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LA BUSQUEDA DE LA IGUALDAD A TRAVES DE LAS POLITICAS EDUCATIVAS:
ALCANCES Y LiMITES ™

Martin Carnoy

1. INTRODUCCION

La educacion representa tanto un derecho como una necesidad y ocupa un papel central en la
determinacion de niveles individuales de vida. La salud de la gente y su felicidad, su seguridad
econdmica, oportunidades y estatus social —cada uno— son afectados por la educacion. Entonces, no
es sorprendente que durante los Ultimos cincuenta afios una de las ideas dominantes en el mundo ha
sido que la educacién es un factor trascendente en la igualacion tanto de oportunidades como de
resultados econémicos y sociales.

La base de esta idea es bastante simple. Si los ingresos individuales son un factor de la
cantidad invertida en el capital humano de un individuo, tomando en cuenta los afios de educacion,
igualar la distribucién de educacion en la poblacion de una nacién deberia producir mayor distribucion
en la igualdad de ingresos (Kuznets, 1979). Sin embargo, observamos que incluso con una mayor
distribucion equitativa de los afios de educacién en paises como Estados Unidos o Chile, la
distribucion de recursos en los Ultimos veinte afios fue mas desigual.

¢Por qué sucede esto? La respuesta es casi tautoldgica: la distribucién de recursos no solo
depende de la inversion en el capital humano (afios de educacion), sino de la cantidad real invertida en
un afio escolar en los diferentes niveles de educacién y las vueltas que da aquella inversion. La
cantidad invertida por el sector privado y por el sector publico varia enormemente por nivel de
educacion. Las vueltas a varios niveles de educacion —primaria, secundaria y superior— también
se diferencian. Las diferencias en la cantidad invertida y las vueltas pueden resultar en una mayor
distribucién igual o desigual de recursos, incluso cuando la distribucion de los afios de escolaridad se
hace mas igual.

En los afios 70, George Psacharopoulos —del Banco Mundial— pensdé que él habia
desenredado este problema argumentando que la rentabilidad para los niveles inferiores de educacion
—a saber, la educacion primaria— era siempre mas alta que la de la secundaria, y la de la secundaria
maés alta que la de la universidad (Psacharopoulos, 1989). Se bas6 en el principio de disminuir las
vueltas al capital: la inversion en los niveles més altos de educacion cederia menos vueltas que la
inversion en los niveles inferiores. Si las estimaciones de Psacharopoulos fueran correctas, en la
medida que los gobiernos invirtieran en la universalizacién de la educacion primaria y después en la
de la educacidn secundaria, estas politicas necesariamente igualarian las ganancias. Los individuos al
fondo de la escala de ingresos adquiririan los afios de educacion (primaria y secundaria) con la
produccién mas alta sobre la inversion. Si, ademas, la cantidad invertida por particulares y gobiernos
fuera muy similar en los diferentes niveles de educacion, esto ayudaria a aquéllos con los niveles
inferiores de educacion a emparejarse con aquéllos con los niveles mas altos.

* Traduccion de Leonor Garcia Pérez.



@WREIC

[ oo Rty ME]I"tiI'I EEI"I’IDy

Incluso, resulta que Psacharopoulos no estaba en lo correcto sobre el modelo de tasas de
rendimiento de la educacion. La rentabilidad en educacidn superior se ha elevado casi en todas partes
desde los afios 70. En la medida en que la educacién primaria y secundaria se han universalizado, la
rentabilidad de la educacién primaria y secundaria ha disminuido, o al menos no se ha elevado. Asi,
ahora observamos en muchos paises, incluidos Estados Unidos, Brasil, Chile, Colombia y Argentina,
tasas de rendimiento mas altas en educacion superior que en educacién primaria y secundaria (Carnoy,
1995; Carnoy et al., 2001).

Ha habido un debate considerable en la literatura econémica sobre la relacién entre la
distribucion de recursos y la rentabilidad de los niveles superiores de educacion. En afios recientes, el
debate ha sido expresado en términos del efecto de la tecnologia sobre la demanda relativa del trabajo
calificado y no calificado, y su efecto subsecuente sobre la distribucidn de recursos (ver Carnoy, 2000,
para una revision de este debate). La mayor parte de los economistas argumentan que la nueva
tecnologia ha aumentado la demanda de habilidades y que ésta es una causa importante de mayor
desigualdad de recursos, tanto en paises en via de desarrollo como en los desarrollados. La nueva
informacidn y la tecnologia en las comunicaciones son factores intensivos para el conocimiento; el
argumento va entonces a favorecer a aquéllos en la fuerza laboral con los niveles mas altos de
educacion (ver, por ejemplo, Welch, 2004). Pero hay un fuerte argumento contrario: que la mayor
parte del aumento de la desigualdad de recursos en los veinte afios pasados en paises como Estados
Unidos o Gran Bretafia ha sido el resultado de politicas en los recursos que han estimulado ingresos
gue han aumentado en forma rapida entre ya altos adquirentes de recursos, al tiempo que mantienen
salarios minimos relativamente bajos y ejercen presidn politica sobre los sindicatos para obligar
reivindicaciones salariales. En las tres décadas pasadas, la politica de obtencién de recursos ha
cambiado en forma radical hacia un mayor acercamiento al "libre mercado”. Los recursos de los
grupos de estrato econdmico (ee) alto han sido liberados de cualquier restriccion moral o de controles
fiscales de gobierno (politica fiscal); el argumento continlia y los recursos de los grupos de ee medio e
inferiores han sido dominados o disminuidos por la presion sobre sindicatos, el bienestar debilitado (el
mantenimiento de recursos y el salario minimo), la politica, y la politica de libre comercio que
introduce la competencia entre competidores de salarios mas bajos. Este argumento no niega que la
aumentada competencia global favorece a aquéllos con niveles de habilidades mas altos y perjudica a
aquéllos con niveles de habilidades inferiores. Pero el argumento también permite la fuerte posibilidad
de que la politica de obtencion de recursos pueda influir en la distribucién de los mismos. Asi, la
aumentada competencia global y el cambio tecnol6gico en los pasados veinte afios pueden haber
contribuido a rentabilidades mayores en educacion superior, pero la politica de obtencion de recursos
asociada con la politica neo-liberal también puede haber contribuido a la creciente desigualdad de
recursos (y obligar el acceso a la ensefianza superior, como en Chile y Brasil, por ejemplo, asi como
posiblemente para minorias con desventajas en Estados Unidos en los afios 80). Estas politicas en
turno reducen la rentabilidad de la educacidon primaria y secundaria, y aumenta de manera
considerable la rentabilidad de la educacién superior completa, en particular a las facultades de alto
costo que dan acceso a empleos “elitistas".

