucién que realiza la investigacién, tal
institucién no reembolsara el crédito
otorgado, quedando sélo obligada a
divulgar publicamente los resultados
obtenidos. Sin embargo, si un proyecto de
investigacién o de servicio cientifico-
tecnol6gico financiado con esta
modalidad produjese utilidades, el
inversionista pagara un porcentaje fijo de
las mismas a la institucién crediticia por
un periodo determinado. En los casos de
patentes, registros, regalias u otros
beneficios, también se pueden pactar los
porcentajes de participacion de la
institucién crediticia y los periodos de
recuperacion correspondientes. El grupo
de investigacion a cargo de la ejecucién del
proyecto también podria participar en la
distribucién de utilidades o en los
beneficios derivados de patentes y
similares.

¢) Mecanismos selectivos de asignacion
del financiamiento piblico

Gran parte del financiamiento publico

para la generacién y difusién del
conocimiento deberia asignarse en
funcién de criterios selectivos vinculados
alas prioridades de la politica educacional
del pais.

i) Distribucién del financiamiento segtin
nivel educativo y tipo de gasto. Las
prioridades dependeran de la situacién
relativa de cada pais. En general, el acceso
universal a los conocimientos bésicos
deberia ser la primera prioridad. Ello
significa que en los paises donde una
proporcién importante de los nifos
todavia no alcanza a terminar laeducacién
primaria, el grueso de los recursos fiscales
deberia dedicarse a superar ese déficit.

Por otra parte, la reforma educativa
aqui planteada requerir4, por lo menos en
su inicio, un flujo sustancial de gastos
“supletorios” o “correctivos”, cuyo
financiamiento deberia planearse en
forma explicita.

i) Criterio de equidad. El Estado debe
asegurar que la distribucién de las
oportunidades educacionales sea
adecuada y equitativa. Esos objetivos s6lo
se logrardn si quienes pueden pagar el
costo de su educacién lo hacen, mientras
que los estudiantes de escasos recursos
deben tener acceso a un plan solidario de
becas y préstamos del Estado a fin de
poder cubrir la diferencia entre los costos
y el valor de los aranceles y la parte que
pueden financiar con sus ingresos propios
o familiares.

Los planes de becas y préstamos
deberan favorecer a los estudiantes
independientemente del tipo de
establecimiento de ensefianza en que éstos
se matriculen, a condicién de que todos se
sujeten a los mismos procedimientos de
acreditacién y evaluacién que se
establezcan en cada pais.

El hecho de que la ensefianza bésica
suela ser gratuita no debe hacer olvidar los
gastos efectivos relacionados con la
asistencia escolar (transporte, uniformes,
materiales didacticos y, a medida que
aumenta la edad de los nifios, ingresos
laborales no percibidos). Para lograr un
sistema realmente equitativo deben
compensarse esos gastos a las familias de
escasos recursos mediante programas de
asistencia (transporte gratuito, distri-
bucién de materiales, etc.) o subsidios
monetarios directos. Los principales
beneficiarios de esas transferencias
deberfan ser los hogares pobres de las
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zonas rurales. Debido a que en esas zonas
la tasa de desercién prematura es elevada,
el pago de subsidios a la asistencia
permitiria ademés prolongar la escola-
rizacién y aumentaria la matricula de los
hijos de campesinos en la educacién
secundaria. Incluso, hay quienes sostienen
que un flujo sostenido de subsidios
educacionales directos hacia las familias
rurales pobres puede ser la tinica forma de
romper el pronunciado retraso escolar que
se observa en el medio rural
latinoamericano. ,

iii) Criterio estratégico. Por otra parte, la
orientaci6n del financiamiento publicoala
formacién de recursos humanos deberia
ser coherente con los objetivos estratégicos
de la politica global de desarrollo y,
cuando fuera relevante, con el apoyo a
sectores productivos especificos. Para
obtener ese resultado bastara con ajustar
algunos de los mecanismos generales de
asignacién de recursos a ese fin. Por
ejemplo, el fomento preferencial de la
capacitacién en sectores estratégicos
puede lograrse mediante el aumento de la
tasa de franquicia tributaria para esos
sectores. Asimismo, se pueden concentrar
las becas de acceso a la educacién superior
en algunas especialidades consideradas
més decisivas para el desarrollo
productivo del pais. Es importante asegu-
rarse, sin embargo, de que los criterios
estratégicos no entren en pugna con el
cumplimiento de los criterios de equidad.

7. Desarrollar la cooperacién
regional e internacional

El esfuerzo que ha de realizar la regi6n en
materia de educaci6n, capacitacién de la
mano de obra y desarrollo cientifico y
tecnolégico es de gran magnitud en tanto
que las condiciones de financiamiento son
sumamente restrictivas. Una de las
consecuencias de la escasez relativa de
recursos es que se debera establecer
rigurosamente un orden de prioridades
para la utilizacién de los fondos, en
especial los de origen fiscal. La asignacién

de las prioridades puede incluso obligar a
cancelar lineas de investigacién que
algunos paises han llevado adelante por
anos. La cooperacién regional puede ser
un mecanismo eficiente para reducir las
repercusiones negativas en tales casos. El
universo de la educacién, dela ciencia y de
la tecnologia ofrece amplias oportu-
nidades para aprovechar economias de
escala y de alcance en la medida en que se
puedan consolidar proyectos y programas
de cooperacién regional o internacional.

La cooperacién regional e interna-
cional puede desempeiiar un papel
importante en la puesta en préctica de la
estrategia y las politicas propuestas en este
documento; en especial, tal cooperacién
podria cumplir un papel muy posntlvo en
cuatro campos principales:!

a) Cooperaci6n orientada a forta]ecer
la formacién de recursos humanos en los
galses de América Latina y el Caribe,

uscandose una utilizacién maés eficiente
de la capacidad instalada en las
universidades y centros académxcos dela
region.

b) Cooperacién regional en lo
referente a la articulacion entre el sistema
de educacién y de generacién de
conocimiento, por un lado, y el sector
productivo o el sector de desarrollo social,
por €l otro. En este contexto, se deberian
abordar los problemas relacionados con la
utilizacién efectiva del conocimiento y,
por lo tanto, con la vinculacién entre
conocimiento y desarrollo.

) Cooperacién regional en el campo
de la investigacién educativa y en la
investigacion relacionada con el proceso
de generaci6n, difusién y utilizacién de
conocimientos. :

d) Cooperaci6n regional en el proceso
de implantacién de las propuestas de
estrategia y de politicas presentadas en
este documento en términos operativos e
institucionales a nivel de determinados -
paises. ’

En términos mas especificos, se
pueden destacar las. 51gu1entes lmeas de
cooperacion. '

10 Véase Fernando Chaparro, Cooperacién regional e internacional en el campo de la educacion y e
conocimiento, Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (C1ID), diciembre de 1991.
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— Programas en el campo del mejora-
miento de la calidad. Durante la presente
década, todos los paises tendran
participacién en el proceso de disefiar y
poner en préctica politicas destinadas a
reforzar la calidad de la ensefianza bésica.
Un elemento critico para el éxito de dichas
politicas es la organizacién de sistemas de
medicién de la calidad y del resultado
educacional de los establecimientos,
materia en que hay amplio campo para la
cooperacién técnica horizontal entre los
paises de la regién y para la transferencia
y adaptacion de los planes y tecnologias
desarrollados en los paises industria-
lizados.

Enesa misma esfera, los programas de
educaci6n bilingiie también deben recibir
prioridad enla cooperacién regional, dado
su caracter comin a varios paises que
plantean las estrategias educativas.

— Innovaciones al nivel de la ensefianza
media. Compartir el anélisis de expe-
riencias innovativas al nivel de la
ensefianza media no ha sido hasta aqui un
aspecto preferente de la cooperacion
internacional. Incluso, algunos organis-
mos multilaterales han tendido a excluir
de sus prioridades la asistencia técnica
para este nivel de los sistemas educativos.
En el futuro, en cambio, puede esperarse
que este sector sea uno de los maés
estratégicos del desarrollo educacional en
los paises de América Latina y, por tanto,
un campo preferente de la cooperacién,
especialmente para la modernizacién del
plan de estudios, la formacién de docentes
y la introduccién de practicas que
vinculen la educacién al medio social y al
mercado de trabajo.

— Acreditacién de instituciones,
programas y unidades de la educacion
superior. Hace ya algunos afios se iniciaron
los primeros programas de cooperacién
regional e internacional en este ambito,
con la activa participacion de
universidades de América Latina y de
Europa y la intervencién de especialistas
de los Estados Unidos y Canadd. El disefio
de mecanismos de acreditacién para los
establecimientos de educacién superior y
la generacién de indicadores y practicas
de evaluacién constituyen procesos de

aprendizaje que la cooperacion puede
reforzar, especialmente en el plano del
intercambio y andlisis de experiencias, el
entrenamiento de personal técnico y el
desarrollo de los instrumentos
pertinentes.

— Formacién de académicos e investiga-
dores. Aunque se trata de una de las esferas
tradicionales de la cooperacién
internacional, la cual suele llevarse a la
practica mediante programas de becas
para estudiantes latinoamericanos en
universidades prestigiosas del extranjero,
esta formacién se encuentra amenazada
en la actualidad por la reduccién de los
fondos disponibles para becas y por el
incremento de los costos de la formacién
académica de posgrado en el exterior. Por
consiguiente, se deberd desplegar un
esfuerzo especial para revitalizar dichos
programas y para concentrarlos en
materias de alta prioridad en cada uno de
los paises. Asimismo, dicho esfuerzo
debera extenderse hacia la formacién de
posgrado dentro de la propia regién,
mediante propuestas innovativas que
incluyan un mayor flujo de docentes
desde los paises del norte hacia el sur, por
periodos més prolongados. En general, el
intercambio y trabajo conjunto entre las
universidades de la regién puede facilitar
la tarea de abordar los problemas
complejos de salud, investigacién
aplicada, disefio de metodologias, etc.
(Véase el recuadro VI-37.)

— Reforma institucional y adminis-
tracién local. Los procesos de descentrali-
zacién de los sistemas educativos y de
fortalecimiento de la autonomia de los
establecimientos abren un amplio campo
para la cooperacién internacional. En
efecto, es necesario formar a toda una
nueva generacién de administradores
educacionales en el nivel local; cambiar,
modernizar y reforzar la administracién
educacional en el nivel central; y
desarrollar nuevos programas tendientes
a incrementar la equidad educacional a
partir de la descentralizacién de los
sistemas.

— Capacitacién técnica. Tal vez sea éste
uno de los aspectos de la formacién de
recursos humanos en el que la
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cooperacién internacional pueda incidir
més positivamente durante los préximos
afios, tanto en el nivel de la ensefianza
secundaria como de la postsecundaria. En
efecto, como muestra la estrategia aqui
propuesta, se requiere un replantea-
miento global de la capacitacién en los
diversos canales existentes. Es muy
interesante el apoyo de la cooperacién
internacional a los planes experimentales
y experiencias piloto, asi como la
modernizacién del equipamiento y el
perfeccionamiento de los docentes que
intervienen en este ambito educacional.

— Investigacién educacional. Otro plano
en que la cooperacién —-tanto regional
como internacional- puede acarrear
beneficios de efecto mas o menos rapido
es el de la investigacién sobre procesos,
instituciones y productos de la educacién
y la capacitacién. Desde ya se observa la
iniciacién de una fase en que se ha ido
tornando més habitual el desarrollo de
proyectos de investigacién educativa de
alcance regional o subregional, sobre todo
en el 4mbito de la investigacién orientada
hacia la formulacién y evaluacién de
politicas. Tales investigaciones se ven
facilitadas ahora por una comunicacién
més expedita entre los investigadores y
por el apoyo de redes de informacién
académica de cobertura regional, como es
el caso de la Red de Informacién y
Documentacién en Educacién para
América Latina (REDUC). {Véase el
recuadro VI-38.)

— Intercambio de docentes y alumnos.
Asimismo, la cooperacion regional debera

extenderse en el futuro a un intercambio
maés activo de maestros, académicos,
cientificos y estudiantes. Sobre todo en el
caso de los altimos, es posible anticipar
que en ellos no s6lo existe la disposiciéon y
el deseo de ampliar su formacién
mediante estadias en otros paises de la
regién sino que, ademds, tal practica
redundarfa en un fortalecimiento de la
integracién latinoamericana y serviria
para impulsar los necesarios cambios
educacionales. En efecto, un incremento
del intercambio de estudiantes entrafiara
necesariamente una mas elevada
exigencia de comparacién entre los niveles
alcanzados por los distintos sistemas de
educacién y una mayor apertura de los
mismos a los nuevos estimulos y
demandas.

— Cooperacion estratégica. Incluso, es
posible suponer que la propia estrategia
planteada a lo largo de este documento
podria ser objeto en el futuro de una activa
cooperacion entre los paises interesados
en concretarla y de éstos con los paises de
otras regiones que se hallan empetiados en
procesos similares de readecuacién de sus
aparatos de formacién de recursos
humanos. La generacién de una especie de
foro permanente sobre las reformas
educacionales orientadas a aumentar la
competitividad y la equidad de los paises
podria, en tal sentido, transformarse en
una instancia préctica para impulsar el
debate, anélisis y evaluacién de dichas
reformas en un marco comparativo y de
apertura hacia el exterior.
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Capitulo VII

COSTO Y FINANCIAMIENTO
i DE LA ESTRATEGIA

y

Las formas y modalidades precisas, la
magnitud y ?; secuencia de las medidas
que conforman esta estrategia variardn
seglin los paises, su situacién inicial y sus
necesidades futuras, su organizacién
institucional y sus prioridades relativas;
de igual forma variarén, de un pais a otro,
los costos de las medidas y las
caracteristicas de la seleccién de los
instrumentos de financiamiento que
pueden utilizarse. Pese a esas diferencias
previsibles entre los paises, a titulo
ilustrativo se procurard en este capitulo
hacer una estimacién global del costo dela
estrategia para la region e identificar las
posibles fuentes para su financiamiento.
Con ese fin se define una serie de medidas
que pueden ser relevantes para el conjunto
de los paises. Dichas medidas no
constituyen una versién minimalista de la
estrategia, sino que forman la base para
definir el orden de magnitud de los costos
que demandaria la ejecucién de la
estrategia propuesta en este documento.

1. Evolucién del gasto en educacién en
los aitos ochenta

El gasto piiblico en educacién de los paises
de América Latina y el Caribe en su
conjunto se contrajo marcadamente en la
primera parte del decenio de 1980 desde
32 700 millones de dblares en 1980 a 28 600
millones en 1985, una merma de 12% en
términos nominales y mas de 30% en
términos reales. (Véase el cuadro VII-1.)
Tanto las presiones generadas por el
contexto recesivo como la tendencia hacia

una funcién subsidiaria del Estado
influyeron en ese descenso. El primer
factor fue dominante, sin embargo, dado
que el peso relativo del gasto piiblico en
educacién, ya sea medido como
porcentaje del PIB 0 como proporcion del
gasto fiscal total, casi no varié en ese
periodo y se mantuvo alrededor de 4% y
16%, respectivamente. Cabe hacer notar,
sin embargo, que esos promedios
regionales ocultan una gran disparidad,
ya que los paises mas pobres dedican en
general una proporcién menor de su PiB a
la educacién. (Véase el cuadro VII-2.)

Los indicadores preliminares parecen
indicar que en la segunda mitad de la
década volvieron a elevarse la proporcién
y el monto de los recursos ptblicos
dedicados a la educacién, por efecto de
diversos factores, como el incremento de
la demanda de mano de obra calificada
ante la apertura de las economias al
comercio internacional, la mayor preocu-
pacién de las autoridades por la formacién
de recursos humanos, y el aumento del
financiamiento externo disponible para
ese sector. El gasto puablico en educacién
casi llegd a 39 000 millones de ddlares, o
4.4% del producto, en 1988. Sin embargo,
en términos reales, ese monto siguié
siendo 16% inferior al gastado por ese
mismo concepto en 1980; el gasto real por
habitante, que apenas llegaba a 100
doélares en 1988, fue 30% menor que el
registrado ocho afios antes, y represent6 el
equivalerite de la décima parte de los
recursos destinados a ese fin por los paises
industrializados.
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Cuadro VII-1
GASTO PUBLICO EN EDUCACION

1975 1980 1985 1988
América Latina y el Caribe
Miles de millones de dolares
corrientes 13.6 327 28.6 38.9
Indice real (1980=100) 60 : 100 68 84
Délares de 1990 por habitante 93 138 84 98
Como porcentaje del P 36 39 4.0 4.4
Como porcentaje det gasto fiscal  16.3 16.3 164 17.2
Paises industrializados
Miles de millones de délares '
corrientes 244.8 4244 536.0 712.2
Indice real (1980=100) 83 100 98 119
Délares de 1990 por habitante 763 884 838 1006
Como porcentaje del PIB 5.8 5.8 5.4 57
Como porcentaje del gasto fiscal 15,6 14.6 13.1 .

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

Cuadro VII-2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO PUBLICO EN EDUCACION
(Porcentajes)
Como porcentaje del PiB Como porcentaje del gasto fiscal

1975 1980 1985 1988 1975 1980 1985 1988

Antigua y Barbuda 45 2.9 252 - 144
Ar fn‘im% 2.5 36 2.0° 19%¢ 95 15.1 867  89™
Barbados 6.0 6.5 612 5.9 209 205 ..

Bermuda 3.4 41 3,2:‘ 180 18.4 3
Bolivia 35 4.4 269¢ 31 253 21349¢ 201
Brasil 3.0 35 3.7 2.7 19.1
Colombia 2.2 1.9 2.8 27¢ 164 143 248 %  224°
Costa Rica 6.8 7.8 45 43 311 222 227 20.8
Cuba s7f 72t 63f e8¢ 301 14.1
Chile 41, 46 44 36° 120, 119 15.3
Ecuador 32 5.6 37 2.8 25.9 333 20.6 21.3
El Salvador 3.4 39 2.9 23 22 17.1 18.0 164°€
Guatemala 16 1.88 1.82 15.7 1078 1242
Guyana 49 97" 105 96°¢ 98 140" 104 81°¢
Hal . 15 12 19°¢ . 149 165  20.6°
Honduras 37, 32, 44 49°¢¢ 203 142, 138 19.5¢
Jamaica 5.9 6.98 57 72, 160 13.1 ¢ 12.1 11.0°¢
Nicaragua 3 33 &' eatt ;1 104 102° 10
Panama 5.7 5.0 5.2 56 213 19.0 18.7 267
paraguay W03 3 aic e 133 187w
Repiblica Dominicana 19! 2.1 1.8 6.0 14.3! 16.0 140 o
Saint Kitts y Nevis 4.0 5.0 6.0 32 105 9.4 185 125
Suriname 5.6 67 9.1 10.1 14.1 25 225
Trinidad y Tabago 3.1 40 6.0 5.5 147 11.5
Uruguay 2.2 26, 31, 10.0 93 151
Venezuela 45 44 39 35 14.7 15.5 16.6

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y e} Caribe, sobre la base de cifras de la UNESCO, del Fondo Monetario Internacional y del Banco
Mundial. :

21984, ® S6lo gastos del Ministerio de Educacién. € 19h87. d1983.  ° Noincluye gastos para universidades.

f Como porcentaje del producto social global. 8 1981. " 1979. 1976,
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Al parecer, a la vez que mermaba el
financiamiento publico dedicado a la
educacién, en los afios ochenta se habria
producido un aumento del gasto privado
que lo fue sustituyendo. Por su parte, las
organizaciones no gubernamentales,
nacionales o internacionales, incremen-
taron considerablemente su participacion
en los servicios educativos de los paises
més pobres de la regi6n, concentrando por
lo general su actividad en la atencién a los
sectores sociales mds desposeidos.

Al mismo tiempo, el sector
empresarial, cuya participacion financiera

en la educacién de la regién ha sido

tradicionalmente baja, redujo en forma
leve pero regular sus contribuciones al
financiamiento de los institutos ptblicos
de capacitacion. Se sabe, sin embargo, que
tales erogaciones s6lo reflejan una parte de
los gastos en capacitacién de las empresas
mismas. En efecto, las crecientes

necesidades de personal calificado, en un.

marco de mayor competencia interna-
cional, y las deficiencias de las propias
instituciones de formacién existentes que
no les permiten ofrecer la capacitacién
adecuada, pueden haber contribuido a
aumentar los gastos directos de las
empresas en capacitacion. Un indicio de
esa evolucién puede ser el explosivo
crecimiento en varios paises de la region
del mercado privado de capacitacién. No
se dispone de cifras, sin embargo, que
permitan medir precisamente esa
tendencia.