En ese sentido, las rentabilidades mas altas en educacion no son la causa del aumento de la
desigualdad en los recursos, sino mas bien el producto de una mayor desigualdad. Otro modo de
considerar estas posibilidades es comparar las rentabilidades en la ensefianza superior en sociedades
como Corea, Singapur y Taiwan, marcado por mayor empleo de nuevas tecnologias, con paises de
América Latina, donde el empleo de tecnologia es mas limitado. ;D6nde estan las tasas de
rendimiento relativas a la ensefianza superior mas altas? Lo mejor que podemos decir es que las
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rentabilidades mas altas en educacion superior son asociadas con la mayor distribucién desigual de
recursos, independientemente de la causa.

Ademas, aunque la inversion privada mas la publica por alumno, en educacion primaria y
secundaria se haya elevado en términos reales en América Latina desde finales de los afios 80, el
modelo de gasto por alumno a través de los niveles de educacién —con algunas excepciones— no ha
cambiado mucho desde que América Latina resurgié de su gran recesion a principios de los afios 80.
Esto quiere decir que, en la mayor parte de los paises, un estudiante que va a la universidad gasta
mucho mas o tiene un subsidio mayor del gobierno que los estudiantes que sélo asisten a la primaria y
secundaria. Asumamos que un afio de educacion superior cuesta 3/12 partes del costo de la educacion
primaria y secundaria. Esto quiere decir que a tres veces el costo, sin contar ain el gasto que un
estudiante de educacion superior realiza, la inversién directa en cuatro afios de universidad es tan
grande como la inversién en doce afios de educacion primaria y secundaria. A doce veces el costo por
alumno (Brasil), la inversion en educacion superior es cuatro veces el valor de la primaria, mas el
costo de la educacion secundaria.

Las tasas de rendimiento mas altas (y en aumento) (tanto privadas como publicas) de la
ensefianza superior, significan que los que reciben esta educacion son relativamente méas beneficiados
con respecto a la inversidn en su educacién que los que se quedan en los niveles inferiores. En la
mayor parte de los paises, los que llegan a los niveles mas altos de educacion son también aquéllos de
clase social méas alta. Asi que, estas familias de clase social mas alta no sélo inician con un mayor
capital, bajo estas circunstancias, sino que reciben mayores resultados de su inversion. Esto es una
formula segura para la creciente desigualdad en sociedades que ya son sumamente desiguales.

Es muy posible, entonces, que aun cuando la distribucion de los afios de educacién en la
poblacion favorece la igualdad, la distribucion de recursos puede continuar siendo mas desigual. O
puesto de otra forma, esto nos dice por qué, aunque los paises igualan los afios de educacion en la
fuerza laboral, la distribucion de recursos contintia siendo mas desigual. Una estructura sumamente
desigual en lo econémico y en lo social hace muy dificil usar una parte integral de aquella estructura
—el sistema educativo— para hacer la estructura mas equitativa.

Tales impedimentos estructurales no han disuadido a los tomadores de decisiones en América
Latina y el resto del mundo de tratar de ofrecer un acceso equitativo a la educacion. Ellos tienen la
opinion de que un mayor acceso equitativo a la ensefianza superior tal vez tenga algun efecto positivo
sobre la igualdad econémica y social. En este sentido, los reformadores han enfocado el mejoramiento
de la calidad de la educacidn, en particular la calidad de la ensefianza primaria y secundaria, como el
medio para aumentar la inversion en educacion en los niveles inferiores de la misma. Esto también
tiene sentido, ya que mejorar la calidad en la educacidn primaria y secundaria podria beneficiar a los
gue asisten solo a esos niveles, por medio de una mejor preparacion académica para una economia
intensiva con mayores conocimientos. Al mismo tiempo, las reformas que se enfocan al mejoramiento
de la calidad de la educacion —si se llevan a cabo de maneras particulares— podrian mejorar el
acceso a niveles superiores de educacion para grupos de clases socioeconémicas bajas que inician con
desventajas y que se alejan mas debido a la baja calidad de su educacién primaria y secundaria.