Aun asi, fueron probablemente los
hogares los que aumentaron en mayor
proporcién su contribucién al financia-
miento de la educacion. En efecto, algunos
indicadores parciales sugieren que la
proporcién del ingreso que los hogares
urbanos dedican a la educacion subi6 de
un promedio de 2.3%, observado en
11 ciudades de América Latina a
principios del decenio de 1970,! a un
promedio de 3.4% detectado en las

encuestas de gastos de los hogares
alrededor de 1985. Dicha evoluci6n
contrasta con la relativa estabilidad del
gasto en educacién privada, alrededor de
1% del PiB, segtin se infiere de las cifras de
cuentas nacionales. (Véase el cuadro
VII-3.) En efecto, en los afios ochenta se
estancd, en la mayor parte de los paises de
la regién, el crecimiento de la matricula
privada que habia mostrado cierta
tendencia a la expansion en el decenio
precedente. (Véase el cuadro VII-4.) Ese
estancamiento podria reflejar la limitacién
impuesta por el reciente deterioro de los
ingresos familiares a la demanda de
educacién privada, incentivando incluso
elincremento de la demanda de educacién
puablica por parte de sectores que antes

-lograban acceder a servicios educativos

privados.2 En ese contexto, el aumento del
gasto de los hogares en educacion refle-
jaria dos movimientos simultaneos: por
una parte, la mayor demanda de educa-
ci6n extracurricular o complementaria,
como estrategia para facilitar la posterior
insercién en un mercado laboral que se
percibe cada vez mas exigente; por otra,
un esfuerzo de financiamiento directo del
sistema de educacién piblica, para
compensar la reduccién del gasto fiscal.
Ese esfuerzo de compensacién del
gasto publico parece haber provenido
tanto de los sectores de ingresos
superiores como de los menos
acomodados. En el caso de los primeros,
se vieron en la obligaci6n de aumentar su
contribucién al financiamiento de la
educacion superior, debido a las mermas
en las transferencias fiscales a las
universidades en la mayor parte de los
paises de la region. Existen indicaciones,
sin embargo, de que la participacion delos
hogares en el financiamiento de la
ensefianza puablica basica y media
aument6 también. En varios paises se ha
observado, por ejemplo, que los padres
contribuyen al financiamiento de los

1 Philip Musgrove, “La contribucién familiar al financiamiento de la educacién en América Latina”,
Financiamiento de la educacion en América Latina, Mario Brodersohn y Maria Ester Sanjurjo (comps.),

México, D.F., Fondo de Cultura Econémica, 1978.

2 Juan Carlos Tedesco, “Privatizacién y modernizacién educativa”, Santiago de Chile, Oficina
Regional de Educacion de la UNESCO para América Latina y el Caribe (OREALC), 1991, inédito.
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Cuadro VII-3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE. ESTIMACIONES DEL
GASTO PRIVADO EN EDUCACION

{Como porcentaje del PIB)

1975 1980 1985 1988
Contribucién de las empresas a los
institutos pablicos de capacitacién 0.2 0.1 0.1
Gasto de los hogares urbanos en educacién
{como porcentaje del ingreso) 2.3 34
Valor agregado de la educacién privada 13 0.8

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNEScO para

América Latina y el Caribe, sobre la base de informacién oficial.

Cuadro VII-4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MATRICULA EN LA ENSENANZA PRIVADA

(Como porcentaje de la matricula total)

Educacién primaria Educacién superior

1970 1980 1985 1970 1980 1985
Argentina 159 17.8 186 17.0 217 16.1
Bolivia 15.8 77
Brasil 7.5 12.8 12.1 55.0 643 587 %
Colombia 134 145 135 46.0 62.9 609"
Costa Rica 35 2.6 3.5 143
Chile 2.8 20.2 318 34.0 323°
Ecuador 17.9 15.9 21.0 156
El Salvador 48 7.2 8.1
Guatemala 15.5 14.2 13.7
Honduras 59 53 5.1
México 7.8 49 5.0 15.0 174°¢
Nicaragua 15.1 11.8 13.3
Panama 54 6.3 7.5
Paraguay 12.9 137
Perit 145 13.1 144 22,0 32.7°
Repiiblica Dominicana 11.6 17.8 24.1
Uruguay 18.5 164 154
Venezuela 117 111 115 110 116 16.8°

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL;ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para

América Latina y el Caribe, sobre la base de informacion oficial.
*1983.  "1984. 1982,
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gastos operacionales basicos (gas, luz,
electricidad) de las escuelas pablicas e
incluso, en algunos casos, al pago de un
ingreso complementario al maestro para
compensar en parte la caida de su salario
real. En casi todos los paises de la regién,
los alumnos han tenido también que
financiar una proporcién mayor, y a veces
la totalidad, del material didactico (libros,
cuadernos, etc.). El incremento de la
garticipacién de los hogares en el
inanciamiento de la educacién pablica
puede haber acentuado el efecto
inequitativo del gasto pablico en ese
sector, en la medida en que afect6 a los
hogares de ingresos bajos y medios bajos,
principales clientes de las escuelas
puablicas en los niveles primario y
secundario. ‘
Sobre la base de todos esos
antecedentes, se puede estimar en forma
conservadora que la regi6n estaria
asignando en la actualidad alrededor de
un 7% de su PB a la educacién y a la
formacién de los recursos humanos, con
una relativa disminucién del aporte del
sector ptblico y un aumento de la
contribucién del sector privado. Es
importante recordar, sin embargo, que ese
promedio regional oculta diferencias
sustanciales de un pais a otro, dado que el

gasto ptblico, como se vio antes, puede.

variar de apenas 2% a mas de 10% del P8
en las economias de la regi6n.

2. El costo de generar una
institucionalidad del conocimiento
abierta a las necesidades de la sociedad

El costo de la reforma institucional
propuesta tiene que ver en sus aspectos
fundamentales con la capacitacién del
personal administrativo, central y local, y
de los docentes, para que puedan
responder eficientemente a las exigencias
que impondra la nueva estructura
institucional. Tal costo ser4 analizado enla
seccién 5, donde se estima el gasto
adicional necesario para lograr una
gestion responsable del sistema
educativo.

3. El costo de un acceso universal
a los cddigos culturales de
la modernidad

a) Universalizacion del acceso

La primera condicién para que la
educaci6n se generalice en la regién es la
universalizacién del acceso a la educacién
bésica. Si bien la tasa de escolarizacién en
América Latina y el Caribe aument6
durante la década pasada, existen todavia
1.5 millones de nifios que no se matriculan
anualmente en la escuela a pesar de haber
alcanzado la edad para ingresar a ella.
Para incorporar a esos nifos, concen-
trados fundamentalmente en cuatro
paises, se requiere una inversién anual de
mil millones de délares y un aumento de
0.5% en el gasto salarial anual, para la
contratacién de 50 000 nuevos maestros.
El gasto de inversién podria ser menor en
algunos casos, en los que fuera posible
utilizar las escuelas existentes en dobles
turnos; sin embargo, las posibilidades de
ahorro por ese concepto son limitadas, ya
que las insuficiencias actuales de acceso se
concentran en zonas apartadas y a las
cuales es dificil llegar, caracterizadas por
la casi inexistencia de una adecuada
infraestructura educativa.

Por otra parte, se deberan aumentar
las oportunidades para que los adultos
accedan a cursos de formacién o perfeccio-
namiento de sus conocimientos bésicos.
En el marco de la estrategia descrita, la
inversién requerida no se destinar4 tanto
al financiamiento de la infraestructura
—puesto que la organizacién de tales
programas podria ser asumida por
empresas o centros de apoyo empresarial
ya establecidos—, sino més bien al
financiamiento de personal docente y
material pedagégico adecuado para este
tipo de ensefianza. Hasta el momento, el
gasto destinado por los paises a esos
programas en general, y a este compo-
nente en particular, ha sido a la vez escaso
y esporadico. No obstante, existe ya una
cierta experiencia en el campo, siendo el
costo unitario relativamente bajo
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(alrededor de 50 délares por part1c1-
pante).? Por tanto, un plan “maximalista”
que procure reforzar en tres afios los
conocimientos basicos de la mano de obra
de la regién que no ha logrado completar
su educacién primaria (70 millones de
personas, o 45% del total) apenas tendria
un costo anual equivalente a un 0.1% del
PIB.

Finalmente, la universalizacién del
acceso a la educacién implica un mayor
gasto en programas de educacion para el
trabajo. Un primer componente tiene que
ver con la capacitacién dentro de las
empresas. La falta de informacién
detallada sobre la magnitud del gasto
actual y el costo de tales programas

impide realizar un calculo pormenorizado

del gasto adicional que se requeriria en
este ambito. Se estim6 anteriormente que
las actividades de las empresas
latinoamericanas en ese rubro alcanzaban
un valor cercano a medio punto
porcentual del producto; en ese contexto,
la duplicacién de ese valor durante los
proximos 10 afos —para alcanzar un nivel
de 1% del rB- constltuye un objetivo
‘razonable.

Los programas de capac1tac:16n para
grupos especificos que requieren apoyo
publico son mas féciles de cuantificar. En
el capitulo anterior se identificaron varios
subgrupos de la poblacién que podrian ser
beneficiarios de esos programas:
pequefios empresarios, trabajadores
informales urbanos y rurales, empleados
publicos, desocupados, trabajadores
desplazados y jovenes de baja calificacion
que buscan insertarse en el mercado de
trabajo por primera vez. Para los primeros
tres grupos, un objetivo razonable podria
ser capacitar un 10% de la poblacién
beneficiaria cada afio; los programas
dirigidos a los siguientes tres grupos
deberian ser algo mds ambiciosos, puesto
que sus necesidades de ingreso son
también mas urgentes. (Véase el cuadro
VII-5.) _

Cuadro VII-5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
'POTENCIALES RECEPTORES DE

PROGRAMAS PUBLICOS
DE CAPACITACION
(Miles de personas por ario)

Ocupados
Pequeiios empresarios : 2370
Trabajadores informales urbanos
y rurales v 3370
Empleados publicos 1580

Total 7320
No ocupados o
Desempleados , 2500
Recién ingresados al v
mercado [aboral . : 2500

Total 5 000

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia, sobre la base de cifras del PREALC y
del CELADE.

El costo unitario de los programas de
capacitacién para esos diversos grupos de
poblacién presentard amplias variaciones,
pues incluyen desde cursos de aptitudes
bésicas para la insercién laboral hasta
programas de ensefianza técnica mas
sofisticada. De hecho, el costo observado
en la regién puede fluctuar entre 100
délares por participante, en programas de
asesorfa al sector informal urbano, y
varios miles de délares, en cursos de
formaciéon de técnicos medios para la
industria. Para fines de estimacién, se
puede utlhzar un costo promedio de 500
délares por participante, con lo que el
costo total anual alcanzaria a poco més de
6 000 millones de d6lares, es decir 0.7% del

b) Editcacién de calidad

Como se expres6 en el capitulo II, uno
de cada dos nifos, aproximadamente,
repite en la actualidad el primer grado de
la ensefianza bésica; esos problemas
iniciales repercuten en los grados

3 En el programa de capacitacién puesto en practica por la empresa Renascenga (Vease el recuadfo
VI-16), el gasto por participante es de 21 délares, aunque probablemente no incluya el costo de la
metodologia y de la formacién de los docentes, en general financiado directamente por el gobierno.
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siguientes, de modo que en 1988 casi un
30% de todos los alumnos de primaria
repitieron. Por lo tanto, sibienlos alumnos
permanecen en promedio casi siete afos
en los seis primeros grados del sistema
escolar, séloaprueban poco mas de cuatro
grados. Si se consideran los gastos
asignados a los repitentes cada afio, el
costo de la repeticién alcanzé en 1988 a
maés de 3 300 millones de délares, o sea,
casi una quinta parte del gasto piblico
regional en educacién primaria. (Véase el
cuadro VII-6.)

Existen varias posibles combinaciones
de medidas para lograr el objetivo de
elevar la calidad de la educacién que se
ofrece a casi todos los nifios de la region.
Algunas permitirian alcanzar varias
metas a la vez; por ejemplo, una estrategia
de atencién preescolar o de educacién
familiar ayudaria a preparar a los nifios
para la lecto-escritura, facilitaria su
ingreso oportuno a laescuela y fomentarfa
la participaci6n de los padres en la toma
de decisiones al nivel local. En todas esas
combinaciones algunos elementos
parecen ser vitales, pudiendo definirseles
como la préctica de una educacién
“personalizada”, que ajusta la cantidad
del tiempo de ensefianza a las necesidades
del alumno, le permite participar
activamente en su plan de aprendizaje y
capacita en forma permanente al maestro,

quien participa en los resultados de la
experiencia de aprendizaje realizada por
el alumno siguiendo las instrucciones
contenidas en los libros de texto
autoprogramados. Ese tipo de instruccién
personalizada puede apoyarse con dos
elementos bésicos: el suministro de libros
de texto autoprogramados y la capaci-
tacién de los maestros en el uso adecuado
de esos libros y en métodos participativos
de ensefianza.

El uso de textos autoprogramados es
especialmente importante ya que en 1987
€l27% de los profesores de América Latma
y el Caribe no tenia titulo de maestro.*
Incluso en los pafses donde la casi
totalidad de los maestros son titulados
existen problemas en cuanto al nivel de
conocimientos de algunos de ellos. La
organizacién de programas de capaci-
tacién para maestros, con cursos breves
complementados por visitas a escuelas
innovadoras o de demostracion, o de
planes de formaci6n peri6dica en técnicas
especificas, es un factor imprescindible
para mejorar la calidad de la ensefianza
impartida. Segtin algunos estudios, esas
modalidades flexibles parecen ser mas
eficientes que los cursos tradicionales de
perfeccionamiento.>

Se puede estimar que ambas medidas
significarian un incremento de entre 5% y
15% de los gastos actuales por alumno.

Cuadro VII-6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COSTO DE LA REPETICION ESCOLAR

Repitentes en primer grado (%)

Repitentes en sexto grado (%)

Repitentes en grados primero a sexto (%)

Anos de escolarizacion en primaria

Grados aprobados en primaria

Porcentaje de la cohorte que termina sexto grado

Costo de la repeticién {millones de ddlares)
Gastos de los repitentes

1985 1988
47.6 - 46.0
19.5 18.3
29.5 28.9

6.9 6.8
42 ‘ 42
61.0 60.0
2913 3330

Fuente: Divisi6én Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras del banco de datos sIR1 (Sistema Regional de Informacién).

4 Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para América Latina y el Caribe, op. cit.
5 M. Lockheed y A. Verspoor, Improving Primary Education..., op. cit.
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(Véase el cuadro VII-7.) Los libros de texto
suelen costar alrededor de un délar por
ejemplar, en tirajes de 100 000 ejemplares
0 mas, por lo que el suministro de tres
libros por alumno aumentarfa en tres
délares el costo unitario. Los libros de
texto para programas bilingiies, de disefio
més dificil y de tirajes més reducidos,
tienen un costo superior (alrededor de tres
délares por libro), lo que significa un gasto
adicional de seis délares por nifio partici-
pante en esos programas; sin embargo,
s6lo son necesarios para un grupo de entre
dos y dos millones y medio de niiios, por
lo que el costo de tales programas
aumentaria s6lo en 20 centavos el costo
unitario de los libros de texto
suministrados en toda la regién. Cabe
recordar, sin embargo, que este gasto se
concentraré en algunos pafses. Elaumento
de costo unitario que representara la
inclusién de libros de texto bilingiies
variard de un pafs a otro, desde 2% en los
paises en que el peso relativo de la
poblacién indigena es reducido, y ya se
proporciona algin material educativo a

Cuadro VII-7

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
AUMENTO DEL COSTO UNITARIO
INICIAL POR ADOPCION DE METODOS
DE INSTRUCCION PERSONALIZADA

(Ddlares de 1990)
Costo unitario actual (primaria) 205.00
Libros de texto 3.00
Suplemento para programas bilingiies 0.20
Capacitacién de docentes 7.00
Total 215.20

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y
Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de
la UNESCO para América Latina y el Caribe.

los alumnos, hasta 12% en los pafses con
una poblacién indigena considerable, en
los que el gasto actual por alumno es méas
bien bajo.

A su vez, el costo salarial de una -
semana de formacién docente puede
estimarse en 100 ddélares, que debe
complementarse con un monto similar
para viaticos y gastos de viaje, de modo
que el costo del entrenamiento docente
ascenderfa a poco més de siete d6lares por
alumno.

Se ha realizado una simulacién que
ilustra los efectos de esa opcién de
universalizacién del acceso a la ensefianza
y de mejoramiento de la calidad en los
flujos de alumnos y los costos totales.® En
la hip6tesis que considera la mantencién
de la tecnologia educativa actual, el costo
de la educacién bésica y media crece
lentamente (véase el cuadro VII-8) y refleja
bésicamente el ritmo de crecimiento de la
poblacién en edad escolar. Al mantenerse
los métodos pedagégicos tradicionales, la
mayor parte del impacto del incremento
demogréfico se concentra en los primeros
grados. Segtin esa hipétesis, la matricula
del primer grado crecerd en un mill6n y
medio de nifios durante la préxima
década, mientras que la de sexto grado
apenas aumentara en 200 000 durante el
mismo periodo. Dado que se mantendrian
los altos niveles de repeticién, 40% de los
alumnos no tendria acceso a la educacién
media, por lo que la matricula de ese nivel
casi no variarfa. 5i la tecnologia no
cambiara y los salarios docentes
permanecieran constantes en términos
reales, los costos unitarios serian también
constantes (205 délares por alumno de
primaria, 266 délares por alumno de
secundaria). Por lo tanto, los costos
corrientes totales crecen a igual tasa que la
poblaci6n en edad escolar (0.5% por afio).
Finalmente, el crecimiento demografico
obligaria a construir nuevas aulas, pero
Gnicamente en el nivel de la ensefianza

6 Simulacién realizada sobre la base del modelo SMMG, utilizando el banco de datos SIRI (Sistema
Regional de Informacién de la Oficina Regional de Educacion de la UNESCO para América Latina y
el Caribe). Cabe destacar que el ejercicio se realizd al nivel de la regién en su conjunto, con las
limitaciones que ello implica al no diferenciar la magnitud de la tarea y del egreso requeridos en
funcién de la situacién educativa actual, de las tendencias demogréficas y del nivel de ingreso de

cada pais.
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Cuadro VII-8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ACCESO, MATRICULA, COSTOS E INVERSIONES
Alternativa I: tecnologta constante, poblacidn en aumento
1990 2000 Variacién
porcentual
Acceso de cada grupo de edad simple 93.2 932
Matricula en grado 1 (millones 17.7 19.3 0.9
Matricula en grado 6 (millones 74 7.6 05
Matricula en grados 1 a 6 (millones) 67.9 722 07
Matricula en grado 7 (millones) 6.4 6.5 04
Matricula en grado 12 (millones) 2.0 2.1 0.3
Matricula en grados 7 a 12 (millones) 254 25.6 0.3
Costos de grados1a 6
Costo por alumno (délares de 1990) 205 205 -
Gasto piblico corriente (millones de délares de 1990) 12103 12 854 0.7
Inversién pablica (millones de délares de 1990) 41 261 20.3
Costos de grados 7 a 12
Costo por alumno (délares de 1990) 266 266 -
Gasto publico corriente (millones de délares de 1990) 5127 5168 03
Inversién publica (millones de délares de 1990) 58 51 -13
Costo total de ensefianza primaria y secundaria
Costo total (millones de dolares de 1990) 17 329 18334 06
Como porcentaje del PIB 1.7 1.3
Ensenanza primaria 1.2 0.9
Enseiianza secundaria 0.5 04

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educaci6n de la UNESCO para
América Lalina y el Caribe, sobre la base de estimaciones con el modelo sMMG y de cifras del banco de datos

SIRI (Sistema Regional de Informaci6n).

primaria. Suponiendo que las salas de
clase se usan solamente en un turno, la
expansion de la capacidad por efecto de la
presién demogréfica so6lo exigird un
aumento de un 0.6% anual en los gastos
totales de la regién. Obviamente dicha
presién serd mayor en los paises de mayor
crecimiento demografico. Sin embargo,
aun en esos casos, la presién por expandir
el sistema se mantendr4 al nivel de la
educacién primaria, si no se modifican las
técnicas de ensefianza.

En efecto, para ilustrar hasta qué
punto la evolucién de la matricula de la
educacién media es relativamente
independiente del crecimiento demo-
grafico en la hipétesis que postula la
mantencién de la tecnologia educativa, se
han simulado los efectos de una situacién
en que permaneceria constante el niimero
de alumnos que ingresa cada afio al
sistema escolar. (Véase el cuadro VII-9.) Se
puede constatar que, segfin esa hip6tesis,

el niimero de alumnos que ingresa al sexto
grado es muy similar al nimero
correspondiente del cuadro anterior. Ello
se debe a la gran concentracién de
alumnos que permanecen en los primeros
grados y al desfase de afios con que sellega
alos niveles superiores. En otras palabras,
el hecho de que se mantenga constante el
niimero de nifios que ingresan a la escuela
no reduce sustancialmente los costos que
corresponden a la operacién del sistema,
aunque si disminuye la inversién pues no
se requiere ampliar la capacidad en los
primeros grados.