Asi, podemos explicar con detalle dos posiciones acerca del papel de la educacion en la
igualacion de resultados econémicos y sociales:

= La Unica manera de reducir la desigualdad social y econémica es seguir politicas que
igualen con eficacia la distribucion de recursos y riquezas en la sociedad. En términos
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practicos, esto quiere decir perseguir politicas de obtencidén de recursos que trasladen
recursos para ciudadanos de ee bajo, donde los recursos pueden ser definidos como
salarios, asistencia médica, tierra, capital (como créditos bajo condiciones mas faciles), el
alojamiento y, como parte de todo esto, la educacion.

= El mejoramiento de la calidad de la educacion y el acceso a la misma puede tener un
efecto significativo sobre la desigualdad econdémica y social.

En el resto de este articulo, evaluaré de manera muy breve varias reformas educativas que
tratan de mejorar la calidad de la educacion y cémo éstas pueden o no contribuir a una mayor igualdad
en la distribucién de la educacion y, por tanto, a una mayor igualdad econémica y social.

Espero que la revision no parezca cinica o pesimista. Hay puntos que destacan en el
movimiento de reforma educativa y hemos aprendido mucho sobre lo que parece funcionar para
mejorar la educacién de nifios con desventajas. Incluso, es probable que no sea accidental que la
politicas de reforma del gobierno evite invertir recursos suficientes en nifios de ee bajo para ayudarlos
a conseguir la misma clase de asistencia médica, nutricién y oportunidades educativas que la de nifios
de ee mas alto.

2. INCREMENTAR LA CALIDAD EDUCATIVA POR MEDIO DE REFORMAS ""ESTRUCTURALES”

Los esfuerzos principales para mejorar la calidad educativa en la generacion pasada han sido
las reformas orientadas al "mercado”, en particular la descentralizacion y la privatizacion. El
argumento principal detrds de estas reformas ha sido que al ubicar a la administracion educativa mas
cerca del consumidor/inversionista, las escuelas seran mas receptivas a las necesidades locales,
involucraran mas a los padres de familia y, por lo tanto, se hard mas eficiente y mas equitativa.
Ademéas de estos argumentos, el punto de privatizar la educacion demanda que las escuelas
particulares estdn obligadas a ser mas eficientes y también introduzcan la competencia en la
educacion, involucrando mayor esfuerzo y eliminando a los proveedores educativos mas deficientes.

Hemos recogido una cantidad considerable de informacion sobre el impacto relativo de
reformas estructurales como la descentralizacién y la privatizacion sobre la actuacion total de
estudiantes en paises como Chile, México y Argentina. Paises latinoamericanos también han
participado en evaluaciones internacionales educativas, como TIMSS, PISA, y las conducidas por
OREALC (UNESCO). Al analizar los resultados de TIMSS, PISA y las pruebas de OREALC con otros datos
obtenidos de los padres de familia y de las escuelas a donde atienden los alumnos, es posible estimar
queé tanto de las diferencias entre los resultados de las pruebas entre estudiantes en diferentes paises
son debido a diferencias socioeconémicas y a diferencias en las condiciones de las escuelas.

El analisis de estos datos arroja que la educacién privada no es mejor que la piblica en cuanto
al logro de mejores desempefios en los estudiantes, una vez que son considerados los antecedentes
socioeconomicos y los efectos de par (Carnoy, Marshall y Socias, 2004; Carnoy y Marshall, 2004).
Esto se confirma con otros analisis con la misma informacion (Somers, McEwan, y Willms, 2004) y
otros estudios con evaluaciones nacionales de Chile y Argentina (McEwan, 2001a; McEwan, 2001b;
McEwan y Carnoy, 2000). Aunque algunos grupos de escuelas privadas (por ejemplo, escuelas
catélicas en Chile) lograron mejores resultados que escuelas publicas y que escuelas privadas
subsidiadas, la diferencia en el valor agregado es pequefia (McEwan y Carnoy, 2000). Asi, la baja
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calidad en sistemas educativos LA probablemente no se solucionara subsidiando la expansion de
escuelas particulares.

En Chile, las pruebas disponibles sugieren que lo esperado para incrementos en la eficacia de
la aumentada competencia entre escuelas y de un papel acrecentado para las escuelas particulares no
hizo la educacion mas eficaz que antes de la reforma de vouchers (McEwan y Carnoy, 2000; Hsieh y
Urquiola, 2001; Bellei, 2001). El efecto principal que la reforma pudo tener es el hecho de traer mas
recursos privados a la educacion, pero esto vino en principio de hacer pagar a las familias una
proporcién alta (70%) de los gastos de enviar sus hijos a la universidad (Gonzélez, 2001). Con la
nueva legislacion en 1993, se hizo legal para las escuelas privadas subsidiadas cobrar la matricula. Las
contribuciones privadas para la educacion primaria y secundaria aumentaron durante los siguientes
ocho afios, pero aquella contribucidén es pequefia comparada con las inversiones por familia en
educacion superior. Deberiamos recordar que incluso antes de la reforma de 1981, 20% de los
estudiantes asistid a escuelas primarias privadas, y 6% de éstos acudia a escuelas privadas que no
recibian subsidio alguno del gobierno.

La privatizacion en los afios 80 no pudo haber disminuido el aprovechamiento total de los
alumnos, pero existen evidencias que sugieren que esto pudo haber tenido un efecto negativo sobre
estudiantes de ee bajo. Es maés, las investigaciones muestran que el aprovechamiento de los alumnos
de ee bajo en escuelas privadas no religiosas subsidiadas en Chile, las cuales cuentan con 21% de la
matricula de educacion basica en el pais, es considerablemente inferior que el aprovechamiento de
alumnos en escuelas publicas municipales (McEwan y Carnoy, 2000). Por tanto, las reformas
estructurales parecen haber tenido poco impacto en la mejora del aprovechamiento de los estudiantes,
y probablemente haber tenido relativamente poco impacto sobre el aumento de inscripciones en
primaria y secundaria, aun cuando la privatizacion pudo haber hecho posible la expansion de la
educacidn superior a un costo publico inferior.

La administracién descentralizada del sistema publico tampoco parece tener algun efecto claro
sobre el aprovechamiento de los alumnos. La educacién cubana se maneja de una manera sumamente
centralizada, pero también existen sistemas con bajos logros, como el de Honduras. La responsabilidad
de la educacion primaria argentina ha recaido sobre las provincias desde finales de los afios 70; la
educacion primaria brasilefia ha sido controlada por estados y municipios durante décadas; y la
educacion primaria mexicana ha sido responsabilidad de los estados desde 1993. Las escuelas publicas
chilenas se manejan a nivel municipal, pero casi todas las decisiones educativas mas importantes (plan
de estudios, salarios de profesores, por ejemplo) se toman por el ministerio central en Santiago. Entre
paises desarrollados, los alumnos franceses y japoneses tienden a lograr mejores resultados en
matematicas y ciencias que los estudiantes estadounidenses. Incluso los alumnos franceses y japoneses
asisten a escuelas en sistemas controlados por la burocracia centralizada mas alta. Aln, en la
evaluacion de PISA, los estudiantes en Australia y Nueva Zelanda, que estudian en sistemas mas
descentralizados, tuvieron relativamente buenos logros.

Incluso dentro del mismo pais, la descentralizacion de administracion escolar no parece haber
tenido un efecto significativo sobre el desempefio de los estudiantes promedio. Argentina turné la
administracion de las escuelas secundarias federales a las provincias a principios de los afios 90, sin
efectos positivos en los resultados de las pruebas (Carnoy et al., 2001). Aunque no existen
evaluaciones nacionales en México antes y después de la descentralizacion de la educacion en 1993, es
poco el sentir de que la educacion mexicana esta mejorando después de la reforma (Paulin, 2002). La
administracion educativa chilena fue descentralizada a los municipios y escuelas en 1981. No existen
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pruebas de que el desempefio de los estudiantes mejord en la década de los 80, una década que vio
relativamente poca regulacion de las escuelas por las autoridades gubernamentales. Asimismo, la
descentralizacion en Nicaragua a nivel de escuelas parece tener poco efecto, si acaso, sobre el
desemperio de los alumnos (Gershberg, 1999).

Esta experiencia sugiere que los gobiernos no estan superando los relativamente bajos logros
académicos y otros problemas educativos en América Latina al descentralizar y privatizar la
administracion educativa. Ademas, tales reformas probablemente contribuyen a una mayor
desigualdad educativa y social. Aunque casi todas las burocracias a nivel central en América Latina
son probablemente ineficaces, también lo son las burocracias a nivel de escuelas, e incluso en escuelas
privadas. La descentralizacion por lo general "castiga” a las organizaciones locales con capacidad para
hacer llegar la educacién, ya que se les da mas responsabilidad en sus decisiones, pero no tienen el
conocimiento de la informacion para ejercer aquella responsabilidad con eficacia. Asi, las reformas de
descentralizacion generalmente tienden a aumentar desigualdades en el aprovechamiento de los
estudiantes, ya que los alumnos de ee bajo tienden a asistir a escuelas en estados y municipios, asi
como a escuelas con la menor capacidad para aprovechar el tener mayor control de sus recursos
(McEwan y Carnoy, 2000; Carnoy et al., 2001; Paulin, 2002).