Cuando mejora la tecnologia
educativa y disminuye la repeticién, a la
vez que se incrementa gradualmente el
acceso hasta asegurar que ingresen al
sistema educativo todos los nifios que
deseen hacerlo, la matricula total de la
educacién primaria baja levemente, pero
crece sustancialmente la matricula de
nivel medio. (Véase el cuadro VII-10.) Sin
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Cuadro VII-9

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ACCESO, MATRICULA, COSTOS E INVERSIONES

Alternativa II: tecnologia constante, poblacién constante

Acceso de cada grupo de edad simple
Matricula en grado 1 (millones
Matricula en grado 6 (millones
Matricula en grados 1 a 6 (millones)
Matricula en grado 7 (millones)
Matricula en grado 12 (millones)
Matricula en grados 7 a 12 (millones)

Costos de grados 12 6

Costo por alumno (délares de 1990

Gasto puablico corriente (millones de délares de 1990)
Inversién plblica (millones de délares de 1990)

Costos de grados 7 a 12

Costo por alumno (délares de 1990)

Gasto piblico corriente (millones de délares de 1990)
Inversién piblica (millones de délares de 1990)

Costo total de enseftanza Primaria secundaria
Costo total (millones de dolares de Iv990)
Como Porcentaje del PIB .
Ensenanza primaria
Ensefanza secundaria

1990 2000 Variacién
porcentual
932 932
17.7 17.7 -
74 7.5 -
67.9 68.0 -
64 6.4 .
2.1 2.1 -
25.5 25.5 -
205 205 -
12103 12115 -
5 -0 -
266 266 -
5127 5150 -
58 2 -
17293 17 265 -
17 1.2
12 0.8
0.4 0.4

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para

América Latina y el Caribe, sobre la base de estimaciones con el modelo sMMG

Cuadro VII-10

SIRI (Sistema Regional de Informacién).

y de cifras del banco de datos

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ACCESO, MATRICULA, COSTOS E INVERSIONES

Alternativa II: tecnologla mejorada, poblacién en aumento

Acceso de cada grupo de edad simple
Matricula en grado1 (millones)
Matricula en grado 6 (millones)
Matricula en grados 1 a 6 (millones)
Matricula en grado 7 (millones)
Matricula en grado 12 (millones)
Matricula en grados 7 a 12 (millones)

Costos de grados1a 6

Costo por alumrio (délares de 1990)

Gasto piblico corriente (millones de délares de 1990)
Inversién publica (millones de délares de 1990)

Costos de grados 7 a 12

Costo por alumno (délares de 1990)

Gasto piiblico corriente (millones de délares de 1990)
Inversién publica (millones de délares de 1990)

Costo total {millones de dolares de 1990)
Como Porcentaje del PIB

Ensenanza primaria

Ensefhanza secundaria

Costo total de ensefianza primaria f' secundaria
9

porcentual

932 974
17.7 14.7 -1.6
74 9.9 2.7
67.9 732 0.7
6.4 9.3 37
2.0 3.8 7.9
254 387 49
215 215 -
12279 13724 0.7
96 160 5.3
281 281 -
5424 8254 4.9
224 1701 22.6
18 473 23 839 2.9

18 1.7

12 1.0

0.6 0.7

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de estimaciones con el modelo SMMG y de cifras del banco de datos

SIR! (Sistema Regional de Informacion).
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embargo, aun cuando la matricula global
de primaria no experimente grandes
cambios, si se modifica la distribucién de
alumnos en cada uno de los primeros seis
grados. La matricula de primer grado se
reduce en tres millones durante la década
mientras la de sexto grado se expande en
casi dos millones y medio de alumnos.

El aumento es todavia mas notorio en
el nivel de la educacién media, pues se
supone que al aumentar el namero de
egresados de la educacién primaria crece
la proporcién de estudiantes queentraala
ensefanza secundaria.” Con ello, la
matricula del séptimo grado (primer afio
de secundaria) aumenta casi 50% durante
la década, mientras que la del grado 12 casi
se duplica. (Véase el grafico VII-1.) En
consecuencia, tanto los costos corrientes
como lainversién para la educacién media
se incrementan considerablemente (8%

anual), y pasan de ser menos de la mitad .

del gasto pablico en ensefianza primaria
en 1990 a representar méas de dos terceras
partes de ese gasto 10 afios méas tarde. Aun
asi, el conjunto de los gastos en educacién
bésica y media se mantiene en alrededor
de 1.7% del PB a lo largo de la década; o
sea, la universalizacién de la cobertura y
el mejoramiento de la calidad significan
un aumento de costos de menos de medio
punto porcentual del PIB, con respecto a lo
que se gasta por ese concepto en la
alternativa I. (Véase el cuadro VII-11.) Por
lo demés, el incremento de apenas 5% en
el costo por alumno primario o secundario
se ve ampliamente compensado por el
descenso en 18% y 11%, respectivamente,
en el costo de un graduado de la
ensefanza primaria y secundaria.

No cabe duda de que el aumento del

gasto corriente, y particularmente de la
inversién, serd mayor en los paises de
rapida expansién demogrifica y de
cobertura escolar todavia parcial. Cabe
esperar, sin embargo, que se reduzca aiin
maés marcadamente el costo por graduado,
al incrementarse el rendimiento de la
inversién existente y mejorar la eficiencia
global del sistema.
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Cuadro VII-11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
COMPARACION DE COSTOS
ENTRE ALTERNATIVAS 1Y IlI
(Délares de 1990)
I I

Ensefanza primaria
Costo por alumno 205 215
Costo por graduado 1691 1386
Costo total
(como porcentaje del PIB) 0.9 1.0
Ensefianza secundaria
Costo por alumno 266 281
Costo por graduado 2461 2172
Costo total
(como porcentaje del PIB) 04 0.7

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de
la UNESCO para América latina y el Caribe.

c) Acceso equitativo

El efecto positivo que se espera del
ofrecimiento de una educacién persona-
lizada debe ademas ser complementado
por programas focalizados de atencién
preescolar y de incentivos a la asistencia
en favor de los nifios de estratos
socioeconémicos bajos y de zonas rurales
e indigenas en general. Ello es necesario
para compensar las desventajas relativas
con que esos nifios ingresan a la escuela.
Como se seifialé anteriormente, sus
rendimientos son considerablemente
inferiores al promedio, debido a la
influencia de factores ajenos al proceso
escolar propiamente dicho.

El costo relativamente elevado de los
programas de atencién preescolar formal
impide que éstos puedan ser considerados
como una alternativa vélida en el corto
plazo; en efecto, debido a que este nivel
funciona con grupos reducidos de
alumnos, que requiere materiales
pedagdgicos especiales y un componente
de apoyo nutricional, la atencién
preescolar suele tener un costo unitario
dos a tres veces superior al de la ensefianza

7 Se supone que la proporcion de egresados de primaria que pasan a secundaria aumenta
gradualmente de 55% en 1990 a 85% en el afio 2000. :
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Grifico VII-1 -
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MATRICULA SEGUN GRADOS EN EL ANO 2000
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ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para

CEPAL/
América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

Fuente: Divisién Conjunta
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primaria. Existen sin embargo varias
alternativas informales de menor costo.
Por ejemplo, los programas basados en la
distribucién de material impreso y en
sesiones de grupo animadas por un
representante local s6lo cuestan una
cuarta parte del costo unitario de la
educacién primaria. A su vez, el costo de
un programa de atencién preescolar
comunitaria en Colombia, aunque incluye
un componente nutricional importante,
ha sido estimado en 130 délares anuales
por nifio. El acceso a ese tipo de programas
deberia centrarse en los sectores de bajos
ingresos. Por otra parte, las campanas de
sensibilizacién a través de los medios de
comunicacién masiva (mensajes por radio
y television sobre los beneficios de la
educacién preescolar y sugerencias a los
padres para la estimulacién precoz) tienen
un costo bajo (10 centavos o menos por
nifno).

Los programas informales de atencién

preescolar pueden ser preferidos en un
principio y ser luego combinados con la
introduccién de un “grado cero” en las
escuelas primarias dado que, al mejorar la
eficiencia de éstas, quedardn espacios
libres en los primeros cursos.

El costo para la regién de esta
estrategia para aumentar la atencién
preescolar (programas informales
focalizados, campaiias de sensibilizacién
y progresiva incorporacién de un “grado
cero”) puede estimarse en poco menos de
2 000 millones de délares, o sea un
aumento de 5% del gasto publico actual en
educacién. En cuanto a los programas de
atencién preescolar, se puede optar entre
la focalizacién restringida de los
programas mds completos y por lo tanto
mas costosos (programas de atencién
comunitaria del tipo del mencionado para
Colombia, dirigidos a los 15 millones de
nifios latinoamericanos y caribeiios de
menos de seis aflos en situacién de
indigencia) o una difusién algo més
amplia de programas menos integrales
(programas de atencién en grupos locales
con material de apoyo, dirigidos a los

35 millones de menores de seis afios en
situacién de pobreza); en ambos casos, el
costo llegaria a 1 930-1 950 millones de
d6lares. Tales medidas serian
complementadas por campanas de sensi-
bilizacién dirigidas a las familias con hijos
menores de seis afos (67 millones de
nifios), con un costo estimado de siete
millones de délares, y por programas de
capacitacion de los maestros primarios en
la medida en que se liberen cupos para el
“grado cero” (siete délares por nifio, para
un mill6n de nifios que se incorporarfan en
el grado cero cada aiio). Dicha estimacién
es, sin embargo, excesiva ya que no toma
en cuenta el gasto actualmente realizado
por varios paises de la regién en ese rubro.
Por otra parte, se trata de un gasto que
deberia realizarse en forma conjunta con
instituciones de salud, nutricién y apoyo a
la familia.

Por la misma razén, es dificil obtener
una estimacién precisa del costo de un
sistema mds extenso y eficiente de
incentivos a la asistencia. La mayor parte
de esos incentivos deberian dirigirse a la
poblacién rural, cuyos indices de
desercién suelen ser més elevados y cuyo
déficit educacional actual es mas agudo. El
instrumento mas frecuentemente
utilizado como incentivo a la asistencia en
la escuela primaria es el almuerzo o
desayuno que se da alos escolares. El costo
de ese tipo de programas parece variar
ampliamente de un pafs de la regi6n a
otro;® tomando como base un costo
estimado de 100 délares por nifio, y una
poblacién destinataria de 27 millones de
alumnos de primaria provenientes de
hogares bajo la linea de pobreza, el gasto
alcanzaria a 2 700 millones de délares, o
sea 0.3% del PB.

El costo de un sistema de incentivos a
la asistencia en la ensefianza secundaria
serfa probablemente maés alto, conside-
rando el mayor costo de oportunidad de
la asistencia escolar para ese grupo de
edad. Sin embargo, habré que crear algtin
tipo de mecanismo que permita elevar la
asistencia de los adolescentes de hogares

8 El costo dealgunos programas recientes fluctiia entre 25 délares por nifio (Guatemala) y 130 délares

por nifio (Venezuela).
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pobres, especialmente de los de zonas

rurales, si se desea efectivamente reducir
la desigual distribucion de logros
educacionales en la poblacién. También
constituye una condicién implicita para
lograr que aumente en 13 millones de
nifnos la matricula secundaria (como
ocurre en la alternativa III), ya que cabe
prever que la mayor parte de los nuevos
alumnos provendra de hogares pobres.
Los incentivos a la asistencia de los
~adolescentes pueden consistir en :becas
- monetarias, subsidios para el transporte, 0
suministro de qtiles escolares.
Considerando un gasto de 500 d6lares por
afo, para una poblacién destinataria de 10
millones de nifios, el costo ascenderia 5 000
millones de délares, o sea 0.5% del PiB.
~ En el cuadro VII-12 se presenta una
sintesis de los gastos proyectados en
programas compensatorios -focalizados
para aumentar la asistencia y el
rendimiento escolar de los nifios
provenientes de sectores desfavorecidos.
El costo total de esos programas es
equivalente a 1% del Pis.

4. El costo de impulsar el acceso,
la difusién y la innovacién
cientifico-tecnolégicos

La estrategia propuesta en ese ambito
podria beneficiarse de varias medidas que
no requieren un esfuerzo econémico
significativo, como campafas de
divulgacién sobre ciencia y tecnologia,
fortalecimiento institucional de las

‘Cuadro VII-12

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
ESTIMACIONES DE COSTOS DE
PROGRAMAS COMPENSATORIOS
FOCALIZADOS

{Como porcentaje del PiB)

Programas de atencién preescolar 0.2

Programas de comedores escolares 03

Becas y subsidios de asistencia

a la enseflanza secundaria _ 0.5
Total ' 1.0

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de
la UNESCO para América Latina y el Caribe.

entidades rectoras de los sistemas
cientifico-tecnolégico y de enlace entre
éste y el sistema productivo, iniciativas
destinadas a diseminar y transferir
informacién tecnolégica, etc. Otras, en
cambio, necesitan un mayor compromiso
financiero de los gobiernos y las empresas
para desarrollar y difundir nuevas
tecnologias; entre éstas se cuentan la
ampliacién y el reforzamiento de la
infraestructura y del equipamiento
disponibles, la formaci6én y. capacitacién
continua de recursos humanos especiali-
zados y la creacién de fondos o lineas de

crédito para financiar proyectos de

investigacién y desarrollo y servicios
c1ent1ﬁco~tecnolég1cos

Las acciones de este tipo tendrfan muy
distintas dimensiones y alcances en cada
uno de los paises de la regién, lo que hace
dificil calcular su costo. en forma
pormenorizada. Ahora bien, tradicio-
nalmente la UNESCO ha recomendado a los
paises en desarrollo no destinar menos de
1% de su PB a ciencia y tecnologia,
proporcién que también el BID considera
una estimaci6n razonable del costo de un
sistema cientifico-tecnol6gico en la region.
Concretamente, esto significaria duplicar
el gasto actual en ciencia y tecnologia, lo
que implica un monto anual adicional de
cinco mil millones de délares. (Véase el
recuadro VII-1.) ,

5. El costo de una gestién responsable

Para generar una base que posibilite la

gestién responsable de los estableci-
mientos y del sistema educativo es
imprescindible crear o reforzar los
mecanismos de informacién 'y evaluacién
de sus resultados y realizar amplios.
programas de capacitacion dirigidos al
personal administrativo central y local y a
los docentes. Dichos esfuerzos de
capacitacion son ademés consistentes con
el logro de otros objetivos de la estrategia,
tales como la reforma institucional, el
disefio y manejo de programas focali-
zados, el establecimiento de érganos de
regulacién y medicion, etc.

Durante los afios ochenta, varios
paises de la regién han establecido bancos
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de datos educacionales y han empezado a
utilizar esta informacién para la adopcién
‘de decisiones piblicas y privadas. La
instalacion o el reforzamiento de tales
sistemas debe extenderse dentro de la
regién, aunque es evidente que en algunos
paises disponer de ellos no es una
necesidad urgente, dado que la calidad de
su educacién primaria es tan
uniformemente baja que no se requieren
evaluaciones para detectar las escuelas
con problemas. Sin embargo, siempre
serdn Gtiles para medir los primeros
progresos y, posteriormente, para
identificar los problemas que persistan.
Considerando las necesidades de disefio,
adecuaci6n y capacitacion de personal que

‘plantea el establecimiento de estos

sistemas y la actual disponibilidad de
asistencia técnica para tal propésito, su
introduccién progresiva deberia ser
contemplada dentro de un plazo
razonable. »
Igualmente necesaria para el buen
funcionamiento de los sistemas de

‘capacitaci6n técnica es la creacién de

mecanismos de seguimiento y andlisis del
mercado de trabajo, asi como de
coordinacién de las actividades de
capacitacion. :
Los costos estimados de instalacién de
sistemas computarizados de recopilacién
y tratamiento de informacién para la
gestion (management information systems o
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MiS), varfan entre 1 y 10 millones de
délares, segiin el tamafio del pais y el
estado de su infraestructura. Es evidente
que la disponibilidad de tales sistemas no
serfa un objetivo prioritario en paises en
los que hace falta hasta infraestructura
béasica. Existen, sin embargo, opciones
menos ambiciosas, mejor adaptadas a las
carencias locales y, generalmente, maés
baratas, que pueden ser consideradas
como instrumentos para mejorar la
gestién educativa. El Banco Mundial
elaboré, por ejemplo, un proyecto de
gestién y desarrollo de la educacién
primaria en Honduras, que contempla la
incorporacién gradual de todas las
escuelas a una red que unificara los
programas de construccién y
mantenimiento de edificios, capacitacién
docente, supervisién de desempefio y
medicién de resultados educacionales.
Con 0.1% del PB bastaria para realizar un
proyecto innovador de este tipo,
incluyendo los programas de capacitacion
inicial y regular que lo complementan.

6. El costo de un magisterio profesio-
nalizado y protagénico

Como ya se ha sefalado, en la primera
parte de la década de los ochenta, en
América Latina y el Caribe se redujo la

magnitud de los recursos financieros
asignados ala educaci6n, al mismo tiempo
que se expandia el acceso y se disminufa
la carga docente. La paradoja de esta
evolucién asimétrica de recursos y
resultados se explica por un descenso de
casi 50% de los niveles salariales medios
de los profesores entre 1980 y 1985,
seguido s6lo de una débil recuperacién en
los afios posteriores.’ (Véase el cuadro
VII-13.) En la regi6n, la remuneracién de
los maestros de primaria equivale, en
promedio, a poco méas de dos veces el PIB
per cépita, aunque con amplias diferencias
entre paises. La reciente recuperacién de
los salarios del magisterio no ha obedecido
directamente a cambios en el nivel
educativo promedio o en la calidad o el
rendimiento de los profesores, sino a
decisiones politicas en respuesta al
deterioro de los salarios y a las presiones
gremiales. Por esos mismos motivos, y
para asegurar que el nivel de sueldos de
los docentes no fomente la rotaciéon de
personal y el doble empleo, es
imprescindible que la estrategia considere
su mejoramiento.

Cabe recordar que, independien-
temente de la evolucién de su nivel
promedio, es importante modificar la
estructura de las remuneraciones del
magisterio. Como ya se ha mencionado, la

Cuadro VII-13
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DOCENTES Y SUS SALARIOS

1975 1980 1985 1988
Maestros de educacién primaria :
(millones de personas) 2.0 2.2 2.6 27
Salario anual promedio :
{miles de ddlares de 1990) 45 6.8 3.5 : 4.6
Relacion salario/PIB per cépita 39 29 2.0 - 22

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

9 No se dispone de informacién absolutamente fidedigna sobre las remuneraciones promedio de los
docentes en la region. Las cifras derivadas del gasto por concepto de salarios de los ministerios de
educacién (véase el cuadro VII-13) son las tinicas que abarcan el conjunto de la regién, pero sus
valores suelen ser muy superiores a los obtenidos mediante encuestas directas.
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estructura actual tiene escasa relacién con
el nivel real de calificacién, la dificultad de
la tarea o el desempeiio relativo. Para
aumentar la eficiencia del proceso
educacional es necesario introducir un
esquema de incentivos que permita atraer
personal adecuadamente calificado hacia
las zonas con mayores carencias (en
general areas rurales y de asentamientos
indigenas), y retribuir el compromiso y el
dinamismo demostrado por los docentes
y directores de escuela. Las formas
especificas del sistema de incentivos
variaran segin los paises y su situacion
institucional. En algunos podra optarse
por laimplantacién de un estatuto docente
separado de la reglamentacién que rige
para los demés empleados publicos; en
otros, se preferird establecer un sistema de
bonificaciones especificas, dependientes

de las calificaciones profesionales y el
desempefio relativo.

A titulo de ejemplo, se ha elaborado
un modelo sencillo de simulacién que
ilustra el efecto de un reajuste de los
sueldos de los docentes sobre el gasto
educativo total. (Véase el cuadro VII-14.)
Se formul6 la hipétesis de que las
remuneraciones medias de los maestros y
profesores crecerian durante 10 afios a un
ritmo equivalente al doble del previsto
para el ingreso del conjunto de la
poblacién. Esta estimacién ya indica la
direccion en que deberian evolucionar los
salarios del magisterio, aunque en cada
pais y nivel educacional esta
probabilidad estard condicionada por el
comportamiento anterior de estas
remuneraciones y por la disponibilidad
real de recursos para reajustarlas. La
legitimidad del incremento puede radicar,

Cuadro VII-14
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ACCESO, MATRICULA, COSTOS E INVERSIONES

Alternativa IV: tecnologia mejorada, poblacion en aumento, reajuste de salarios

Acceso de cada grupo de edad simple
Matricula en grado 1 (millones
Matricula en grado 6 {(millones
Matricula en grados 1 a 6 (millones)
Matricula en grado 7 (millones)
Matricula en grado 12 (millones)
Matricula en grados 7 a 12 (millones)

Costos de grados 12 6

Costo por alumno (délares de 1990)

Gasto publico corriente (millones de délares de 1990)
Inversién piiblica (millones de délares de 1990)

Costos de grados 7 a 12
Costo por alumno {délares de 1990)

Gasto piiblico corriente (millones de délares de 1990)

Inversién pihblica (millones de délares de 1990)

Costo total de ensefianza primaria y secundaria
Costo total (millones de dolares de 1)2)90)
Como Porcentaje del P18

Ensenanza primaria

Ensefianza secundaria

1990 2000 Variacién
porcentual
93.2 97.4
17.7 14.7 -1.6
74 99 2.7
67.9 732 0.7
6.4 9.3 37
2.0 38 7.9
254 38.7 49
215 288 34
12729 18 320 44
96 160 5.3
281 372 33
5424 12 514 13.1
224 1701 22.6
18473 32695 7.7
1.8 23
1.2 1.3
0.6 1.0

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de la UNESCO para
América Latina y el Caribe, sobre la base de estimaciones con el modelo SMMG y de cifras del banco de datos
SIRI (Sistema Regional de Informaci6n),
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segtin el pafs, en la necesidad de recuperar
un nivel relativo minimo, en la voluntad
de atraer personal mas calificado o en el
reconocimiento de que la educacién ha
ganado en calidad y funcionalidad
después de algunos afios de reforma.
Seguin la hipétesis de base, el gasto total
por concepto desalarios de docentes enlos
niveles primario y secundario llegaria a
representar 2.3% del PB en el afio 2000,
comparado con 1.7% segin la alternativa
INI, en la que aumentan la calidad y la
cobertura de la educacién, en tanto que los
sueldos reales permanecen constantes.
Esto significa que un reajuste de las
remuneraciones del magisterio de la
magnitud supuesta tendria un costo
adicional equivalente a 0.6% del PIB.

7. Elcosto de la estrategia propuesta

Cuadro VII-15

'AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COSTO
- ADICIONAL ESTIMADO DE LA
ESTRATEGIA PROPUESTA (RESUMEN)

({Como porcentajes del piB)

Acceso universal a una educacién ,
bisica y media de buena calidad 04
Programas compensatorios
focalizados - 1.0
Educacién basica de adultos 01
Programas de capacitacién en
empresas - 05
Programas de capacitacién para o
sectores desaventajados 0.7
Fomento de la innnovacién
y creatividad 0.5
Instrumentos para una gestion
responsable , 0.1
Reajuste de los sueldos del magisterio 0.6

Total : 39

Unicamente para dar una idea de su orden
de magnitud, en el cuadro VII-15 se
resume el costo adicional estimado de la
estrategia propuesta, que representa un
incremento del gasto educacional
equivalente a 3.9% del PIB. Si este aumento
se suma al 7% del PIB que actualmente le
dedican los gobiernos, las empresas y los
hogares, se llega a un gasto en educacién
de alrededor de 11% del producto, cifra
comparable a la registrada en algunos
paises industrializados, pero todavia
inferior a la de otros, como Corea y la
Provincia china de Taiwén.

Si los distintos componentes de la
estrategia se agrupan de acuerdo con su
contribucién preferente al logro de los
objetivos de perfeccionar el ejercicio de la
ciudadania y de elevar la competitividad,
asi como al cumplimiento de sus
condiciones previas, se obtiene una visién
~aproximada de las implicaciones
financieras derivadas del orden de
" prioridades por el que se opt6 en la
propuesta.

Es preciso tener presente, sin
embargo, que al fortalecer el ejercicio de la
ciudadania se incrementa la competi-
tividad y que esto dltimo, a su vez,
sustenta en el largo plazo la participacién
ciudadana; ademés, cada una de las
acciones previstas tiende, en distinto

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia y Oficina Regional de Educacién de
la UNESCO para América Latina y el Caribe.

grado, al logro de ambos objetivos. Sobre
la base de estas consideraciones, parece
posible establecer una relacién preferente
entre cada una de las acciones y los
objetivos a cuya consecucién se dirige mas
directamente en el corto plazo. :

En esta perspectiva se observa que la
acciones mas claramente vinculadas al
ejercicio de la ciudadania y al aumento de
la equidad (acceso universal a una
educacién béasica y media de buena
calidad, programas complementarios
focalizados, educacién basica de adultos y
capacitacién para sectores desaventa-
jados) absorben 56% del costo de la
estrategia (2.2% del B), las que favorecen
la elevacién de la competitividad
(capacitacién en empresas y fomento dela
innovacién y creatividad) un 26% (1% del
PIB) y las que cumplen prerrequisitos para
el logro de ambos objetivos, un 18% (0.7%
del PB). -

Tanto el monto de los recursos
adicionales como el lapso en el que se
materialicen, variardn significativamente
segln los rezagos especificos y la .
capacidad de movilizacién de recursos
internos y externos de cada pais. Ademads,



COSTO Y FINANCIAMIENTO DE LA ESTRATEGIA

219

dado que se trata de reformar institu-
ciones y comportamientos, resulta dificil
prever aumentos dréasticos y resultados
inmediatos.

Sin embargpo, lo que interesa destacar

es, por una parte, la necesidad y

conveniencia de que el esfuerzo se inicie
en un lapso tan breve como sea posible y,
por la otra, que se trata de un compromiso
financiero estable, que debera mantenerse
por lo menos durante una generacién,
pero que puede modificar en forma
definitiva el ritmo y la orientaci6n del
desarrollo latinoamericano.

En este sentido, cabe referirse al
rendimiento esperado de la reforma de la
educacién primaria latinoamericana y
caribefia, que se puede calcular en forma
aproximada sobre la base de las
diferencias de salarios seg@n nivel
educativo. Si se asume que la diferencia de
ingreso entre los que han completado la
educacién primaria y los que no lo han
hecho representa su diferencia de
productividad y se multiplica esa
diferencia por la proporcién de personas
con educacién primaria incompleta en la
poblaci6én activa adulta, se concluye que la
elevacion del nivel educativo, si los demés
factores no varian, produciria un aumento
minimo del PB de poco méas de 1%, en
paises de amplia cobertura educativa,
como Costa Rica y Uruguay, y un méximo
de 17% en el caso de Brasil, donde la
escolarizacién de un gran porcentaje de la
poblacion activa es baja. (Véase el cuadro
VII-16.) En comparacién con este beneficio
potencial, el costo de mejorar la calidad y
la cobertura de la ensefianza (0.5% del PIB),
de extensos programas de educacién de
adultos (0.1%), o del reajuste de los
sueldos del magisterio (0.6%), parecen
desembolsos més bien modestos.

8. Mecanismos y fuentes de financia-
. miento

Como se ha mencionado anteriormente,
en la regién el sector fiscal ha sido con
creces la principal fuente de
financiamiento de la educacién, aunque
los fondos privados, de empresas y de
hogares, y los externos, provenientes de

Cuadro VII-16

AUMENTO POTENCIAL DEL PIB AL
ELEVAR EL NIVEL EDUCACIONAL
DE LA POBLACION ACTIVA HASTA

LA PRIMARIA COMPLETA EN
PAISES SELECCIONADOS
(Porcentajes)
Argentina : 2.4
Brasil 17.1
Colombia 37
Costa Rica 1.2
Uruguay 14
Venezuela 40

Fuente: Divisi6n Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y
Tecnologia, sobre 1a base de cifras oficiales, -

organismos y de la cooperacién
internacionales, también han contribuido
en forma especifica. -

De hecho, en afios recientes casi todos
los paises de la regién se han propuesto
incrementar la participacién del sector
privado en el financiamiento de servicios
sociales, debido a las actuales restricciones
para generar y emplear los fondos
publicos, a las limitaciones de la asistencia
externa, y también a las expectativas de
mayor eficiencia asociadas al financia-
miento privado. En vista de su reconocida
contribucién al incremento de la
productividad y del ingreso, la formaci6én
de recursos humanos constituye un
mercado atractivo para los consumidores
y para los oferentes de estos servicios.
Ademés, la experiencia de varios paises de
la regién ha demostrado que existe un
amplio espacio para la expansion del
financiamiento privado en el ambito
educativo.

Durante los afnos ochenta, sin
embargo, el destino de la mayor parte del
financiamiento privado fue sustituir el
financiamiento publico de la educacién.
Como ya se sefialara, la contraccién del
gasto fiscal durante la década pasada
foment6 la expansién del aporte privado,
sea en forma explicita (pago de
matriculas), o implicita (financiamiento de
gastos operacionales o de materiales
educativos). :

En cuanto a la movilizacién de
recursos familiares, sus modalidades han
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sido formales e informales. En algunos
paises se han constituido asociaciones
locales de padres que se ocupan de
obtener aportes de la comunidad para sus
respectivas escuelas. En otros, el gobierno
ha relajado o eliminado las restricciones
que impedian o dificultaban a estos
establecimientos retener fondos
percibidos de fuentes privadas.

El principal problema derivado de la
participacién de los hogares en el
financiamiento de la educacion basica es
su potencial efecto inequitativo, en la
medida en que las comunidades mas
adineradas pueden generar mas recursos
que las de menores ingresos. Para evitarlo,
las autoridades centrales tendrian que
otorgar un considerable financiamiento
compensatorio. Una forma de combinar la
captacion de fondos privados y el papel
compensatorio del Estado es el sistema de
fondos de contrapartida (matching funds),
seglin el cual el aporte puablico para
complementar los recursos generados por
cada escuela es inversamente propor-
cional al nivel socioeconémico de la
respectiva comunidad.

A pesar de su promisoria expansion,
la contribucién de los hogares al
financiamiento de la educacién formal
parece tener limites. En primer lugar, la
capacidad de la mayorfa de los hogares
para aumentar su aporte actual es
relativamente reducida. Ya se ha indicado
que la contribucién de los hogares de
ingresos bajos y medios ha crecido
considerablemente durante los dltimos
afios, por lo que no resulta realista ni
oportuno esperar un nuevo incremento
antes de una recuperacion del ingreso real.
Incluso, a nivel de educacién primaria,
convendria eliminar en los casos de las
familias mds pobres y, especialmente, en
el sector rural, el pago de cualquier tipo de
arancel implicito que pudiera inducir a la
inasistencia escolar y a la desercién
prematura.

La contribucién de los hogares de
ingresos altos, a su vez, esta limitada por
varios factores: por un lado, su
participacién en los niveles basico y medio
de laensenanza puablica es baja; luego, sélo
se podria esperar un cambio en la

educacién superior, como resultado del
pago de matricula. Cabe recordar, sin
embargo, que los ingresos por actividades
docentes de las universidades s6lo cubren
una parte reducida de sus gastos totales.
Con todo, la recaudacién por concepto de
matricula ha llegado a representar entre
5% y 20% de los ingresos de estas
instituciones en algunos paises de la
regién. Asimismo, conviene considerar
que la fijacién de aranceles en la educacion
superior, si va acompanada de esquemas
suficientemente amplios de becas y
préstamos, puede redundar en un
aumento de su equidad, ya que se elimina
la gratuidad para los sectores de ingresos
altos.

La posibilidad de obtener
financiamiento privado adicional al
plblico, sea mediante la expansién de
actividades tradicionales en el campo
educativo (como los programas de
capacitacién), o como resultado de nuevas
iniciativas, es mas promisoria. Un ejemplo
seria el incremento de los programas de
capacitacién en las empresas, para
responder a la necesidad de incorporar
nuevas tecnologias y de insertarse en los
mercados internacionales. Otro caso es el
recurso creciente a servicios educativos
privados que ofrecen formacién
postsecundaria, cursos técnicos breves o
ensefianza extracurricular. Ambos
fenémenos reflejan un aumento de la
demanda privada, que podria ser ain mds
incentivada mediante un esfuerzo pablico
de informaci6n, propaganda y disefio de
instrumentos financieros y tributarios
adecuados. A este respecto cabe
mencionar, por ejemplo, los planes de
ahorro para pago de matricula
universitaria; los préstamos bancarios a
estudiantes; el reconocimiento de los
certificados de capacitacién como garantia
de préstamos a microempresas; las
franquicias tributarias; etc.

Sobre la base de los antecedentes
presentados, puede estimarse que el
financiamiento privado adicional
necesario para poner en préctica la
estrategia educacional propuesta asciende
a un punto porcentual del producto. Por
lo tanto, corresponderia al Estado aportar,
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de sus propios recursos o de fuentes
externas, el restante 2.9% del PB para
cubrir el costo total estimado de esta
reforma de la educacion. :

El financiamiento externo de la
educacién, después de estancarse durante
los afos ochenta, experimenta un repunte
en la actualidad. De hecho, la mayoria de
los organismos multilaterales y bilaterales
han reafirmado su interés en financiar el
desarrollo educativo de los paises de la
regién y anunciado que aumentardn la
participacion del sector en el conjunto de
sus operaciones de préstamos. Aun asi, el
apoyo financiero estimado que se puede
esperar de ellos s6lo representaria medio
punto porcentual del B de la regién.
Ademas, el financiamiento externo suele
ser especializado por dreas y niveles
educativos. El Banco Mundial, por
ejemplo, ha declarado que dedicard una
mayor proporcién de sus recursos al
financiamiento de la educacién primaria,
mientras que el BID impulsa una serie de
programas de apoyo a los sistemas
regionales de investigacién y desarrollo;
algunos organismos de asistencia
bilateral, en particular la Sociedad
Alemana de Cooperacién Técnica (GT2),
tienen una larga experiencia en apoyar el
aprendizaje y la formacién técnica. La
cooperacién externa también podria
desempefiar un papel destacado en
ambitos tales como el financiamiento de la
inversion, el disefio y produccién de libros
de texto, la formaciéon de maestros y el
desarrollo de capacidades institucionales.

Las ONGs, por su parte, pueden aportar su
experiencia para el disefio y manejo de
programas informales centrados en los
sectores pobres.

Es posible, entonces, que corres-
pondiera al sector publico financiar
direciamente una suma equivalente a
2.4% del PIB para poner en practica la
estrategia propuesta. De hecho, es sobre el
Estado que recae la mayor parte del
esfuerzo financiero en casi todas las 4reas.
(Véase el cuadro VII-17). Ello significa
aumentar en 50% los recursos que
actualmente se destinan al sector
educacional en el presupuesto piiblico,
tarea que sin duda sera muy ardua en el ’
actual contexto de restricciones fiscales.

Ante los beneficios esperados de la
reforma propuesta, se vuelve més posible
que el sector piblico movilice los recursos
necesarios, sobre todo si se logra generar
un consenso nacional sobre la
preeminencia del eje educacién-
conocimiento para alcanzar los objetivos
del desarrollo. Aun cuando las
modalidades, méargenes y restricciones
variardn segun los paises, se tenderd a
recurrir a una combinacién, en diferentes
proporciones, de las siguientes medidas:

i) Reasignaciones de fondos entre las
partidas presupuestarias del sector
educacional y cientifico-tecnolégico; la
educacién primaria y los incentivos que
fomentan la investigacion tecnolbgica en
las empresas favorecen, respectivamente,
la equidad y la competitividad.

Cuadro VII-17
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: FUENTES POTENCIALES DE FINANCIAMIENTO

Acceso universal a una educacién

basica y media de buena calidad
Programas compensatorios focalizados
Educacioén basica de adultos

Programas de capacitacion en empresas
Programas de capacitacién para

sectores desaventajados

Fomento de la innovacién y creatividad
Instrumentos para una gestién responsable
Reajuste de los sueldos de] magisterio

Sector piblico  Empresas  Familias  Exterior
X X X
X b3
x X
X
X X X
x
X X

X

Fuente: Division Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologfa.
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ii) Reasignaciones de fondos entre
presupuestos de distintos sectores; por
ejemplo, desde defensa y servicio de la
deuda hacia educacién y conocimiento.

iii) Elevacién de los impuestos, dado
que la actual carga tributaria regional es
relativamente baja; ademds de la
recaudacién de impuestos generales, de
los que depende la estabilidad del sistema,
se ha experimentado con la aplicacién de
gravamenes a la propiedad inmobiliaria
para financiar gastos locales en educacién,

as{ como de impuestos con destinos
especificos, como la provisién de libros de
texto o el mejoramiento de la infra-
estructura de capacitacién.

Para demostrar la viabilidad de llevar
a cabo la reforma propuesta se puede
sefialar que, para el conjunto de la regién,
los recursos piblicos necesarios a lo largo
de varios afios equivalen a la mitad del
actual servicio anual de la deuda externa,
mas la mitad de los gastos militares
anuales. ‘ ‘ ‘



Anexo I

EL DEBATE SOBRE LA FORMACION
DE LOS RECURSOS HUMANOS EN
ALGUNOS PAISES DESARROLLADOS

Introduccién

A continuacién se pasa revista a los
principales argumentos del debate sobre
la formacién de los recursos humanos que
se presentan en un grupo de paises
desarrollados, a fin de identificar los temas
principales en discusién, asi como las
propuestas y apreciaciones que surgen en
la préctica. No se pretende efectuar un
‘examen completo de la situacion de cada
sistema educativo, ni de las politicas
aplicadas en cada pafs, sino tan sé6lo
bosquejar los aspectos de mayor
trascendencia que caracterizan las
experiencias de reforma y que pueden ser
ilustrativas para el caso latinoamericano.

1. El debate en los Estados Unidos

En los Estados Unidos es donde ha
adquirido mayor relieve la preocupacién
por la importancia de la educacién para la
economia y en donde mas explicitamente
se ha culpado al deterioro del sistema
educativo del descenso de la competi-
tividad nacional. Esa situacién ha sido
tema de intenso debate, basado en
numerosos informes -oficiales y no
gubernamentales—, y ha dado pie a una
serie de propuestas de reforma de la
educacién, que se plasmaron en 1991
en el anuncio del Presidente Bush de

una estrategia educativa para los afios
noventa.

(En qué se basa tan difundida
preocupacién y cudles son los temas que
se debaten?

a) Eldilema potencial entre canttdad Y
calidad de la educacion

Las caracteristicas més comentadas
del sistema educativo de los Estados
Unidos han sido su extensa coberturay su
baja calidad. La cobertura es una de las -
mds amplias entre los paises de la OCDE, al
punto que casi la totalidad de los j6venes
del6a 18 afios asiste ala escuela de tiempo
completo, cifra que superan en la OCDE
s6lo Alemania, Japén y Finlandia. La
escolarizaci6n del grupo siguiente (18 a 24
aios) llega al 60%, y es con mucho la mas
alta de la OCDE. (Véase el cuadro Al-1.)

Sin embargo, esa gran cobertura se
asocia con una dudosa calidad. El mas
conocido informe sobre el deterioro del
sistema educatlvo de los Estados Unidos,
A Nation at Risk,! afirmaba que en 1982, el
13% de los j6venes de 17 afios eran
funcionalmente analfabetos; que una
cuarta parte de los reclutas de la marina
norteamericana no era capaz de leer y
entender instrucciones por escrito sobre
seguridad; que los resultados de las
pruebas de aptitud estandarizadas
mostraban un descenso continuo en los

1 National Commission on Excellence in Education, A Nation at Risk: The Imperative for Educational
Reform, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1983, pp. 8y 9.
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Cuadro Al-1

TASAS DE ESCOLARIZACION POR GRUPOS DE EDAD,
EN PAISES SELECCIONADOS

(En porcentaje del grupo de edad correspondiente)

Escolarizacion Preescolar Secundaria Postsecundaria
globel (3-5 afios) posobl}gatoria (20-24 afios)
(3-24 aivos) (17 afios) 1986
1975 1986 1986 1986 Total Hombres Mujeres
Alemania 74 74 93 100 30 34 26
Corea - - - 782 38 50 24
Estados Unidos 70 71 36 89 & 56 64
Francia 73 77 100 80 30 29 31
Italia 67 64 89 46 25 26 23
Japén 64 69 4 91 29 36 21
Reino Unido 70 70 31 49 22 24 21
Suecia 64 70 95 86 3 29 33
Promedio OCDE" 64 68 59 73 32 33 31

Fuente: Divisién Conjunta CEPAL/ONUD! de Industria y Tecnologia, sobre la base de cifras de la OCDE y de la UNESCO.
*Tasa neta de escolarizacién de la poblacién de 12-17 arios.

decenios de 1960 y 1970; y que al comparar
esos resultados con los de otros paises, los
Estados Unidos quedaban en una posicién
semejante a la de Tailandia. En ese
contexto puede entenderse el titulo de ese
informe, y la advertencia en él contenida:
“La historia no tolera a los ociosos ...
Hacemos frente a competidores decididos,
bien capacitados y fuertemente motivados.
Competimos con ellos por prestigio y por
mercados internacionales, no sélo con
nuestros productos sino con las ideas que
surgen de nuestros laboratorios y de
nuestros talleres artesanales. La posicion de
los Estados Unidos en el mundo pudo
alguna wvez haberse sostenido contando
apenas con unos pocos hombres y mujeres
excepcionalmente capacitados. Yanoocurre
lo mismo. "
En los Estados Unidos se han
efectuado muchisimos estudios para
conocer las causas de esa evolucién. Al

2 Ibid, p. 6.

YPromedio simple (sin ponderar). No incluye a Turquia.

comienzo intentaron asociar el rendi-
miento escolar con los insumos de la
educacién: gasto por alumno, coeficiente
alumno a profesor, nivel de formacién de
los maestros, etc. Las mediciones reali-
zadas fueron concluyentes, aunque en un
sentido inesperado: mostraron que,
cuantitativamente, los insumos habian
aumentado en forma constante, pero que
la contribucién de cada uno al resultado
escolar no era estadisticamente
significativa.?

Estudios posteriores buscaron
entonces establecer el peso de otros tipos
de factores sobre el rendimiento escolar.
Los primeros en ser mencionados fueron,
como era de esperar, los externos a la
escuela. De ese modo revivi6 el interés por
el informe Coleman, que, en los afos
sesenta, seflalé que los resultados
escolares se hallaban ligados a las caracte-
risticas del alumno y de su familia de

3 John E. Chubb y Eric A. Hanusheck, “Reforming Educational Reform”, Henry ]. Aaron (comp.),
Setting National Priorities: Policy for the Nineties, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1990.
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origen, més bien que a las caracteristicas
de la escuela y su pedagogia.? A un
resultado similar llegé, en el decenio
siguiente, el estudio de Jenks y sus
colaboradores, que concluye que el
caracter del producto de la escuela
depende de un Gnico insumo, el alumno
que ingresa, con sus caracteristicas. Todo
lo demas, sostiene ese estudio, como el
presupuesto de la escuela, su pedagogia y
las caracteristicas de los profesores es de
importancia secundaria o no viene al
caso.’

Ese tipo de observaciones parecerian
frustar las esperanzas tradicionalmente
cifradas en la educacién como
instrumento para borrar las diferencias
sociales de origen y para establecer una
cultura comuan, considerada como
requisito para el funcionamiento de una
sociedad democrética. Cuestionaban
ademas el objetivo primario de la politica
educativa estadounidense: compensar las
disparidades socioecondémicas, mediante
un abanico de medidas que van desde los
subsidios escolares hasta los programas
de discriminacién positiva en favor de
grupos especificos (mujeres, negros,
pobres, etc.).

De alli que los partidarios de esas
politicas respondieran sefialando los
beneficios de algunos programas
escolares destinados a reducir las
diferencias entre grupos socioeconémicos.
(Véase el recuadro Al-1))

Sea como fuere, la polémica
promovida por los estudios de Coleman y
Jenks, que atn no concluye, llevd a
reevaluar el impacto potencial de la
educacién como factor de cambio y
equidad social, y puso de relieve la
necesidad de aplicar politicas directas
para lograr esos objetivos.

Igualmente intensa ha sido la
polémica respecto del fenémeno inversoal
estudiado por Coleman y Jenks, o sea, el
impacto sobre el sistema educativo del

acceso masivo de jévenes provenientes de
hogares con caracteristicas desiguales.