3. INTERVENCIONES DIRECTAS EN ESCUELAS DE €€ BAJO

En contraste con reformas estructurales, las reformas dirigidas —programas especificos para
grupos en desventaja— parecen haber sido exitosas al mejorar el desempefio académico en grupos
especificos. Un ejemplo famoso en América Latina es la Escuela Nueva, en Colombia, que ahora se
encuentra en otros paises con otros nombres. La Escuela Nueva se concentra en alumnos rurales de ee
bajo y parece haber tenido un impacto positivo en el desempefio de los estudiantes, en gran parte por
el suministro de una red de apoyo para profesores rurales y por el aumento de su compromiso a la
ensefianza en escuelas rurales aisladas (McEwan, 2000). Las intervenciones financieras directas por
los ministerios centrales en resultados de mejora para estudiantes de ee bajo también fueron eficaces
tanto en Argentina como en Chile. EI programa P-900, que inici6 en 1990 en Chile y que se ofrecid a
casi 2,500 escuelas hacia el final de la década, aumentd los resultados de manera considerable en
alumnos ubicados en escuelas con bajos resultados (Cox, 2001; McEwan y Carnoy, 1999). Los
elementos del Plan Social en Argentina, dirigido a escuelas rurales y a estudiantes de ee bajo que
asisten a escuelas secundarias, también parecen haber tenido efectos positivos sobre los resultados de
los estudiantes. La ayuda financiera directa en Uruguay a escuelas con bajos resultados (basada en la
evaluacion de sexto grado en 1996) probablemente contribuyd a un aumento significativo de los
resultados en las pruebas entre los estudiantes de ee méas bajo del pais (Filgueira y Martinez, 2001). Un
plan de vouchers aplicado en Colombia en los afios 90 parecio tener un efecto positivo sobre los logros
de estudiantes de ee bajo —Ilos alumnos que recibieron vales y los usaron para atender escuelas
secundarias privadas (religiosas) permanecieron en la escuela hasta grados mas altos y con menor
probabilidad de abandono (Angrist et al., 2000)—.

Una reforma algo cara —La Bolsa Escola de Brasil— dirigida a estudiantes de ee bajo se
disefi6 para subsidiar a familias de ee bajo para compensar el recurso al que renuncian sus hijos al no
asistir a la escuela. El objetivo de la politica es pagar a las familias con base en la asistencia de los
nifios a la escuela. Hay algunas pruebas que el subsidio funciona para aumentar la asistencia de los
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alumnos (Gove, 2005). Otra investigacion en Honduras y Guatemala sugiere que a mayor asistencia de
los estudiantes mas alto sera el logro académico (Bedi y Marshall, 1999; Marshall, 2003).

Tales reformas conducidas con equidad parecen haber sido mas acertadas para elevar el
aprovechamiento de los estudiantes que las reformas en todo el sistema, principalmente porque las
reformas son focalizadas a los grupos que reciben recursos educativos de menor calidad hasta que
reciben atencién especial. Esa atencion especial parece dar resultado. También pareceria mas fécil para
elevar la productividad de la escuela el hecho de llevar la tecnologia existente y los recursos utilizados
por estudiantes de ee mas altos a un ambiente de mas bajos recursos, que el desarrollo de nuevos
métodos para incrementar la productividad en todo el sistema educativo. Asimismo, llevar
relativamente pocos estudiantes de ee bajo a cada una de las escuelas privadas ya existentes a un
programa de vouchers de atencion limitada como el aplicado en Colombia, tiene mayores
probabilidades de beneficiar a estudiantes de ee bajo por medio del “efecto de pares” que un plan de
tipo chileno que crea muchas nuevas escuelas privadas de calidad cuestionable.

4. REFORMAS DIRIGIDAS A INCREMENTAR LA CALIDAD DEL DOCENTE

Los analistas educativos han acentuado que la mejora en la ensefianza puede tener un impacto
importante sobre el aprovechamiento del estudiante. Esto deberia ser cierto, en particular, para
estudiantes de ee bajo porque, como sugeriremos, ellos probablemente tienen a los profesores con
menor capacidad para entregar un buen plan de estudios y probablemente estan en escuelas con el
nivel més alto de ausentismo de profesores y por tanto, el menor nimero de horas de escolaridad por
afo.

Sabemos que es posible alcanzar altos niveles de aprendizaje en América Latina porque un
pais de la region, Cuba, parece estar alcanzando los niveles internacionales de logro en matematicas.
Incluso si los resultados de las pruebas de OREALC en 1997, aplicadas a estudiantes latinoamericanos
de tercero y cuarto grados, exageran el nivel de aprovechamiento cubano, hay poca duda en que los
nifios cubanos estan teniendo mejores resultados que nifios en otros paises (LLECE, 1999; Carnhoy y
Marshall, 2004). Uno de los elementos en el éxito de Cuba es el alto promedio de escolaridad de los
padres y el bajo nivel de miseria, como lo refleja la baja proporcion de nifios que trabajan fuera de
casa. Pero los factores escolares también juegan un papel importante. Primero, las expectativas
educativas son altas en Cuba, como lo muestran el plan de estudios y los libros de texto usados en
matematicas. En segundo lugar, y esto es en lo que quiero enfocarme, los profesores cubanos con
educacion a nivel universitario reciben los mismos salarios (bajos) que otros profesionales asi que la
ensefianza, como profesion, implica poco sacrificio financiero. Los profesores tienen el mismo nivel
social que la mayor parte de otros universitarios. Asi, las escuelas cubanas pueden poner en practica
planes de estudio con mayor exigencia, en parte porque hasta los profesores de escuelas primarias
tienen la capacidad para ensefiar esos planes de estudio.

Hay otros factores clave que distinguen las escuelas de Cuba de escuelas en otros paises
latinoamericanos. Los profesores en Cuba en raras ocasiones se ausentan con frecuencia, con o sin
justificacion. Las escuelas primarias cubanas ofrecen mas horas e incluso mas horas de matematicas
por semana que las escuelas en la mayoria de los paises latinoamericanos, aunque esto varia entre
paises (OREALC, 2001:45). Asi también, la distribucion de profesores "buenos"” en Cuba entre escuelas
rurales y urbanas que atienden poblaciones con mayores desventajas 0 mayores ventajas,
probablemente es més parecida que en otros paises latinoamericanos. Aungue no contamos con datos
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duros sobre las ausencias o sobre la distribucion de profesores en Cuba, pruebas anecdéticas sugieren
que tales aseveraciones son correctas (Carnoy, 1989).