El deterioro de la calidad de la
ensefianza publica estadounidense se ha
presentado a menudo como expresién de
un dilema malthusiano entre calidad y
cantidad, pues habria ocurrido en forma
simultdnea con la masificacién de la
educacién secundaria. Es razonable
pensar que, al perder la ensefianza
secundaria su cardcter minoritario
y selectivo e incorporar a jovenes
con aptitudes académicas menos
desarrolladas, se haya producido un
descenso en el rendimiento medio de la
poblacién estudiantil.

La relajacién de los requisitos de
admision, la reduccién del tiempo de
ensefianza, la basqueda de métodos
pedagdgicos y de programas escolares
més adecuados para la formacién masiva
de alumnos con desigual base cultural,
todo eso -se sostiene-— tiene que
producirse necesariamente durante el
proceso de universalizar la ensefianza
secundaria. Por ejemplo, una quinta parte
de los colleges ptiblicos norteamericanos
tiene la obligacién legal de aceptar a los
egresados de la secundaria, cualesquiera
sean las materias que hayan cursado o las
calificaciones que hayan recibido.
Ademds, en una encuesta realizada a
principios de los afios ochenta, 23% de los
colleges y universidades reconocieron
haber reducido sus exigencias de
admisién. En consecuencia, una cuarta
parte de las clases de matemaéticas
impartidas por esas instituciones tiene por
objeto superar las deficiencias en la
formacién inicial.®

Asimismo, se ha sostenido que esa
posible caida en la calidad dela ensefianza
no tendria que ser considerada
necesariamente como negativa, en la
medida en que la prolongacién de la
escolarizacién logre efectivamente elevar
el grado de instruccién de la poblacién en

4 James S. Coleman y otros, Equality of Educational Opportunity, Washington, D.C., U.S. Government

Printing Office, 1966.

5 Christopher Jenks y otros, Inequality. A Reassessment of the Effect of Family and Schooling in America,

Nueva York, Basic Books, 1972.

6 National Commission on Excellence in Education, A Nation at Risk ..., op. cit., pp. 20-21,
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su conjunto. O sea, el grado de instruccién
del egresado medio baja, pero aumenta el
ntimero absoluto y relativo de egresados,
asi como el grado de instruccion del
ciudadano medio. Aunque este ultimo
concepto resulte dificil de medir
precisamente, algunos estudios
concuerdan en que el nivel medio de
conocimiento de cada generacién ha

venido aumentando en los paises
industrializados en_forma regular desde
principios del siglo.”

Otro problema es el de la variacién del
rango de cada pais en la escala de
medicién de los resultados de la
ensefianza. En este caso, diversos estudios
s{ indican un empeoramiento de la
posicion relativa de los Estados Unidos,

7  Christian Baudelot y Roger Establet, Le niveau monte. Réfutation d'une vieille idée concernant la prétendue
décadence de nos écoles, Paris, Editions du Seuil, 1989.
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comparada con la de otros paises que
gastan igual o menos en educacién. (Véase
el recuadro AI-2.)

b) Organizacion y eficiencia del sistema
escolar

El descenso relativo de los Estados
Unidos en las comparaciones
internacionales de niveles educativos
llevé a los estudiosos a analizar el efecto
que podria haber tenido otro factor en el
deterioro de la calidad de la educacién en
ese pais: la baja eficiencia en el uso de los
insumos. Este es el tipo de argumentaci6én
que mds atencién ha recibido durante el
decenio de 1980, con una critica intensa de
los contenidos, de los métodos
pedagoégicos y de la organizacién
institucional del sistema escolar
estadounidense.

Se sostiene que, con el doble propdsito
de integrar a la totalidad del grupo
coetdneo y de eliminar las disparidades
sociales, la ensehanza secundaria habria
intentado reducir la diversificacién
institucional, liberalizando al mismo
tiempo la composicién del programa de
estudios de ese nivel. Por ello habria
desaparecido casi por completo, durante

los Gltimos treinta afios, la ensefianza:

técnica, que en los afos cincuenta y
sesenta solia acoger a una proporcién
- importante del total de los adolescentes.
En la actualidad, siguen existiendo
algunos liceos vocacionales (se estima que
una cuarta parte de los estudiantes
secundarios elige una formacién predomi-
nantemente técnica), pero es poco
pronunciado el carécter vocacional de la

enseflanza impartida por ellos. En general,

la mitad del tiempo de estudio se dedica a
ramos de formacién general, e incluso en

las asignaturas técnicas la ensefianza es-

esencialmente tedrica. _
Por su parte, los programas de los
liceos generales son muy diversificados e
incluyen opciones técnicas o
profesionales.. No existen diplomas

distintos para ambos
establecimientos.

Los requisitos oficiales en materia de
programa de estudios suelen ser
reducidos, con lo que los ramos electivos
ocupan una proporcién creciente de la
ensefianza secundaria. Por ejemplo, en 13
estados méas de la mitad del tiempo
docente puede ser ocupado por estudios
electivos. En unos 35 estados se limitan las
exigencias en matemdticas y ciencias a
s6lo una hora semanal de clases en cada
materia para obtener el diploma
secundario. Esto, junto con la variedad de
materias ofrecidas, habria contribuido a
diluir el contenido de la ensefanza, al
punto que la proporcion de estudiantes
sin especializacién alguna a la salida de la
secundaria ha subido de 12% en 1964 a
42% en 1979. '

Mais marcado es el desafecto de los
estudiantes de secundaria por las
asignaturas académicas tradicionales; por
ejemplo, a principios de los afios ochenta,
s6lo 31% de los alumnos estudi6 lgebra y
s6lo 6%, célculo, aunque el curso fue
ofrecido por 60% de los establecimientos.
En promedio, 25% del tiempo de
ensefianza corresponde a materias como
educacién fisica, salud, experiencia
laboral, cursos de recuperacién y
desarrollo personal.®

La ampliacién del acceso a la
educacién secundaria se ha visto
acompafiada de una activa bisqueda de
métodos didécticos mejor adaptados a las
caracteristicas de los alumnos més
recientemente incorporados al sistema
educativo. Se ha tratado principalmente
debuscar métodos menos estandarizados, .
mas centrados en el individuo y maés
flexibles. Por esta via, las escuelas de los
Estados Unidos se han convertido en
terreno fértil para numerosos
experimentos pedagoégicos, algunos
fructuosos, adoptados posteriormente por
otros paises.’

Esa ola de experimentacién habria
tenido algtn impacto negativo. Los

tipos de

8 National Commission on Excellence in Education, A Nation af Risk..., op. cit., p. 19.
9 Las técnicas de ensenanza bilingiie, como “English as a second language”, son un buen ejemplo de

esos avances pedagégicos.
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detractores suelen destacar que centrar el
proceso educativo en el individuo, con
inclinacién a reducir las obligaciones y
exigencias escolares, habria traido como
secuela la baja de las expectativas, tanto de
los alumnos como de los profesores y de
la sociedad en general. Asi, por ejemplo,
algunos estudios han mostrado que
alrededor de dos tercios de los estudiantes
dedican una hora o menos de su tiempo
semanal a sus deberes escolares; que la
mayoria de los alumnos dominan al inicio
del afio escolar més de un 80% del material
contenido en los libros de texto que les son
ofrecidos; y que los requisitos minimos
oficiales han pasado a menudo a definir el
objetivo final, en vez de ser considerados
el punto de partida del curso respectivo.

La publicacién y difusién de
resultados de ese tenor provocé una ola de
reformas en los afios ochenta. Con la
excepcion de cinco estados de la Unién,
todos los demés elevaron los requisitos
minimos de graduacién durante ese
decenio. California llegd incluso a
imponer un programa especifico comin
para la ensenanza de las materias basicas
en las escuelas secundarias.!®

La baja eficiencia del sistema
educativo estadounidense ha sido
también vinculada con su alto grado de
descentralizacién. Por ejemplo, se ha
sefialado la falta de difusién de los
experimentos pedagégicos exitosos y su
escasa aplicacién por el conjunto del
sistema. Cuando se difunden es de manera
lenta y desigual. Diversos estudios
atribuyen este tipo de problema a la
descentralizacién del sistema educativo
estadounidense, hasta hace poco
considerada una de sus mayores virtudes.

Esas y otras observaciones han
originado una creciente demanda de
normas y criterios nacionales para
restituir la coherencia y dotar de mayor

capacidad de accién al conjunto del
sistema. Sin embargo, una reforma
radical, como seria la adopcién de un
programa de estudios nacional, resultaria
inaceptable en un sistema tan
descentralizado como el estadounidense.
De hecho, la propia Constitucién Federal
otorga la competencia en materia
educativa a cada uno de los estados, lo
cual en la préctica ha significado, muchas
veces, que son los distritos dentro de cada
estado los que en Gltima instancia ejercen
el control directo sobre la educacion.

El proyecto de estrategia educacional
dado a conocer en 1991 por el gobierno
estadounidense prevé el establecimiento
de un sistema de evaluacién a nivel
federal, con la aplicacién de pruebas a
distintas edades, aunque en forma
optativa.ll

La baja difusién de las innovaciones
dentro del sistema educacional de los
Estados Unidos se ha atribuido también
~asi como en general el deterioro de la
educacién estadounidense- a la escasa
autonomia que tienen las escuelas dentro
del sistema institucional.'® Se destaca que
el proceso educativo, para ser eficiente,
exige la adaptacién permanente de los
establecimientos a las condiciones
vigentes y que el sistema estadounidense,
con ser muy descentralizado, no da a las
escuelas la autonomia necesaria. Algunos
experimentos de remuneracién flexible de
los profesores en funcién de los resultados
(merit pay) muestran que los problemas se
sitian més bien al nivel de la unidad
educativa considerada en su conjunto, que
de sus componentes considerados en
forma individual.!3

En este caso, el principal instrumento
recomendado para aumentar la
autonomia efectiva de las escuelas ha
llegado a ser la libre eleccién por los
alumnos y sus padres. De hecho,

10 J. Lesourne, Education et société. Les défis de I'an 2000, Paris, Le Monde/Editions de la Découverte,

1988, p. 94.

11 Estados Unidos de América, Ministerio de Educacién, America 2000. An Education Strategy,

Washington, D.C., 1991.

12 John Chubb y Terry Moe, Politics, Markets, and America’s Schools, Washington, D.C., The Brookings

Institution, 1990,
13 Ibid.
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numerosos estados han liberalizado las
reglas de acceso a las escuelas publicas,
aunque en forma relativamente limitada
(a lo méximo, al interior de un mismo
distrito escolar). Ningan estado, en
cambio, ha aplicado la férmula maés
- radical propuesta, es decir, el sistema de
“vales”, segiin el cual el monto de los
subsidios publicos recibido por cada
escuela seria determinado por el niimero
de alumnos que se inscriben volunta-
riamente en cada una. Sin embargo, la
estrategia educativa propuesta
recientemente por el Presidente Bush
representa un avance en esa direccién.

¢) Las empresas y la educacién

Durante el decenio de 1980, se destac6é
también que el sistema educativo de los
Estados Unidos ha sido coherente con la
modalidad taylorista de organizacién de
la produccién, que genera una gran
cantidad de empleos que ex1gen escasa 0
ninguna calificacién.

Ahora, en cambio, las empresas estén
adoptando nuevos modos de

organizacién que exigen de su personal,

en particular de los ocupados en tareas
directas de produccién -anteriormente
definidos como puestos de bajas
calificaciones-, un grado de instruccién
mucho mas alto. Se ha llegado pues a
considerar que el grado de instruccién de
la mano de obra de un pais es factor
importante de su competitividad. Asi, por
ejemplo, varios gerentes de empresas
estadounidenses sostienen que el estado

actual dela ensefianza en su paislos coloca

en desventaja en relacién con sus
competidores extranjeros.

La capacitacion técnica en los Estados
Unidos se proporciona habitualmente
dentro del sistema de educacién formal, a
través de una extensa red de community
colleges, que otorgan, después de la
secundaria, una formacién de dos afios.

No existen estructuras de capacitacion de

tipo dual, en que el educando alterne entre

14 Richard Kazis, Education and Training..., op.cit.

la escuela y la empresa, como ocurre en
muchos paises europeos. Aunque la
formacién impartida por los community
colleges incluye periodos de préctica en
empresas, éstas cumplen un papel
subsidiario, de apoyo, y el establecimiento
escolar conserva toda la autonomia
pedagogica. Algunos sostienen que esas
instituciones, cuyo financiamiento es
bésicamente fiscal, cumplen una finalidad
mas bien social que econémica.

Las empresas estadounidenses no
tienen una tradicién de capacitacién de
sus empleados, més alld de la formacion
especifica requerida para cada puesto en
particular. Esa capacitacién suele ser
breve (a veces s6lo un par de horas), y se
realiza en el propio lugar de trabajo.!4
Ademds, la alta movilidad de la fuerza de

~ trabajo parece haber actuado como un

freno para las actividades de capacitacion
internas. :
Ello no significa, sin embargo, que las

‘empresas estadounidenses no participen

en el financiamiento de la educacién; al
contrario, ésta tradicionalmente ha sido el
rubro prmc1pal entre los gastos externos
de la empresa.!® El financiamiento de las

~empresas para la ensefianza solia

centrarse en el financiamiento filantrépico
(concesién de becas, fondos fiduciarios,

~aportes a fundaciones, etc.), y en el

financiamiento directo a la ensefianza
superior, sobre todo para investigaciones
aplicadas que podian beneficiarlas
directamente.

Durante el- decenio de 1980 las
relaciones entre las empresas y el sistema
educativo se modificaron rapidamente.
Las actividades internas de capacitacion
aumentaron. considerablemente, en
general en relacién con la introduccién de
nuevas tecnologias (automatizacién,

“control de calidad continuo, etc.). Al

introducir esas tecnologias, las compaiiias
advirtieron graves deficiencias en la
formaci6n general de sus empleados y
decidieron intensificar su asociacién con
las instituciones de ensefianza publica.

15 Myra Alperson, Corporate America in the Classroom, Council on Economic Priorities (CEP) Research

Report, Nueva Yo;k enero de 1990.
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(Véase el recuadro Al-3.) Tan importante

ha llegado a ser este movimiento, que en

1988 el 70% de las escuelas piiblicas
estadounidenses se hallaba incorporado a
algiin sistema de asociacién con
ernpresas.“S ’ .

Las modalidades y finalidades de esas

asociaciones han variado también.
Aunque cierta proporcién tiene por objeto
el suministro de materiales a las escuelas,
" con fines frecuentemente comerciales, han
aparecido y proliferan otros programas de
propoésitos mas amplios. En particular,
frente a las crecientes dificultades que
experimentan las empresas para contratar
personal con una formacién general
adecuada, varias de ellas han colaborado
en la preparacion, la puesta en marcha y el
financiamiento de programas de
mejoramiento de la educacién basica en
los barrios marginales urbanos,

asocidndose en algunos casos con las
autoridades de todo un distrito escolar.
Otras han financiado y apoyado la
integracién de programas de ensefianza

- vocacional especializada al programa de

estudios de algunas escuelas secundarias.

- (Véase el recuadro Al-4.)

Por dltimo, cabe observar que la
comunidad empresarial estadounidense
ha tomado una postura més activa en la
definicion de la politica educativa del pais.
Asi, por ejemplo, una coalicién de

- empresas apoyo el plan de recuperacion

de la ensefianza ideado por David Kearns,

" en ese entonces director de la Xerox y

luego Secretario Adjunto de Educacién de
los Estados Unidos; su accién se formaliz6
con la creacién de una coalicién
empresarial para la reforma educativa
(Business Coalition for Educational
Reform) en 1989.

El sector empresarial aparece
intimamente ligado a la estrategia
educativa dada a conocer hace poco por el
Presidente Bush; se ha comprometido a
reunir entre 150 y 200 millones de délares
para establecer la Corporacién de
Desarrollo de las Nuevas Escuelas
Americanas (The New American Schools

16 The Business Roundtable, Business Means Business about Education, Washington, D.C., junio de 1989. '
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Development Corporation), que ayudaria
a formar un nuevo tipo de escuelas, para
cumplir los objetivos de esa estrategia.
Con una asignacién adicional del
Congreso de los Estados Unidos, se
pretende establecer por lo menos una

escuela alternativa por distrito escolar en
1996, con la esperanza de que esto tenga
un efecto estimulante sobre la totalidad
del sistema de ensefianza de los Estados
Unidos.
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2. El debate en el Reino Unido

Elalto grado de descentralizacién y la total
uniformidad de la educacién en los
primeros 11 grados son también rasgos
distintivos de la ensefianza en el Reino
Unido. Sin embargo, a diferencia de los
Estados Unidos, 1a educacién briténica se
caracteriza por una escolarizacién
relativamente baja de los adolescentes; la
mitad de los jévenes abandona la escuela
a los 16 afios y la tasa de acceso a la
universidad se sitdia entre las més bajas de
la OCDE. (Véase el cuadro Al-1 supra.)

La desventaja relativa de esta
situacion se hizo patente conlacrisis delos
afios ochenta, cuando el desempleo
juvenil subi6 en promedio a méas del 20%
y lleg6 en algunas regiones a mas de 50%.
Ante esta circunstancia, las autoridades
adoptaron varias medidas en los 4mbitos
de la educacién y de la capacitacién.

a) Capacitacion e insercién laboral de
los jévenes ‘

El empefio se orient6 a la capacitacion
postescolar, a fin de facilitar lainsercién de
los jovenes en el mercado de trabajo. Con
ese propésito se establecieron varios
programas, financiados por la Comisién

de Servicios de la Mano de Obra
(Manpower Services Commission),
organismo del gobierno central. Esos
programas se dirigen a todos los jovenes
de 16 a 18 afios que no asisten a la escuela
ni estdn empleados. Aunque el
financiamiento estd centralizado, la
ejecucién de los programas es
descentralizada, delegdndose en las
escuelas técnicas, las empresas, las
asociaciones gremiales, etc. El Gnico
requisito para obtener el financiamiento
de la Comisién es que el programa dé
prioridad a la capacitacién en la empresa
y la complemente con formacién teérica
en un establecimiento educativo.

Durante el decenio de 1980, los
programas se ampliaron hasta abarcar
una cuarta parte de los jévenes de 16 a 17
afos. El principal, el Programa de
Capacitacién de la Juventud (Youth
Training Scheme, o YTS), incorporaba en
1985 a un tercio de los j6venes de 16 afios.
(Véase el recuadro Al-5.)

En el establecimiento de esos
programas se concreta una transfor-
macién importante de la estructura de la
capacitacion técnica en el Reino Unido.

Antes de la crisis que afect6 alas ramas
tradicionales de la industria, el sistema de
aprendices era el principal medio de
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capacitacién; recibia un 15% de cada
grupo coetdneo. Ese aprendizaje gozaba
de cierto prestigio social gracias a un
proceso de ingreso selectivo, una elevada
proteccién sindical (los salarios de los
aprendices se hallaban indizados segiin la
escala de los salarios industriales y los
cupos de entrada eran controlados por el
sistema de closed shop), y a perspectivas de
empleo estable, relativamente bien
remunerado.

La contraccion del empleo industrial y
la profunda crisis sindical de los afios
ochenta significé la virtual desapanaén
de ese sistema de capacitacién.” Para
sustituirlo y enfrentar el agudo problema
del desempleo juvenil, las autoridades
decidieron instaurar programas publicos
de capacitacion. El cambio en las fuentes
de financiamiento fue asimismo radical: el
sistema de aprendices era financiado por
un impuesto a las empresas, de hasta2.5%
sobre la masa salarial; el Programa de
Capacitacion de la Juventud es financiado
en un 95% por fondos fiscales. Al mismo
tiempo, la cobertura se duplicé con creces
y se modific6 marcadamente el tipo de
empresas asociadas. En el sistema de
aprendices colaboraban principalmente
las empresas industriales grandes y
medianas; en el Programa de Capacitacién
de la Juventud participan principalmente
las pequeiias empresas de servicios.

Esa evolucién refleja en cierto sentido
la ambigiiedad de las relaciones entre la
educacién y las empresas en el Reino
Unido. Las empresas britanicas, igual que
las estadounidenses, han venido tomando
conciencia de la importancia de los
recursos humanos para su competitividad
y han comenzado a participar en la
preparacién y financiamiento de
proyectos de educacion general, pero el
proceso es todavia de pequefia magnitud
(30 asociaciones se habian anunciado a
mediados de 1988).1¢

Al mismo tiempo, el sector
empresarial britdnico redujo su
participacién financiera en la capacitacién
propiamente dicha. Los intentos de las
autoridades por hacer participar a mayor
nimero de empresas, sobre todo a las
grandes, en la administracién y financia-
miento del Programa de Capacitacién de
la Juventud y de otros no han tenido éxito;
en 1990 se establecieron los Consejos de
Capacitacién y Empresas (Training and
Enterprise Councils), cuyo objetivo es
reorganizar y semiprivatizar los
programas de capacitacién existentes y
movilizar el financiamiento privado en un
contexto de financiamiento pablico
decreciente.

Los consejos rednen a dmgentes
empresariales y autoridades pablicas para
la planificacién y el manejo de programas
de capacitacion técnica, pero confieren el
poder de decisi6n a las empresas. Sin
embargo, la participacién de las empresas
es voluntaria, mientras que el
financiamiento publico que reciben tiene
un uso predeterminado (esencialmente, el
Programa de Capacitacién de la
Juventud).

Hasta la fecha, la participacién formal
de las empresas en esos consejos ha sido
limitada y su participacién financiera casi
nula. Lamayor parte de los empresarios se
rehiisa a colaborar con el financiamiento
del Programa de Capacitacién de la -
Juventud, alegando que se trata de
programas de finalidades esencialmente
sociales, lo que se refleja en su gran
amplitud y la 1mportancna que dan a la
formacién general.!

¢Cudl es, efectivamente, la finalidad
de programas como el de Capacitacién de
la Juventud? Su propésito inicial fue
facilitar la colocacién de los jévenes en el
mercado laboral. Se calcula que, en
promedio, una cuarta parte de los jévenes
inscritos en un programa de este tipo

17 Jean Pierre Jallade, “La formation professionnelle a l'etranger Quels enseignements pour la
France?”, Ecole de la deuxiéme chance, deuxiéme chance de I'école. Former des professionnels pour le 21°
siécle, Commissariat Général du Plan, Paris, La Documentation Frangaise, 1988.

18 William E. Nothdurft, Schoolworks: Reinventing Public Schools to Create the Workforce of the Future,
Washington, D.C., The Brookings Institution, 1989.

19 “The training trap”, The Economist, 21 de abril de 1990; “Still stuck over training”, The Economist,

5 de enero de 1991.
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encuentra trabajo, un tercio de ellos en las
empresas en que obtuvieron capacitacion.
El 75% restante, en cambio, termina el
programa sin empleo y sin haber
aumentado formalmente su nivel de
calificacion.

La persistencia de un alto desempleo
juvenil, combinado con una escasez
relativa de técnicos calificados, est4
impulsando la redefinicién del Programa
de Capacitacién de la Juventud para
convertirlo en un sistema formal de
capacitacién, con obtencién de un
diploma final.

b) Formacion académica y empleo

La amplia acogida del Programa de
Capacitacién de la Juventud —aparte de las
criticas formuladas por los empresarios y
del debate generado en torno a esas
criticas- sirvi6 para revelar la existenciade
una fuerte demanda de educacién
postsecundaria y puso al descubierto
insuficiencias en la formacién escolar de
los jovenes. Consideraciones de esta
especie llevaron a la adopcién de la ley de
reforma escolar de 1988, la cual cumple
dos finalidades.

La primera es modificar los
contenidos de la ensefianza con el objeto
de aumentar el peso relativo de los ramos
relacionados con la vida laboral. Un
ejemplo es el programa experimental
“iniciativa para la capacitacion y la
educacién vocacional” financiado por la
Comision de Servicios de la Mano de Obra
con el propésito de fomentar una
redefinicién del programa de estudios
para los jévenes de 14 a 17 aiios,
ofreciéndoles un curso de cuatro afios més
adaptado al potencial de empleo local, y
que favorece el desarrollo de actitudes
positivas hacia la industria. La ejecucién
del proyecto es descentralizada; la
Comisién financia los gastos adicionales
en material didactico y en remuneraciones
de los profesores, en tanto que las
autoridades locales se hacen cargo de su
ejecucion. Este programa, de cobertura

inicialmente limitada, se extendi6
rapidamente y debe generalizarse a la
totalidad del sistema escolar en 199220

En la educacién superior se decidié
favorecer a los institutos politécnicos,
considerados como una solucién maés
flexible y barata que las universidades.
Los politécnicos suelen ofrecer una gran
variedad de cursos, desde programas
postsecundarios de tres afios hasta cursos
de temporada para adultos, a menudo
desarrollados en colaboracién con las
empresas locales. A pesar del aumento de
las asociaciones entre empresas e
institutos, el financiamiento de la
educacién superior sigue dependiendo en
su mayor parte de los aportes fiscales,
pues las empresas britdnicas no poseen, a
diferencia de las estadounidenses, una
tradicion de financiamiento universitario.
Sin embargo, las presiones ejercidas por el
gobierno sobre las universidades para que
racionalizaran sus actividades, que han
provocado fuertes reacciones en los
medios académicos, y los recortes
draconianos del financiamiento piblico a
esas instituciones, les han obligado a
buscar un mayor financiamiento privado
para sus act1v1dades a

¢) Centralizacion y descentralizacién

El segundo objetivo de la reforma de
1988 fue modificar el sistema institucional
de la educacién britanica. Por tradicién
altamente descentralizado, el sistema ha
sufrido durante afios recientes el embate
de tendencias contradictorias, que lo
orientan a un mismo tiempo hacia un
mayor control central y hacia una mayor
autonomia de los establecimientos
escolares. En ese contexto, la ley de 1988
traté6 de reducir el poder de las
autoridades locales (regiones y
municipalidades) en favor de los
apoderados (representados ahora en los
consejos de administracién de las escuelas
primarias y secundarias), de las empresas
(cuyos representantes entran en los
consejos de administracién de las

20 W. Nothdurft, Schoolworks: Retnventing Public..., op.cit.
21 “Pots versus Plato”, The Economist, 6 de julio de 1991.



236 EDUCACION Y CONOCIMIENTO: EJE DE LA TRANSFORMACION ...

universidades) y, en general, de los
establecimientos escolares.

Se ha propuesto, incluso, limitar el
papel de las autoridades locales a la
asignaci6n de recursos financieros sobrela
base de reglas explicitas, definidas
centralmente (por ejemplo, namero de
alumnos por establecimiento, edad de los
alumnos, tamafo de las escuelas y
diferencias socioecondmicas), lo cual
aumentaria considerablemente el poder
de los directores de escuela. La
reglamentacién respectiva, que ya
comienza a aplicarse, abarcaré a todas las
escuelas secundarias y primarias de mas
de 200 alumnos.

Varias han sido las objeciones a esa
disposicién, como su aplicacién
excesivamente rapida, sobre todo en vista
de la escasa capacidad administrativa de
los directores de escuela, que no han sido
entrenados para ejercer esas funciones; el
uso de férmulas financieras demasiado
rigidas; y la autonomia todavia
insuficiente de las escuelas, que no pueden
contratar ni despedir a su personal y
menos atin alterar los sueldos establecidos
por negociacién colectiva. Por el
momento, en consecuencia, resulta dificil
saber cudl serd el campo efectivo de
aplicaci6n de la medida.?

Otras iniciativas tienden a
incrementar la coherencia global del
sistema. Un ejemplo importante tiene
relacién con la certificacién de los titulos
de formacién técnica. El sistema actual de
certificacién, muy descentralizado,
depende de varios organismos
independientes que, segtin se dice, suelen
actuar en forma descoordinada, por lo
cual habria una alta heterogeneidad de
calificaciones en la capacitacién técnica
britanica. La falta de transparencia del
sistema de certificacién es una fuente de
confusién para los estudiantes respecto de
la organizacién de las carreras y de las
posibilidades de transferencia entre

especialidades. En reaccién a este
fenémeno, las autoridades crearon en 1986
el Consejo Nacional de Calificacion
Profesional (National Council for
Vocational Qualification) para establecer
un sistema global coherente. La accién de
ese Consejo ha sido criticada por lenta
hasta la fecha, lo que ha originado una
creciente demanda de mayor intervencién
de la autoridad central en esa materia.??

La ley de reforma de 1988 establecia
también la introduccion de un programa
de estudios nacional con 10 ramos
considerados basicos y el establecimiento
de un sistema nacional de pruebas de
evaluacion, que se aplicarianalos 7, 11, 14
y 16 aiios. Sin embargo, se han postergado
ambas medidas por la creciente oposicién
de las autoridades locales y de aquellos
que critican las dificultades potenciales de
su puesta en practica y sus costos
elevados.

3. El debate en el Japon

La mayoria delos estudiosos seguramente
colocaria al Japén en el extremo opuesto a
los Estados Unidos, como ejemplo de éxito
econdmico basado enunaaltainversiénen
recursos humanos. Sin embargo, los
sistemas educativos de ambos paises
presentan muchas semejanzas. Igual que
en el caso estadounidense, la educacién
japonesa ha evolucionado en forma
constante, desde los afios setenta, hacia la
reduccion de las diferencias entre las
distintas ramas de la ensefianza
obligatoria y hacia la ampliacién de su
cobertura a la casi totalidad del grupo de
edad correspondiente. Los medios
utilizados para lograr ese resultado han
sido semejantes a los empleados en otros
paises: creciente uniformidad de los
programas, promocion automética y
reduccién gradual tanto del nimero como
de la especificidad de los establecimientos
técnico-profesionales. Més alld de esas

22 “But what will they learn?”, The Ecoromist, 9 de abril de 1988; “Wanted: A head for figures”, The
Economist, 25 de noviembre de 1989; “Trying harder”, The Economist, 28 de julio de 1990.

23 ]. P.]Jallade, “La formation professionnelle...”, op. cit.
24 “But what will they learn?”, The Economist, op. cit.; “Major scholarship”, The Economist, 6 de julio de

1991.
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semejanzas formales, sin embargo, las
diferencias entre ambos sistemas son
profundas.

a) Las empresas capacitadoras

A diferencia de los Estados Unidos, en
el Japén ha habido desde hace varios
decenios una clara divisién de
responsabilidades entre las autoridades
educativas y las empresas.

El sistema escolar piblico esta
encargado de impartir a todos una
formacién general, poco diferenciada; las
empresas se encargan de proporcionar
capacitacién técnica a las personas que
contratan. Se han desarrollado, en
consecuencia, las actividades de
capacitaci6én interna de las empresas.
Aunque una proporcion relativamente
elevada de jévenes (casi la mitad de un
grupo coetaneo) llega al mercado de
trabajo al terminar la ensefianza
secundaria, ello no significa que termina
ahi su educacién. Por el contrario, suelen
recibir una formacién complementaria
bastante intensa en las empresas,
inicialmente por practicas directas y
rotacién de puestos. De hecho, las
empresas japonesas recurren a €sos
procedimientos de aprendizaje colectivo
mas que a las clases tedricas para la
capacitacién de sus empleados.?®

Durante los dltimos afios, sin
embargo, al aumentar los requisitos de
conocimiento formal, varias empresas han
establecido programas de este tipo,
mientras otras han financiado planes de
educacién de su personal en
universidades nacionales o extranjeras.

Esbien sabido que la intensa actividad
educativa de las empresas japonesas
corresponde a un modo particular de
organizacién del trabajo y delas relaciones
sociales en su interior. En efecto, la
modalidad del empleo de por vida
asegura a laempresa la rentabilidad de sus
gastos en la formacion de su personal, y el
desempefio de los empleados en esos

programas puede serles til para su
ascenso. En esas circunstancias se
comprende que la flexibilidad y la
capacidad para aprender, mas que las
aptitudes concretas, se valoren al inicio de
una carrera y que la relacién entre titulo de
especializacién e ingreso sea relativa-
mente débil. Las menores diferencias de
ingreso segtn niveles educativos iniciales
tienen como contraparte una menor
especializacién productiva y una menor
rigidez en las estructuras ocupacionales.

El desarrollo alcanzado por las
actividades de capacitacién en las
empresas no significa que no existan otras
formas de ensefianza postsecundaria. A
diferencia de lo que ocurre en los Estados
Unidos, éstas son privadas en su casi
totalidad, sobre todo las universidades
(privadas en un 80%) que reciben a dos
tercios delos estudiantes postsecundarios.

Al elevarse el nmero de egresados de
la ensefianza secundaria sin que
aumentara en forma paralela el ntimero de
plazas en la universidad se intensificé
tanto la selectividad de los exdmenes de
admisién como la demanda de otros tipos
de formacién. Por consiguiente prolife-
raron los institutos, también privados, que
otorgan una formacién profesional breve
(1 a 2 afios); absorbfan 3% de la matricula
en 1976 y llegaron a més de 13% en 1983.
La mayor parte de esos institutos estd
ligado a alguna empresa e imparte una
formacién de calidad variable.

El saldo de la matricula postsecun-
daria corresponde a colleges que ofrecen
carreras de dos afos de duracién. Han
tenido escasa acogida en el mercado del
trabajo, y su alumnado es principalmente
fementino.

b) Uniformidad y selectividad del
sistema escolar

Otra diferencia entre el sistema
educativo japonés y el estadounidense es
que en el Japén la uniformacién
institucional ha ido acompafiada de una

25 ]. P.Jallade, “La formation profesionnelle ...”, op. cit.

26 Ibid.
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uniformacién y centralizacién del
programa de estudios; en general son
proporcionalmente escasos los ramos

electivos en la ensefianza japonesa. As{

también, en vez de los métodos de
ensefianza centrados en el individuo, que
son los favorecidos en los Estados Unidos,
el sistema japonés prefiere los métodos
que acentiian el comportamiento colectivo
y procura transmitir actitudes como la
busqueda de consenso, el sentido de
equipo y de responsabilidad y el respeto
hacia la jerarquia.?’ Se ha sostenido con
frecuencia que precisamente el “programa
escondido” del sistemajaponés (el sistema
de valores transmitido en forma coherente
con la sociedad que lo rodea) es el factor
decisivo para la formacién precisamente
de esos comportamientos que son
valorados en el marco de la nueva
organizacién de los procesos productivos.

La falta de diferenciacién del
contenido no impide una gran
diferenciacién de la calidad de los
establecimientos educativos, incluso
desde los primeros afios de la educacién
obligatoria. La falta de un examen
nacional de evaluaci6n facilita el uso por
parte delos liceos de criterios diferentes de
seleccién. La necesidad de una mayor
selectividad para el ingreso a la
universidad llevé al establecimiento de un

segundo éxamen: el primero mide el nivel

académico y el segundo -de hecho el
determinante- es tan aleatorio que
equivale a un sistema de loteria para la
adjudicacién de las plazas univer-
sitarias.2® , '

Dos problemas se asocian con esa

modalidad de seleccién. El primero es de
equidad. Algunos grupos sociales se

hallan mejor preparados para aprobar el
examen de ingreso a la universidad en
virtud de factores como grado de
instruccién de los padres y nivel de
ingresos del hogar. La desigualdad de
oportunidades asi generada se ha visto
reforzada en los afios ochenta por el
notorio crecimiento de los servicios
privados de preparacién para el examen,
que permiten a los estudiantes
provenientes de estratos acomodados
obtener ventajas relativas e incluso repetir
el dltimo afio de la ensefianza secundaria
en preparacién para el examen. La
disparidad entre sexos es también
pronunciada. Las mujeres que tienen
acceso al nivel postsecundario, ademas de
representar una proporcién menor dentro
de su grupo de edad que los hombres
(véase el cuadro Al-1 supra), tienden a
concentrarse en general en carreras cortas
y de baja calidad.

El segundo problema es el impacto
que tiene el examen final sobre el
contenido de la ensefianza anterior. Se ha

. destacado, por ejemplo, que el uso de ese

tipo de examen estandarizado privilegia
los aspectos cuantificables del
conocimiento en desmedro de los demés y
se tiende con ello a disminuir la capacidad
creadora, la autonomia y la diversidad,
calidades todas consideradas como
necesarias para la generacién de
innovaciones tecnolégicas.

Por otra parte, la vigencia de ese

examen como referencia casi universal

termina imponiendo un modelo uni-
forme, que no satisface las aspiraciones de
diversos grupos dej6venes, que se ven con
ello marginados de la sociedad. La
frustracién de esos jévenes frente a la

27 En su articulo “Turning out Japanese: back to school in Yokohama”, publicado en el Washington
Post del 9 de septiembre de 1990, Deborah Fallows relata el procedimiento seguido para dividir una
clase de 41 nifics en grupos de seis cada uno, como preparacién a un paseo. “El primer paso fue
facil: los nifios se repartieron voluntariamente en grupos. Pero un grupe sélo tenia cuatro nifios, y
otro siete. ;Bastaria con trasladar un nifio de un grupo a otro? No. Los alumnos y su maestro sentian
que seria descortés elegir un nifo entre todos y pasarlo solo de un grupo a otro; que serfa mas facil
trasladar a un par de nifios juntos. Luego acordaron que no sélo tenian que estar de acuerdo los que
iban a cambiar de grupo, sino también que cada nifio del grupo de cuatro tenia que aprobar a cada
miembro de la pareja que se trasladaria. Durante tres dias la clase negoci6, en sesiones de una hora
cada una, bajo el ojo atento pero imparcial del maestro.”

28 Earl H. Kinmonth, “Engineering education and its rewards in the U.S. and Japan”, Comparative

Education Review, vol. 30, N*® 3, agosto de 1986.



EL DEBATE SOBRE LA FORMACION DE LOS RECURSOS ... 239

rigidez del sistema se expresaria en
explosiones de violencia que han llegado
a preocupar seriamente a las autoridades
japonesas.

Esa preocupacién se concreté en
algunas medidas adoptadas en 1988 y

1989 en el marco de la tercera reforma de
la educacién japonesa.?’ Objetivos
prioritarios de esa reforma fueron el
desarrollo de estructuras mas respetuosas
de la individualidad, y el fomento de la
autonomia, del juicio critico y del sentido
de responsabilidad individual. Se ha
hecho asi mas flexible el programa de
estudios, con mayor margen para las
opciones individuales, con la introduccién
progresiva de un nuevo sistema de
puntaje por materia en los exdmenes del
segundo ciclo secundario y con esfuerzos
encaminados a mejorar el sistema de
seleccién para la universidad.

En cuanto al problema de la equidad
fueron menos ambiciosas las medidas
previstas, limitdndose a la creacién de
centros nacionales de educacién y al
fomento del uso de las escuelas publicas
como centros para la educacién de
adultos.

Por altimo, para contrarrestar el
impacto negativo que pudiera haber
tenido el deterioro de la ensefianza
escolar, en comparacién con otras fuentes
de formacién, como la televisién, se
decidié fomentar el establecimiento de
asociaciones de padres y apoyar a las
organizaciones no gubernamentales que
se encargaran de tareas de educacién
permanente y de transmisién de valores.

4. El debate en Suecia

Otro ejemplo de un sistema educativo
uniforme, centralizado y de amplia
cobertura es €l de Suecia. Casi la totalidad
de los jovenes suecos se incorpora a un
sistema de nueve afios de ensefianza
obligatoria, sin diferenciacién alguna.

Sin embargo, el modelo sueco es més
conocido por el empefio constante de las
autoridades por eliminar las desigual-
dades, educativas y de otra indole, entre
grupos sociales. Los métodos empleados
para lograr ese fin se han traducido en
cierta relajacién de las normas
tradicionales dentro del sistema escolar,
para no dejar atrds a ningin grupo de
nifios. Por ejemplo, no se emplean
calificaciones durante los primeros siete
afos de la ensefianza; la promocién de un
grado a otro es automética y al término de
la educacién obligatoria se otorga
autométicamente un certificado que
indica las notas logradas durante la
asistencia a la escuela.

Al mismo tiempo, los programas de
estudios son muy uniformes. S6lo en los
altimos dos afios de la ensefianza
obligatoria se introducen algunos ramos

‘electivos (un segundo idioma extranjero,

por ejemplo), seleccionados por las
autoridades locales. :

Otra originalidad de la politica
educativa sueca es el establecimiento
explicito de un continuo educacién-
capacitacién-empresa, que permite una
permanente adaptacién de los programas
de ensefianza a la realidad del mercado de
trabajo. La apertura hacia la vida laboral
como componente explicito de los
programas escolares suecos desde la mas
temprana edad permite contrarrestar la
abstraccién y la tradicional distancia entre
laensefianza y el mundo dela produccién.
Los esfuerzos por acercar la cultura
general y la cultura técnica, con
programas de formacién general menos
tedricos que en otros paises y mediante
programas de capacitacién técnico-
profesional menos estrechos o
especializados, cumplen de manera
simult4nea con el doble propésito de una
mayor equidad y una mayor utilidad
econdmica.

Los dos temas que animan el debate
educacional en Suecia corresponden al

29 1. Suzuki, “La reforma educativa en el Jap6n con miras al siglo XXI“, Perspectivas, vol. XX, N® 1, 1990,

pp. 21a28.
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reforzamiento de esos dos ejes
tradicionales de su politica educativa: la
equidad del sistema y las modalidades de
relacion entre el sistema de ensefianza y el
sistema productivo.

a) La persistente biisqueda de la
equidad

Las politicas educativas aplicadas por
sucesivos gobiernos se han traducido en
una homogeneidad considerable en la
distribucién de las oportunidades de
acceso a la educacién. Por ejemplo, la
proporcién de hijos de obreros que asisten
alaescuelaalos 17 0 18 afios es la més alta
de todos los paises de la OCDE. Aun asf, en
el rendimiento escolar de los nifios sigue
influyendo el nivel socioeconémico de su
hogar.

El impacto de las diferencias sociales
se hace particularmente visible en los dos
extremos del ciclo escolar. Por un lado, la
proporcién de niflos que no logra
incorporarse con éxito a la ensefianza
primaria no ha disminuido en los Gltimos
10 afos. Parece haber un nicleo
irreductible de entre 10% y 15% de
excluidos del sistema educacional. Al otro
extremo, el acceso a la educacién superior
estd determinado por un examen muy
competitivo —apenas 30% del grupo de
edad logra acceder a la educacién
universitaria. Ese acceso se halla
fuertemente condicionado por el estrato
social del estudiante y, por ende, por el
tipo de formacién postsecundaria
recibida, hallandose favorecidos los
alumnos cuya formacién general ha sido
larga, los que suelen provenir de los
grupos més acomodados; es decir, el
establecimiento de un sistema educativo
altamente uniforme no ha logrado
eliminar por completo la influencia de los
factores sociales de origen del
estudiante.>

Esa observacion no ha hecho desistir a
las autoridades de la biisqueda de una
mayor equidad, sino que mds bien ha
contribuido a diversificar los métodos

para lograrla. Durante los Gltimos afios, se
ha dado preferencia al tratamiento
individual de los excluidos del sistema,
con una red de programas de apoyo a los
nifios y adolescentes que no logran encajar
en el sistema escolar. Asimismo, se han
establecido programas especiales para los
adolescentes que abandonan o egresan del
sistema sin las calificaciones necesarias
para emplearse. La principal originalidad
de esos programas radica en el marcado
contraste que presentan con la tradicién
homogeneizadora de los programas de
ayuda del gobierno sueco. Por ejemplo, en
el marco global que obliga a las
municipalidades a asistir a los jévenes sin
educacién més alla de la obligatoria y a
proporcionarles una formacién u
oportunidades de empleo adecuadas a su
situacién (la llamada “garantia de la
juventud”), se han organizado programas
diferenciados destinados a desarrollar las
aptitudes bésicas y a acrecentar la
autoestima de los excluidos. Esos
programas, muy individualizados, son de
participacién voluntaria y parecen haber
logrado reducir la proporcién de
excluidos del sistema educativo, aunque a
un costo financiero relativamente
elevado.?!

b) El reforzamiento de los vinculos
entre formacion académica y empleo

En un contexto de acelerado cambio
tecnol6gico y menor crecimiento del
empleo, las autoridades suecas han
optado por reforzar los vinculos entre el
sistema escolar y las empresas. Con ese
fin, se han creado ciclos cortos
postsecundarios que sirven de puerta a la
universidad o al mercado de trabajo.
Aunque no obligatorios, esos ciclos tienen
una cobertura casi total.