Estas diferencias indican un nimero de reformas que podrian servir para mejorar la calidad de
la educacién para nifios de ee bajo en América Latina; de ahi mejorar la igualdad de acceso a
educacion de mayor calidad, niveles posiblemente méas altos de logro, y posiblemente mayores
resultados econémicos y sociales iguales.

El tiempo por dia y por afio que los profesores en realidad ensefian en un aula es obviamente
una variable crucial cuando el nimero total de horas por afio es bajo. En Argentina, un pais altamente
desarrollado en muchos sentidos, los estudiantes de escuelas primarias asisten a la escuela un
promedio de cuatro horas por dia, 0 menos de 750 horas por afio. Sin embargo, las ausencias de los
profesores son relativamente frecuentes en muchas provincias, y muchos dias por afio se pierden en
huelgas de maestros. Al otro lado del espectro econémico, Honduras pierde aproximadamente la mitad
del nimero ya de por si bajo de horas "oficiales" de educacién primaria por afio debido a las ausencias
de los profesores, principalmente pero no s6lo en areas rurales (Carnoy y McEwan, 1997). Marshall
estimo que en el area rural de Guatemala, los profesores se ausentan un promedio de 30 dias en un ya
corto calendario escolar de 140 dias. La ausencia de profesores es un problema fuerte en todas partes
de América Latina, aunque raras veces se habla del tema o se trata de manera directa. Las reformas
para mejorar la asistencia de los profesores son politicamente dificiles ya que ellos enfrentan ya sea
politicas corruptas de empleo (para México, ver Bayardo, 1992) o la oposicién de los sindicatos de
profesores 0 ambos. Las huelgas de profesores, que también trascienden en muchos dias perdidos en
algunos paises, podrian reducirse por medio de una mejor coordinacién de reformas y politicas
educativas con organizaciones de profesores, pero a menudo reflejan politicas conflictivas mas
amplias en el pais de referencia. Chile ha tenido el lujo de muy pocos dias perdidos a causa de huelgas
de profesores durante los Gltimos diez afios, pero esto ha sido principalmente el resultado de un
periodo de consenso en la politica chilena, posterior a 17 afios de régimen militar (Cox, 2001; Ndfiez,
2001).

La distribucion de la “calidad” del profesor (medida por su educacién, experiencia, y los
resultados en evaluaciones sobre el conocimiento del profesor en asignaturas) entre escuelas que
atienden estudiantes de ee mas bajos y mas altos parecen ser sumamente desiguales hasta en los
estados desarrollados de paises desarrollados, como el estado de Nueva York en Estados Unidos
(Langford, Loeb y Wykoff, 2001). Esto tiene un sentido l6gico por dos motivos, el primero: los
profesores con mayor escolaridad y con un nivel social mas alto probablemente residen en zonas de
habitantes de ee mas alto, por lo que tienden a dar clases en escuelas con estudiantes de ee mas alto; el
segundo: los profesores mas capaces son mas solicitados, por lo que pueden tener mayores opciones
en donde trabajar, de ahi, todo lo demés se iguala, tendera a transitar a escuelas con mejores
condiciones y con estudiantes "mas faciles”. Ya que los salarios en general se establecen segln
programas salariales negociados a nivel nacional o regional, a los profesores se les paga, en principio,
el mismo sueldo sin importar donde trabajan. Los profesores rurales o los que trabajan en areas "de
dificultad" (Tierra del Fuego, por ejemplo), obtienen salarios mas altos, pero éstos por lo general no
son lo suficientemente altos para compensar a los individuos que tienen estilos de vida normales. Ha
sido politicamente dificil en casi todas partes del mundo pagar a los profesores de manera sistematica
y considerablemente mas por dar clases en escuelas con alumnos de ee bajo, ya que esto representa un
movimiento transparente de recursos publicos al pobre, un movimiento al que las clases medias se
resisten en todos lados. Por ejemplo, el plan de vouchers de Chile fue disefiado para pagar la misma
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cantidad por nifio, independientemente de la clase social'. El efecto de estos regimenes de pagos
iguales es que los alumnos de ee mas alto no sélo se benefician de su propio capital cultural mas alto,
sino de un efecto de par sustancial de atender a escuelas donde otros estudiantes son también de
familias con ingresos mas altos, y de ser ensefiados por profesores mas capaces, mas experimentados.