Los ciclos son diferenciados en cuanto
a contenido y duracién. Se distinguen tres
tipos principales: formacién general larga
de cuatro afios de duracién, formacién
general corta, de dos afios, y capacitacién
técnico-profesional, también de dos afios.

30 J. P.Jallade, “La formation professionelle...”, op. cit.
31 William Nothdurft, Schoolworks: Reinventing Public..., op. cit.
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Suelen coexistir en el seno de un mismo
establecimiento polivalente. Un 50% de
los estudiantes de ese nivel se matriculaen
los programas técnico-profesionales que
han registrado el mayor crecimiento en
afios recientes. Las autoridades
contemplan incluso una reforma para
uniformar en tres afios la duracién de
todas las formaciones postsecundarias.*?

El continuo educacién-capacitacién-
empleo descansa también sobre la
existencia de un activo servicio de empleo,
que sirve de intermediario paraun75% de
las ofertas de trabajo y logra colocar a un
80% de los desempleados, facilitando
considerablemente la transicién entre la
escuela y el trabajo.

El servicio nacional de capacitacion se
dedica a preparar y vender programas de
capacitacién a las empresas publicas y
privadas; ademaés, maneja un centenar de
centros de capacitacion en el pais, que
forman anualmente a alrededor de 80 000
personas. La ensefianza impartida por
estos organismos estd en general
organizada en médulos, faciles de adaptar
a los casos individuales. Un 20% del
programa de estudios ofrecido
corresponde a cursos para superar
deficiencias de aptitudes bésicas.

Con una tendencia a acercar afin més
a escuelas y empresas, las autoridades
suecas introdujeron en 1987 médulos de
formacién en empresas en todos los ciclos

cortos de formacién posobligatoria antes
mencionados. La ensefianza formal fue
reorganizada en un niicleo bésico (sueco,
inglés, matematicas, materias de especiali-
zacién), complementado por una serie de
précticas en empresas, que ocupan un
méximo de 10% a 20% del tiempo en el
primer y segundo afios (8 a 16 semanas por
afo), y llegan a 60% (tres dias por semana)
en el tercer aio. Cada estudiante organiza
sus préacticas con la ayuda de un consejero
vocacional, el cual trabaja en colaboracién
con comités locales que refinen a
representantes de las empresas, los
sindicatos y las asociaciones civiles. Con
este sistema han proliferado los acuerdos
entre escuelas y empresas para el
intercambio de servicios educativos.
(Véase el recuadro AI-6.)

A pesar de sus ambiciosos objetivos, la
politica sueca se ha caracterizado por su
aplicacién gradual. Los cambios se
adoptan s6lo después de una
experimentacién paciente, una evaluacién
rigurosa de los resultados y la extensién
paulatina de las experiencias exitosas al
conjunto del sistema. En vez de reformas
radicales cada decenio, las autoridades
suecas han optado por una serie de
transformaciones paulatinas, elaboradas
por los participantes (en particular, los
maestros) o con ellos, constantemente
evaluadas y redisefiadas con respecto alas
metas perseguidas.®
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5. El debate en Alemania

El sistema educativo aleman es conocido
por su estructura dual de aprendizaje que
forma a la mayor parte de la juventud de
ese pais. El sistema ha sido alabado e
imitado por otros paises, asocidndosele
frecuentemente con el éxito industrial
germano, con su mano de obra altamente
calificada y con una de las més bajas tasas
de desempleo juvenil en Europa. Durante
los taltimos afos, sin embargo, ha sido
sometido a criticas y a propuestas de
reforma parcial.

a) La capacitacion concertada

El sistema educativo aleméan combina
una cobertura total delos adolescentes con
una alta concentracién (un 79% de los
jévenes) en la formacién técnica y
vocacional. El sistema se caracteriza por la
posibilidad de una temprana diferen-
ciacién entre los tipos de formacién al
egresar de la ensefianza primaria (a los
10 ailos de edad). La mayoria de los
alumnos se orienta a la formacién técnica
y s6lo unos pocos se dirigen a la formacién
académica. Ambos tipos de formacién
estdn bien diferenciados en cuanto a
objetivos y modalidades.

Después de recibir una formacién
secundaria general en las escuelas
especiales correspondientes, los alumnos
que han optado por la formacién técnica
ingresan como aprendices a una empresa
por un promedio de tres afios. Durante ese
tiempo reciben entrenamiento préctico en
la empresa (cuatro dias a la semana) y
capacitacién tefrica en escuelas
profesionales financiadas y manejadas por
las regiones (un dia a la semana). Los
aprendices reciben un salario, cuyo monto
es negociado en forma colectiva dentro de
cada sector y equivale a 20% a 40% del
salario que pueden esperar al terminar su
formacién. Al concluir el periodo de
entrenamiento, y después de rendir un
examen tedrico y préctico, los aprendices

reciben un diploma que es reconocido
nacionalmente.

Se trata entonces de un sistema de
formacién técnica masiva, independiente
del sistema de formacién académica, y con
una fuerte diversificacién y jerarquizacién
internas. Entre sus varios aspectos de
interés cabe destacar la participacién
activa y dominante de las empresas. Un
50% de las empresas pequeiias y medianas
y 25% de las grandes reciben uno o més
aprendices cada afio. De este modo las
empresas asumen la mayor parte (aunque
no la totalidad) de los costos del sistema.
Se encargan de pagar el salario del
aprendiz, de los maestros e instructores en
la empresa, los materiales didacticos y los
cursos adicionales de especializacién. Las
grandes empresas suelen proveer los
equipos necesarios para las escuelas
regionales.

La contribucién de las empresas
alemanas fue estimada en 25 000 millones
de marcos en 1985, o sea 3% de la masa
salarial. De ello, casi la mitad corresponde
a las remuneraciones de los aprendices, y
otro 40% a los sueldos de los instructores
de las empresas.

La participacién de las empresas es
voluntaria, y responde en general a sus
propias necesidades de formacién de
personal. Sin embargo, la mayoria de las
empresas participantes recibe un nimero
de aprendices superior en 10% 020% a sus
perspectivas de contratacién definitiva,
sin que esto cree problemas de
sobreoferta, pues ellos suelen encontrar
empleo facilmente en otras empresas del
sector que no participan en el sistema. En
efecto, la mejor adecuaci6n entre la oferta
y lademanda de trabajo, sin los problemas
tradicionales de desajuste sectorial
asociados a esquemas mas rigidos, es una
de las ventajas de este sistema citadas con
mayor frecuencia. .

La magnitud del apoyo financiero de
las empresas (a pesar de los elevados
riesgos de pérdida de personal,
especialmente para las empresas

34 J.P.Jallade, “La formation professionnelle...”, op. cit.; William Nothdurft, Schoolworks: Reinventing
Public..., op. cit.,, Antoine Schwartz, The Dual Vocational Training System in the Federal Republic of
Germany, World Bank Discussion Paper, N° 36, Education and Training series, julio de 1986.



EL DEBATE SOBRE LA FORMACION DE LOS RECURSOS ...

243

pequefias y medianas) les da la voz
cantante en el manejo del sistema de
formaci6n. Ello no significa que lo puedan
manipular a su gusto. En efecto, la
segunda caracteristica original del sistema
es la concertacién cuadripartita, entre el
gobierno federal, las autoridades
regionales, los sindicatos y las empresas.
Esa concertacién estd altamente
formalizada, y tiene como instancia
central el Bundesinstitut fur
Berufsbildund (BiBB), una entidad
independiente encargada de la definicién
y modificacién del contenido de los
diplomas. Las empresas, por la magnitud
del financiamiento otorgado, tienen claro
predominio en la determinacién del
nimero de plazas disponibles, el
contenido y la duracién de la ensefianza,
la seleccién de los alumnos, y la
organizacién de los exdmenes. El sector
publico trata de compensar las diferencias
potenciales entre empresas y garantizar la
uniformidad de la calificacién de los
egresados, por lo que se encarga de
impartir formacién tedrica (aunque para
esa formacién parte de los instructores
provenga de las empresas).

El principal requisito para el buen
funcionamiento del sistema es el acuerdo
basico de los participantes sobre el
objetivo final, y la negociaci6n regular de
acuerdos sobre las formas de aplicacién.
Aunque ha sido a menudo criticado, sobre
todo por los sindicatos, en su esencia, a
diferencia de lo que ocurre en otros paises,
el papel central de las empresas (y no del
gobierno) no ha sido cuestionado. Ese
consenso basico descansa en una filosofia
social segun la cual la responsabilidad de
la formacién de los jévenes recae
esencialmente en las empresas. En la
practica, ademds, la participacién de las
empresas en el proceso aumenta la validez
de la calificacién impartida, lo que se
refleja en la calidad del empleo y de los
ingresos posteriores.

En cuanto a la préctica institucional, la
eficiencia del sistema depende de la
solidez de las relaciones contractuales, las
que aseguran el prestigio de los

programas de formacién; y la indepen-

dencia del BIBB, cuyas decisiones, logradas

por consenso entre los cuatro
representantes, tienen fuerza de ley y
legitiman la competencia de la institucién
en materia de formacién profesional.

También es rasgo distintivo del
sistema la posibilidad de prolongar los
estudios después de tres afos de actividad
profesional, a fines de obtener un titulo de
maestro. Aunque el sistema general, largo
y selectivo, constituye la principal via de
acceso a la universidad, existen ciclos mas
o menos largos de formacién técnica que
llegan hasta el nivel superior y hay cierto
nimero de puentes que permiten la
reincorporacién posterior de los
aprendices al sistema educativo formal.

Por el éxito relativo del sistema
existente era de prever que el debate sobre
la educacién en Alemania no fuera tan
intenso como en los demés paises
europeos. Sin embargo, aunque no se
cuestionan sus principios bdésicos, la
evolucién econdémica y social reciente ha
revelado algunas limitaciones del sistema,
con nuevos desafios que dan péabulo a
criticas y propuestas de reforma.

b) Especializacion y flexibilidad

Preocupa el hecho de que la formacién
impartida por el sistema sea demasiado
especializada, y por lo tanto no susceptible
de una adaptacién rapida al cambio
tecnolégico acelerado. En ese marco, se
presenta un dilema entre polivalencia y
especializacién de la formacién: la
preocupacion por asegurar la polivalencia
de la mano de obra tiende a hacer
desaparecer la nocién de oficio, con la
pérdida consiguiente de la experiencia
acumulada.

La rapidez de los cambios
tecnolégicos también revela la rigidez del
sistema institucional de concertacién. El
sistema de formacién completo de
aprendiz a obrero a maestro demora en
general unos 10 anos, lo que tiende a crear
especializaciones rigidas y a disminuir la
movilidad horizontal de la mano de obra.
Al acortamiento de la formacién se
oponen tanto los sindicatos, que
defienden derechos obreros adquiridos,
como los empresarios, que no quieren
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financiar una formacién demasiado
dispersa, menos rentable para ellos. El
sistema tiende pues a crear una mano de
obra calificada, pero poco flexible.

El movimiento de desespecializacién
que comenzé en el decenio pasado, en el
marco del BIBB, ha evolucionado con suma
lentitud. Después de 10 afios de
negociaciones, se logré reducir los oficios
metalurgicos de 42 a 6, mas 16
especializaciones. En el sector eléctrico, la
reduccién de los oficios de 12 a 4, mds 8
especialidades, demor6 cinco afos.?

Otro problema se relaciona con los
requisitos mas severos de formacién
tedrica y de manejo de maquinaria para
mantener la capacitacion impartida al dia
con los adelantos técnicos. Los sindicatos
y las autoridades federales acordaron
recomendar la extension de la formacién
tedrica, de uno a dos dias por semana, idea
ala que se opusieron los empresarios pues
elevaria mucho sus costos. Como solucién
de transaccion se decidi6 agregar un afio
de preparaciéon en las Berufsschulen
(escuelas secundarias de preparacién para
el aprendizaje). También aumenté el
ntimero de plazas en los programas de
formacién profesional financiados por el
Estado. Aun asi, cada vez un mayor
niimero de empresas llevan adelante una
parte de sus programas de capacitacion en
forma aislada de sus actividades de
produccién, a fin de rebajar los costos
inherentes al proceso por efecto de la
inmovilizacién y dafio potencial que
podria sufrir una maquinaria cada vez
mads sofisticada y costosa.3¢ Por lo tanto,
las empresas mas grandes han llegado a
crear, dentro de sus propios locales pero
en forma separada de su planta de
produccién, centros especializados de
aprendizaje. Las empresas pequefias han

optado por modalidades de capacitacién
cooperativa, como los centros
interempresariales manejados y
financiados por las organizaciones
gremiales con algin subsidio fiscal
complementario.?’

Por altimo, cabe destacar el problema
de la calidad decreciente de la formacién
demostrada por los que egresan de las
Berufsschulen; ademas de las causas ya
mencionadas en el contexto de los Estados
Unidos, asociadas con la universalizacién
de la ensefianza, los sistemas escolares
diferenciados, como el alemén, enfrentan
el problema de la mayor valoracién social
de la ensefianza general, lo cual hace que
los mejores alumnos la prefieran. En
consecuencia los alumnos del sistema dual
tienen menores expectativas y cierto
sentimiento de fracaso, y por ello el
sistema secundario de preparacién para el
sistema dual termina cumpliendo
funciones de recuperacién, aunque no fue
su propésito inicial. La decisién, antes
mencionada, de agregar un afio al ciclo de
ensefianza de las Berufsschulen, aporta
una solucién parcial a este problema. El
Ministerio del Trabajo aleman, por su
parte, ha venido organizando programas
especificos de reforzamiento. Debido a las
deficiencias de su formacion bésica, sin
embargo, los egresados de las
Berufsschulen han sido crecientemente
desplazados, en los programas duales de
aprendizaje, por jovenes provenientes de
la educacion general 3 Existe entonces el
riesgo de que los colegios tempranamente
diferenciados como las Berufsschulen se
conviertan en institutos de ensefianza de
bajo prestigio y rendimiento laboral,
similares a los que han aparecido en
algunos paises europeos como Francia o
los Paises Bajos. (Véase el recuadro Al-7.)

35 J. P.Jallade, “La formation profesionnelle...” op. cit.

36 El costo de la formacién en empresa (neto de la contribucién del aprendiz a la produccién, e
incluyendo la depreciacién del capital), ha sido estimado en 5 000 délares por afio y por alumno,
variando de un minimo de 2 000 délares (peluqueria) a un méaximo de 12 500 délares (electrénica).
El costo disminuye significativamente entre el primero y el dltimo afio de aprendizaje. Esos costos
se benefician de una serie de desgravaciones tributarias. Schwartz, op. cit.

37 A.Schwartz, The Dual Vocational..., op. cit.

38 En 1983, 10% de los jévenes reclutados como aprendices fenfan un diploma postsecundario. bid.
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¢) Especializacién y equidad

Se ha acusado también al sistema de
formaciéon dual de tener un posible
impacto negativo sobre la equidad del
sistema por efecto de la diversificacién
precoz, y de los criterios de selecci6én
utilizados. La situacién de los propios
egresados del sistema dual es
diferenciada: las empresas determinan la
magnitud de sus propios programas de
capacitacién, por lo que las diferencias
entre una y otra empresa, respecto tanto
del financiamiento como de la calidad de
la ensefianza pueden ser significativas. Al
problema de las diferencias de calidad se
suman ciertas deficiencias del proceso de
supervisién, a cargo, en principio, de las
organizaciones gremiales, que lo ejercen
con més o0 menos rigor segin el sector y la
regi6n.> La existencia de ciclos largos de
formacién profesional, asequibles a los
egresados en forma independiente de la
empresa en la cual se capacitaron, permite

en cierta medida compensar esas
diferencias. Por otra parte, con miras a
equilibrar la carga del financiamiento
entre empresas, se ha propuesto el
establecimiento de un fondo vocacional de
capacitacion, financiado por un impuesto
a las empresas. El proyecto, apoyado por
los sindicatos, se ha convertido en un tema
de viva polémica entre empresas, por lo
que las autoridades federales no han
tomado todavia una decision al respecto.

Otro problema se relaciona con los
criterios de seleccién y evaluacion
utilizados por las empresas. Al no ser
estrictamente académicos, permiten la
revalorizacién de algunos nifios de bajo
rendimiento escolar. Sin embargo, han
sido criticados crecientemente por
obedecer a un horizonte temporal de muy
corto plazo, sin tomar en cuenta el impacto
de los cambios demogriéficos o sociales.
Por ejemplo, las mujeres y las minorias
étnicas, cuya participacion en el mercado

39 Ibid.
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de trabajo va creciendo, permanecen
relativamente excluidas del sistema dual,
o concentradas en formaciones de menor
valoracién laboral. El acceso al sistema
dual de los extranjeros residentes en la
Republica Federal de Alemania (casi 10%
de la poblacién de los estados
occidentales) es un tema de particular
interés, en la medida enque la educacion
de esos grupos se efectiia en su idioma
nacional, descalificindolos para luego
postular a la mayoria de los puestos de
aprendices. La gran mayorfa de los
extranjeros son orientados hacia cursos de
formacién dual en servicios, de menor
ingreso y prestigio.

Aun asi, las autoridades federales
siguen rehusdndose a una modificacién
radical del sistema, como podria ser, por
ejemplo, un examen centralizado de
entrada, o el establecimiento de normas
rigidas que pudieran sustituir los
examenes organizados por las mismas
empresas. Alegan que el proceso de
seleccifn actual, a pesar de ser imperfecto,
es mds variado, més pluralista y mucho
mas flexible que la seleccién realizada
estrictamente con criterios académicos de
las demds partes del sistema educativo
alemaén. En la préctica, sin embargo, con el
aumento del desempleo juvenil y la
elevacién de los requisitos de formacién
académica inicial de los postulantes, las
empresas estan otorgando creciente
importancia a los criterios académicos
tradicionales de evaluacién.

Frente al problema social especifico
del aumento del desempleo juvenil y la
menor demanda de trabajo no calificado,
se acord6 aumentar el namero de plazas
en el sistema dual por sobre las metas
explicitas acordadas por las empresas, con
un incremento simultidneo en el
financiamiento publico. Se criticé esta
inclusién de una finalidad social, y no

estrictamente econémica, en el sistema

dual, ya que tiende a rebajar la calidad de
laformacién y el prestigio del diploma. Sin
embargo, al parecer se han reducido con
ello las tensiones sociales quiz4 en forma
més eficiente que con los sistemas
aplicados, por ejemplo, en el Reino Unido.

6. El debate en Francia

El sistema educativo francés combina una
amplia diversificacién de los tipos de
ensefianza que ofrece con una
jerarquizacién rigida y un manejo casi
exclusivo por las autoridades centrales.
Durante més de un decenio, el sistema ha
sufrido reformas, a menudo contradic-
torias, fruto de la creciente:insatisfaccién
con sus resultados.

a) Diplomas y equidad

El prop6sito de casi todas las reformas
ha sido aumentar la cobertura y, en cierto
sentido, la uniformidad del sistema.
Tradicionalmente, la educacién francesa

-se ha caracterizado por la estratificacion

de sus contenidos e instituciones, lo que
conduce a una gran selectividad.

La educacién secundaria se divide en
tres ciclos generales (académico, técnico y
profesional), cada uno dividido en

-multiples especialidades, hasta el punto

que la ensefianza secundaria completa
ofrecia acceso en 1990 a alrededor de
80 diferentes diplomas.

Con esa diversificacién, la sociedad
francesa pas6 a conformar un verdadero
“reino del diploma”, en que hay una
relacién fuerte y relativamente rigida
entre el diploma, la calificacién, el empleo
y el ingreso.! A diferencia del sistema
alemén, sin embargo, las autoridades
centrales son casi exclusivamente

. responsables de la estructuracién del

sistema, pues la participacion de los

40 Claude Durand-Prinborgne (comp.), Le systéme éducatif, Les Cahiers Frangais, N°® 249, Paris, La

Documentation Franqaise, enero-febrero de 1991.

41 J. Lesourne, Education et société ..., op. cit.
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demas agentes econ6micos es escasa.?

La estructura resultante, a menudo
justificada en aras de la equidad y la
objetividad, ha sido criticada por su
rigidez y su impacto social inequitativo.
Como se mencion6 en el contexto del
debate educacional en Alemania, la
aceleracién del cambio tecnolégicoimpide
que se establezca una relacion estrecha
entre diploma y calificacién y lleva,
ademés, a una mayor valoracién por las
empresas de los contenidos no cognitivos.
El papel exclusivo de las autoridades
francesas en la creacién o adaptacién de
los diplomas técnicos y profesionales
acenttia la lentitud del cambio y la rigidez
consiguiente de la estructura ocupacional
de las empresas. Por otra parte, la
asociacién estricta entre diplomas y
jerarquia de ingresos equivale a la
formacién de un sistema de rentas
vitalicias, lo que impide la reestruc-
turacién empresarial y la adopcién de
nuevos procesos de producc16n mas
flexibles.

La rigidez del sistema ha contribuido
también a la persistente depreciacién de
las formaciones cientificas y técnicas de
nivel medio; es asi como la proporcién de
adolescentes del dltimo afio de la
ensefianza secundaria en asignaturas
c1ent1f1cas baj6 de 55% a 42% entre 1960 y
1985,%3 mientras se elevaba la proporcién
de diplomados de ese nivel con formacién
predominantemente vocacional (de un
tercio a la mitad de los egresados, entre
1975 y 1985), en su mayoria destinados a
los sectores terciarios.

Por otro lado, se acentu la bipolari-
zacién entre egresados con secundaria
completa (40%) y egresados sin
secundaria completa (60%), asi como la
asociacion entre el nivel de ingreso de los

padres y el grado de instruccién obtenido
por los alumnos. La misma configuracién
del sistema de diplomas, con opciones
técnicas a menudo incompletas y mal
coordinadas y la preeminencia social de la
formacién académica, contribuyé a
acentuar las disparidades sociales.*

- La cuestién de la equidad se ha visto
agravada durante el decenio de 1980 por
el deterioro de las posibilidades de empleo
para los jévenes y la peor situacion de los
egresados sin diploma (entre 25% y 30%
de cada grupo de edad). Las encuestas
muestran que tres afos después de
egresar de la escuela, dos tercios de ese
grupo permanecen desempleados o s6lo
han obtenido empleos precarios, situacién
compartida por sélo 20% de los
diplomados del mismo grupo de edad®

La primera opcién de las autoridades,
igual que en el Reino Unido, ha sido
desarrollar rdpidamente la capacitacién
postescolar, que ha recibido desde 1983
entre 15% y 20% de la poblaci6n joven. El
impacto ha sido similar al observado en el
pais vecino: un beneficio mayor en
términos de colocacién que de calificacién
y una participacién pasiva de las
empresas.

Paralelamente, a partir de 1975, se ha
progresado hacia la uniformacién de la
educacién secundaria, 1o que no ha
significado menor niimero de tipos de
formacién, sino su integracién en una
misma institucién y el establecimiento de
un programa de ensefianza comun cada
vez mas largo. Ante las resistencias a
alterar explicitamente las jerarquias
existentes, se opté por multiplicar los
diplomas y la gradaci6én de las
calificaciones, a fin de relajar
1mp11c1tamente los criterios de evaluacion,
atenuar las jerarquias, facilitar el

42 Los diplomas técnicos y profesionales son en principio definidos por 19 comisiones consultoras, en
las cuales participan, junto con el goblerno, los empresarios, los asalariados y varias asociaciones
civiles (apoderados, profesores, camaras de comercio, etc.). Esas comisiones son instancias de
congertacién y evacuan recomendaciones, pero el poder de crear o modificar los diplomas es
privativo del gobierno. Por lo tanto, y como era de esperar, ha sido marginal la parllc:pacxon delas
empresas y de los sindicatos en las comisiones. ].P. Jallade, “La formation professionnelle...”, op. cit.

43 Ibid.

44 Ibid., C. Baudelot y R. Establet, Le niveau monte..., op. cit.
45 C. Durand-Prinborgne (comp.), Le systéme éducatif..., op. cit.
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establecimiento de puentes entre distintos
niveles y crear la continuidad desde el
ciclo presecundario al superior en mayor
nimero de especialidades técnicas, antes
truncas.

El objetivo final de las autoridades es
llevar a 80% de cada generacién hasta el
final del ciclo secundario, cualquiera sea
su forma de ingreso. Un objetivo
complementario es aumentar la
participacion de las carreras cientificas. La
reforma introducida en 1991 en la
formacién de los ingenieros civiles para
permitir el acceso a los técnicos medios es
un ejemplo de esa estrategia. (Véase el
recuadro Al-8.)

b) Descentralizacién y diferenciacién

La mayor heterogeneidad de los
alumnos y de sus expectativas, en el marco
de esa politica de uniformidad con
diversidad, representa un desafio
pedagégico mayor. En efecto, se trata de

aumentar la eficiencia del sistema sin
llegar a una segmentacién excesiva del
producto. Por definicién, esa meta exige
un cambio de las modalidades de manejo
institucional para dar mayor autonomia a
todos los elementos del sistema y que cada
uno pueda definir una estrategia propia
frente a una demanda cada vez maés
heterogénea.

Otro eje de la reforma de la educacion
en Francia es entonces la descentralizacién
y diferenciacién interna del sistema,
probablemente la mayor reforma en un
sistema caracterizado desde siempre por
su gran centralizacién. Las autoridades
centrales controlan en forma exclusiva la
casi totalidad del sistema educativo, desde
la contratacién de los profesores hasta el
otorgamiento de los diplomas a los
alumnos. Esa centralizacién ha sido
justificada en términos de la funcién
unificadora que la escuela debe cumplir
dada una filosofia social de reduccién de
los factores de diferenciacién. Es por ello
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que la historia del sistema educativo
francés se asocia, por ejemplo, con la
eliminacion de los idiomas regionales y la
exclusién de las religiones.

Los intentos de descentralizacién,
impulsados a partir de los afios setenta, han
enfrentado grandes resistencias, en parti-
cular de las administraciones centrales y
locales, que se rehusan a otorgar apoyo
financiero a esas iniciativas, aduciendo el
riesgo de provocar una confrontacion
entre comunidades, el fraccionamiento y
la exclusion sociales. Sin embargo, ante la
agudizacién de esas tensiones y exclu-
siones, mientras se-mantenia la rigidez del
sistema, pero aumentaba la heteroge-
neidad social, la descentralizacién
adquiri6 todavia mayor urgencia.

Tres reformas con esa orientacién se
han introducido en los altimos afios:
aumento de la autonomia de los estableci-
mientos escolares, aumento de la
autonomia de las familias y aumento de la
autonomia de las regiones.

El aumento de la autonomia de los
establecimientos escolares guarda
estrecha relacién con el objetivo de
extender la cobertura del sistema. La
biisqueda de medios para reducir el
fracaso escolar ha llevado a los propios
maestros a hacer frente a las normas
centrales. En efecto, el sistema francés de
normas educativas es la cara opuesta del
sistema estadounidense: el trabajo escolar
se caracteriza por una elevada carga
diaria; la promocién entre grados depende
de cumplir cierto nimero de normas
rigidas establecidas en relacion con una
media completamente impersonal; el
programa de estudios para cada grado y
cada especialidad estd definido por las
autoridades centrales, que comunican
prescripciones estrictas de aptitudes en
funcién de la edad. En realidad, sin
embargo, los ritmos de maduracién de los
nifios difieren. En ese contexto, la
existencia de normas estrictas contribuye
a la creacién de nociones perniciosas de
“avances” y “atrasos”, que pueden llegar
a afectar en forma duradera el posterior
desemperio de los alumnos.6

46 J. Lesourne, Education et sociéfé..., op. cit.

Los esfuerzos docentes por lograr una
mayor autonomia no tuvieron mayor
impacto hasta 1981, cuando se adopt6 la
primera medida de politica selectiva y
compensatoria en la asignacién de
recursos. El aspecto selectivo del
financiamiento se limit6 a programas
pedagdgicos especificos, definidos al nivel
local para mejorar los resultados de los
grupos més desfavorecidos. (Véase el
recuadro AI-9.) Ante el éxito relativo de
esas iniciativas, se procedi6 a ampliar algo
mas la autonomia de los maestros de la
ensefianza primaria, introduciéndose los
ciclos de aprendizaje continuo que buscan
suavizar la transicién entre la educacién
preescolar y la primaria.

El aumento de la autonomia de las
familias fue m4s circunscrito adn. La
creciente demanda de las familias de tener
mayor libertad de eleccién de los
establecimientos no fue considerada por
las autoridades hasta que se convirtié en
un asunto politico nacional en 1983. A
partir de septiembre de 1984 se aplicé, en
forma paralela con la mayor autonomia de
los establecimientos, una desectoriali-
zacién progresiva y limitada. Inicialmente
se restringia a cinco departamentos, hasta
extendlerse al conjunto del pais en 1989. La
desectorializacién sigue limitada a zonas
precisas de cada departamento (en
general, las menos solicitadas), por lo que
actualmente afecta a s6lo la mitad de las
escuelas primarias y a una quinta parte de
los liceos.

En efecto, las autoridades centrales y
locales, y en general los politicos, se
resisten a una desectorializacién
completa, arguyendo problemas de
transporte escolar y, sobre todo, de
equidad. Aunque apenas 10% de las
familias opt6 por cambiar de escuela a sus
hijos desde 1984, en general pertenecen a
las clases medias, lo que hace temer a las
autoridades un movimiento de acentuada
polarizacién social.

En el nivel institucional si se redujo la
centralizacién del sistema, al aumentar a
la vez el financiamiento y el poder de
decisién de las autoridades locales. A
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partir de la ley de descentralizacion
general de 1983, las regiones financiaron
la construccién y el mantenimiento de
todos los establecimientos primarios y
secundarios, limitandose el poder central
a un aporte nacional complementario para
equiparar las disparidades regionales. El
resultado fue un aumento pronunciado
del gasto de inversién, especialmente por
parte de las municipalidades.
Apoydndose sobre ese mayor
financiamiento, las autoridades locales
empezaron a extender su radio de accién
a la pedagogia y a los programas de
estudio y entraron con cierta frecuencia en
conflicto con las autoridades centrales. La
escasez relativa de recursos financieros
del gobierno central, combinada con
proyectos que extienden la idea del
financiamiento regional a algunas
instituciones de educacién superior, hacen

prever que el poder local sobre la
educaci6n se extenderd todavia més.

7. El debate en Italia

El sistema educativo italiano es a la vez
mas descentralizado que el aleman y més
diversificado que el francés. Por
consiguiente, buena parte del debate sobre
la formacién de recursos humanos en este
pais se ha vinculado con modalidades
para aumentar la homogeneidad del
sistema y fomentar la colaboraci6én entre
empresas y sindicatos en ese 4mbito.

a) Descentralizacién y homogeneidad,

Como han observado diversos
comentaristas, la descentralizacién del
sistema italiano coincide con un tipo de
organizacién social en que el gobierno
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central es a la vez lejano, burocratizado y
relativamente ineficiente y en que la
sociedad civil es poderosa y estructurada,
tanto al nivel privado (empresas) como
ptblico (regiones).

Las regiones, el mayor centro de poder
de la politica industrial italiana, han
asumido responsabilidades similares en el
ambito de la formacién. Sin embargo, el
sistema se diversificé an més durante el
decenio de 1980, cuando proliferaron los
ciclos técnicos mas o menos largos y los
agentes institucionales (Estado, regiones,
empresas) que los dirigen. Ha aumentado
asi la proporcién de egresados del sistema
escolar con formacién técnico-profesional
(de 50% a 60% en 10 afios), pero no se ha
desarrollado paralelamente una
ensefianza técnica postsecundaria que
asegure la continuacién de los estudios,
con lo que ese tipo de formacién sigue
teniendo bajo prestigio social.

También han proliferado los
programas publicos de formacién técnica
postescolar. Estos programas, organi-
zados en general por los centros
regionales, asumen multiples formas,
desde ciclos cortos {dos a tres afos) para
desempleados, hasta los contratos de
empleo y formacién que representan una
posibilidad de empleo temporal para
jovenes con bajo grado de instruccion.

El proposito inicial de las autoridades
fue involucrar a las grandes empresas en
la formacién inicial y en la lucha contra el
desempleojuvenil. Sin embargo, igual que
en Francia y en el Reino Unido, los
principales participantes fueron las
empresas pequeinias (72% de los
contratantes), que prefieren esos sistemas
a los de aprendices, por suponer menores
obligaciones de capacitacion.

A pesar de las ventajas comprobadas
de una modalidad descentralizada de
manejo de la capacitacién para una mejor
adaptacién a los requisitos del mercado de
trabajo y la evolucién del empleo, el
sistema italiano ha enfrentado en afios

recientes dos criticas que recuerdan el
dilema institucional briténico.

Por un lado, la falta de control central
lleva a la carencia de criterios uniformes y
alaheterogeneidad excesiva, con lo que se
acrecienta la desigualdad entre las
regiones. En particular los sindicatos
critican la desconexién entre el sistema
escolar estatal y las instituciones
regionales en materia de formacién
técnico-profesional. Por su parte, los
empresarios argumentan que el papel que
se les otorga es insuficiente y que incluso
el nivel regional es demasiado agregado
para un manejo fino del financiamiento
ptblico de la capacitacién en funcién de
los requisitos concretos de los micro-
espacios industriales. En algunas
regiones, sin embargo, los distintos
niveles de competencia y jurisdiccién han
logrado organizarse para definir sus
responsabilidades reciprocas.4’ (Véase el
recuadro AI-10.)

b) Empresarios, sindicatos y
capacitacion

Otra preocupacién en Italia es la
modificacién de las relaciones sociales
para adaptarse a la transformacién de las
modalidades de organizacién del trabajo
que estd ocurriendo. Ello es especialmente
valido para las grandes empresas que se
han destacado por su estrategia de
globalizacidn, paralela a una estrategia de
reorganizacion interna, de reforma de la
gestién“y de aumento de la produc-
tividad.

Se mencionan con frecuencia los
rédpidos avances de las grandes empresas
italianas en materia de descentralizacién
de la organizacién interna. Los primeros
experimentos de la Fiat, a mediados de los
afios setenta, fueron dificiles, pero
novedosos y ricos en ensefanzas, y
demostraron a las dem4s empresas
italianas que el manejo de los nuevos
sistemas tecnoldgicos exige nuevas

47 Olivier Bertrand y Danielle Kaisergruber, Resources humaines et réussite économique. Comparaison
internationale: USA, Italie, Allemagne, Japon, Corée du sud, Collection des études, N® 50, Paris, Centre
d’études et de recherches sur les qualifications (CEREQ), 1989.

48 Ibid.



252 EDUCACION Y CONOCIMIENTQ: EJE DE LA TRANSFORMACION ...

formas de comportamiento y una
redefinicién de las calificaciones obreras.
(Véase el recuadro AI-11.)

En efecto, los perfiles profesionales,
las jerarquias, la tecnologia y la organi-
zacién del trabajo parecen cada vez més
interdependientes. Una transicién
controlada de esos elementos exige la
colaboracion de los sindicatos, sobre todo
en paises como ltalia en que es elevada la
tasa de sindicalizaci6n.

De hecho, el deterioro de su
importancia ha obligado a los propios
sindicatos a redefinir su posicién y a
adaptarse a las précticas disefiadas para
aumentar la productividad y la competi-
tividad de la industria italiana. Los
sindicatos italianos abandonaron tempra-
- namente las demandas tradicionales de
una progresiva unificacién de las
categorfas técnico-profesionales en favor
de la institucionalizacién de la nocién de
profesionnalitd, que pone mas énfasis sobre
la autonomia y la capacidad de decisiény

de control individual que sobre las
definiciones mas estrictas de calificacion.
El establecimiento de nuevas
relaciones industriales implica también el
abandono de la actitud de confrontacion,
antes dominante, en favor de la basqueda
de acuerdos “marco” sobre los problemas
esenciales de la empresa, el recono-
cimiento de responsabilidades reciprocas,
el canje de informaciones, una mejor
disposicién para la concertacién y la
inclusién del cambio tecnolégico en las
negociaciones sindicales, con el propésito
de llegar a un méaximo nivel de
transparencia al interior de las empresas.

8. El debate en Corea

El caso coreano suele presentarse como el
ejemplo mas patente de la asociacién
estrecha entre el crecimiento econémico y
una buena politica educativa.

Con frecuencia se ha relacionado el
crecimiento excepcional de la
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escolarizacién en Corea, a partir de los
afos cincuenta, con el desarrollo posterior
de la estructura industrial y el
espectacular aumento del ingreso por
habitante. Esa estrategia exigié un gran
esfuerzo de financiamiento tanto del
sector publico (cuyo gasto en educacion
subi6 de 2.5% del gasto fiscal en 1955, a
17% en 1966), como del sector privado.*’

a) Una politica educacional
voluntarista

La magnitud del esfuerzo coreano
refleja en buena medida el concepto de
que la inversién en educacién debe
adelantarse a las necesidades de la
produccién, por su tiempo relativamente
largo de maduracion. Ese criterio ha sido
el eje central de la politica coreana en el
manejo de los recursos humanos y ha
suscitado —en diversas oportunidades—
criticas y advertencias, en su mayoria de
parte de analistas extranjeros. El
argumento méas comdn es que un error de
las proyecciones puede ser tan nefasto

como la inaccién. Con todo, el gobierno
coreano ha mantenido su orientacién
hasta el presente, a juzgar por el plan de
desarrollo de la educacién vocacional y de
la capacitacién para los afios noventa.

Considerando que los cambios
observados y proyectados en la estructura
del empleo y en la demanda educativa
apuntan hacia una probable escasez de
obreros calificados polivalentes
(multiskilled) en los préximos afos, las
autoridades se han embarcado en un plan
metddico para la expansién de los
servicios de capacitacién durante el
decenio de 1990. El plan descansa sobre la
cuantificacién precisa de las necesidades
del sistema productivo, de la poblacién
beneficiaria y del impacto de los
incentivos establecidos para aumentar la
participacién de las empresas en el
financiamiento de la capacitacién.
Contiene una propuesta de ejecucién
gradual de las medidas, de 1990 a 1996,
con metas especificas para cada afio.
(Véase el recuadro AI-12.)

49 El gasto ptblico representa apenas un tercio del gasto total, lo que significa que tanto las familias
como las empresas contribuyeron en forma extraordinaria al esfuerzo social conjunto de elevar el

grado de instruccién de la mano de obra.
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Segun sefalan algunos observadores,
las autoridades coreanas a veces se han
equivocado en sus previsiones. Por
ejemplo, la demanda privada de
educacién ha superado constantemente
los niveles estimados porlos planes, lo que
habria obligado a las autoridades a
acelerar més alld de sus preferencias la
politica de expansi6n de la matricula. El
costo de esos errores, sin embargo, ha sido
morigerado por un constante afinamiento
de la politica educativa, que tiende a ser
méas bien —como en el caso sueco- una
politica de adaptacién permanente y de
cambios graduales. Ademds, aun en el
caso de errores de proyeccion, la politica
de planificacién de los recursos humanos
puede haber tenido la ventaja de aumentar
la informacion, las comunicaciones y la

coordinacién entre los diversos agentes
participantes.

b) Una limitada capacidad de
investigacion

Otra deficiencia del sistema educativo
coreano es su escasa capacidad de
investigacién propia. El desarrollo
universitario de los afios setenta, cuando
se sextuplico el niimero de estudiantes y
aumenté a més de un tercio la proporcién
de adolescentes que ingresaban a la
universidad, se cumplié en un contexto de
marcado aumento del coeficiente alumnos
a profesor y de baja inversién en la
investigacién. Las universidades se
dedicaban casi finicamente a tareas de
docencia, sin disponer de equipos

50 Tun-jen Cheng, “Dilemmas and Choices in Educational Policies. The Case of South Korea and
Taiwan”, Simposio sobre educacién y desarrollo en Asia del Sureste, Universidad China de

Hong-Kong, 1990.
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suficientemente desarrollados_ de
ingenieros y cientificos de alto nivel.”!

Actualmente, las universidades
absorben s6lo un 10% del gasto nacional
en investigacién, aunque tienen una
tercera parte del personal de investigacién
pura y aplicada y un 78% de los
doctorados que trabajan en el pais.

Como solucién, las autoridades han
establecido un niimero de institutos
pablicos de investigacién, bajo el
patrocinio del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia; esa decisién ha sido
impugnada pues podria reducir la
difusién espacial y temporal de los
resultados de las investigaciones. La
subinversién del sector publico en la
educacién superior puede resultar costosa
en la medida en que la reciente evolucién

del medio externo (por ejemplo, las
presiones para el establecimiento de un
cédigo internacional sobre patentes y
proteccién de derechos de propiedad
intelectual) e interno (en particular los
aumentos salariales) hace mas dificil la
absorcién de tecnologias fordneas.
Paralelamente sin embargo, los gastos
en investigacién y desarrollo de las
empresas privadas han aumentado de
32% del total en 1971 a 80% en 1987. Ese
aumento, asociado con un mayor gasto en
este rubro en el conjunto del pais (de 0.3%
a 1.9% del PIB), es indicador de una
estrategia de las empresas decididas a
invertir para poder seguir la evolucién de
la frontera tecnolégica en su esfera de
interés.>? (Véase el recuadro Al-13.)

51 Linsu Kim, “Absorptive Capacity and Industrial Growth: A Conceptual Framework and Korea’s
Experience”, documento presentado al Twentieth Anniversary Symposium on Economic Growth
and Social Capability del Instituto Coreano de Desarrollo, Setil, Repablica de Corea, 1-3 de julio de

1991.
52 Ibid.
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- Adriaan VERSPOOR, Economista principal, Departamento de Poblacién y Recursos
Humanos, Banco Mundial

~ Hebe VESSURI, investigadora, Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas
(vic), Venezuela |

—  Pedro Daniel WEINBERG, Oficina de la OIT en Buenos Aires

—~  Gerardo ZEGERS GANDARILLAS, Gerente General, Asociacién de Industrias
Metaldrgicas y Metalmecénicas A.G. (ASIMET), Santiago de Chile.
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