Si creemos que esta distribucién de recursos es eficiente, entonces una distribucion mas
desigual de pares y los recursos de las escuelas deberia producir mejores resultados promedio que una
mayor distribucion igual. La experiencia chilena sugiere que la mayor desigualdad en la distribucién
de los estudiantes no produce un promedio mayor en el aprovechamiento de los alumnos (Carnoy,
1998; oCDE, 2003). ¢ Al igualar los recursos para los profesores entre las escuelas con alumnos de ee
mas bajo y mas altos se incrementarian o disminuirian los resultados promedio? Esta es una pregunta
dificil de contestar. Los alumnos de ee bajo probablemente obtendrian mejores resultados, ¢pero los
alumnos de ee alto lograrian significativamente peores resultados? Un argumento es que padres con
ingresos mas altos pueden compensar la mayor parte de los efectos perjudiciales de un mal profesor,
pero padres con bajos ingresos no pueden. Pero no tenemos pruebas para apoyar este supuesto. Otro
argumento es que solo toma pequefios incrementos a los recursos de alta calidad para producir efectos
positivos al final del camino del estudiante con bajo aprovechamiento, pero mucho mayor incremento
en los recursos para lograr incrementos en el aprovechamiento de los alumnos que ya muestran un alto
aprovechamiento. Las estimaciones chilenas del costo-efectividad en una comparacion entre escuelas
publicas, escuelas privadas subsidiadas y escuelas privadas (con colegiaturas altas) sugieren que los
estudiantes en escuelas privadas de paga alcanzan los mejores resultados, pero que las escuelas son,
por mucho, menos rentables que escuelas que atienden a chicos de ee mas bajo y con menos logros
(McEwan y Carnoy, 2000). Desde el punto de vista de la eficacia, entonces podrian hacerse algunos
cambios en los recursos, pero el argumento no es fuerte.

Pero desde el punto de vista de la equidad, es mas probable que si se cambian a los mejores
profesores a escuelas con alumnos de ee bajo, esto deberia ayudar a igualar los resultados. La pregunta
es: ¢como lograr tal cambio? Esquemas de pago de incentivos, como el SNDE en Chile, que
recompensa a aquellos profesores en escuelas que mejoran los promedios obtenidos en pruebas en
escuelas de clases sociales similares, no han sido evaluados por su eficacia en el mejoramiento
sistematico de la ensefianza o el cambio de buenos profesores a escuelas con mas bajo
aprovechamiento. Un estudio reciente del esquema SNDE en Chile sugiere que las escuelas con mas
premios de SNDE en realidad tienen un valor agregado inferior entre el cuarto y octavo grados, que
escuelas con menos premios SNDE. Esto indica que el camino por el que el SNDE logra premios tiene
poco que ver con el mejoramiento del aprendizaje a través de los grados. Los resultados son atn mas
perversos en el sentido que la relacion negativa entre los premios de SNDE Yy el valor agregado es
menor en escuelas de clases socioeconémicas més altas (Carnoy, Brodziak, Molina y Socias, 2004).

Un problema més profundo para la mayor parte de los latinoamericanos es el nivel promedio
de capacidad en su fuerza de ensefianza. Esto no es s6lo el resultado de la calidad de la formacion del
profesor, que es notablemente pobre (Lockheed y Verspoor, 1988). Tampoco es necesariamente una
cuestion del nivel actual de los salarios de los profesores, que son bajos en relacion con la paga en
otras profesiones en algunos paises, pero relativamente altos para mujeres docentes en muchos paises

! Holanda es una excepcion a esta regla. El voucher holandés subsidia a nifios de ee bajo con un 25% adicional al
valor de un voucher normal.



@WREIC

[ oo Rty ME]I"tiI'I EEI"I’IDy

comparados con mujeres trabajadoras con niveles similares de educacion (Vega, Experton, y
Pritchard, 1999; Carnoy y McEwan, 1997; Santibafiez, 2001).

En comparacion, los bajos salarios para profesores con formacion en educacién superior
pueden crear un dilema para crear estrategias de reforma en educaciéon. Casi todos los paises
latinoamericanos han incrementado de manera gradual las exigencias educativas para profesores
durante los pasados veinte afios. En los periodos de recesién, como los afios 80, los salarios de los
profesores, en general, han disminuido en términos reales. Incluso, los salarios relativos de profesores
comparados con los de trabajadores con niveles similares de educacién, probablemente se elevan
(porque los salarios del sector publico tienden a ir hacia abajo comparados con los salarios del sector
privado). En periodos de crisis econémica, es mas facil atraer a individuos a la ensefianza, incluso
personas con mayores estudios que lo requerido. Esto pasé en México en los afios 80, cuando muchos
universitarios graduados en otras areas decidieron dedicarse a la docencia debido a la crisis en el
sector privado. Pero en periodos de crecimiento econdémico y durante la rapida expansion de la
educacion secundaria —caracteristica de los afios 90— en todas partes de América Latina, contratar a
profesores con educacion superior es mas dificil, y podria significar una disminucion en la calidad de
las personas dedicadas a la ensefianza.

Esto podria ser mitigado por un incremento de mujeres con mayores estudios que entran en el
mercado laboral debido a cambios en los valores acerca del trabajo de la mujer, por ejemplo. También
podria ser mitigado por el hecho de que el costo de obtener un grado para dar clases es menor
comparado con otros grados universitarios. Pero a pesar de que el trabajo de los profesores es
sumamente reconocido en otros lugares, los paises en los cuales los salarios de los profesores con
estudios universitarios son relativamente bajos comparados con aquéllos con grados superiores de
ensefianza en otras profesiones, podrian afrontar una escasez de profesores calificados, en particular en
la educacion secundaria. Muchas de las reformas educativas mas importantes en América Latina en los
diez ultimos afios y en la proxima década conciernen a la educacion secundaria.

Chile ha aumentado los salarios de los profesores mas que cualquier otro pais latinoamericano
en la década pasada, y esto ha tenido un efecto positivo sobre la calidad de los estudiantes que
ingresan a facultades de pedagogia en universidades chilenas (OCDE, 2003). Pero la calidad de la
educacion de los profesores en términos de lo que los profesores tienen que saber para entregar un
plan de estudios exigente es baja, y es controlada por universidades auténomas mas que por los que se
dedican a reformar los planes de estudios. A diferencia de Cuba, donde el gobierno central coordina la
formacion de profesores y el plan de estudios, asi como la transicion de los profesores al salon de
clases y a la supervision escolar, en Chile y en otros paises latinoamericanos todas estas actividades
son responsabilidad de diferentes actores. Por tanto, estudiantes en un aula pueden contar con
excelentes maestros y altas expectativas, mientras que estudiantes en otras aulas pueden contar con
recursos totalmente diferentes.

5. CONCLUSIONES

Comenzamos este articulo sugiriendo que la expansién educativa por si sola no ha producido
una mayor igualdad educativa, econémica o social, porque el valor de la educacion bésica y media ha
disminuido, mientras que el valor de la ensefianza superior se ha elevado en la mayor parte de los
paises en la medida en que el sistema educativo se extendid. Ya que los nifios de ee bajo, por regla
general, reciben menos educacion que nifios de ee alto, los primeros continuamente invierten en los
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niveles de educacion que cuestan regularmente menos, mientras que los nifios de ee alto
continuamente invierten en los niveles de educacion que dia a dia aumentan su valor.

Hay muchas politicas de gobierno que podrian tomar esta realidad y cambiarla para producir
tanto mayor igualdad educativa como econémica/social o, en el peor de los casos, reducir el
movimiento hacia la mayor desigualdad. Por ejemplo, si los gobiernos latinoamericanos estaban
dispuestos a cobrar impuestos sobre ingresos progresivos de los que recibieron los niveles méas altos de
educacion y gastar el rédito de aquellos impuestos para mejorar las vidas de nifios con ee bajo, eso
produciria mayor igualdad econémica. Si el estado gastara mas en educacion y enfocara sus gastos en
el mejoramiento de la calidad de las escuelas en areas con poblacion de ee bajo (Escuela Nueva es un
buen ejemplo), eso produciria una mayor igualdad educativa, aunque no necesariamente una mayor
igualdad econdmica. Si el estado subsidiara en mayor medida a estudiantes de ee bajo para asistir a la
universidad y hacer que los alumnos de ee alto pagaran la matricula, eso también aumentaria la
igualdad educativa y, posiblemente, una mayor igualdad econémica.

Estos son reformas dificiles de llevar a cabo en paises latinoamericanos y, de verdad, en la
mayor parte de paises desarrollados, ya que ellos explicitamente favorecen a grupos de ee bajo a costa
de grupos de ee alto. Otras reformas, como aquéllas dirigidas a asegurar la asistencia de los profesor
en las escuelas, aquéllas apuntados a una fuerte regulacién de la formacién de profesores en las
universidades, y aquéllas encaminadas a la supervision de profesores en sus aulas, estan en desacuerdo
con "la autonomia" del profesor y con las organizaciones de los profesores, a menudo bien
intencionadas a la proteccion de los derechos de sus miembros, pero también no dispuestas a admitir
que el nivel de aprendizaje hasta en "las mejores" aulas latinoamericanas esta por debajo de las normas
de paises desarrollados. Los principales perdedores en el juego que protege estos intereses ya
existentes, son los nifios en el fondo de la escala social.

Otro hecho inquietante al pensar en el papel de la educacion como igualador de oportunidades
es que puede ser caro alcanzar ese objetivo, en particular mediante el mejoramiento suficiente de la
calidad relativa de la educacion para nifios de ee bajo que ellos pueden comenzar a competir con nifios
de ee alto por puestos en universidades y en instituciones de educacion superior. Imaginese cuanto
costaria elevar la nutricion y la asistencia médica de nifios de ee bajo al nivel de nifios por encima del
nivel promedio, luego proporcionar educacion temprana de calidad igual a la recibida por nifios de ee
alto; luego, proporcionar, la calidad de ensefianza en primarias y secundarias de clases media alta y el
verano y experiencias enriquecidas en horas después de clase que disfrutan nifios de clases sociales
mas altas ¢Las sociedades latinoamericanas estan dispuestas a emprender un proyecto tan radical hasta
para un tercio de la clase obrera urbana y nifios rurales?

No es accidental que las reformas educativas en los veinte afios pasados se hayan enfocado a
la descentralizacion, la privatizacion, la reforma del plan de estudios, nuevas pedagogias y la
participacion de los padres. Estas son reformas relativamente baratas, generan una gran energia y
satisfacen las demandas politicas de que algo debe hacerse para mejorar la educacion. Desde luego, lo
unico que ellos no hacen es mejorar el bienestar de los nifios que necesitan mayor ayuda. No quiero
decir que estas reformas son parte de una conspiracion para evitar el verdadero cambio, pero a no ser
que se ejerza presion politica para hacer algunos cambios significativos, una mayor equidad educativa
es posible, pero no de manera que cause mayor equidad econémica y social.
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