Productivismo, estratificacion y servicios educativos en América Latina

Rev.latinoam.cienc.soc.nifez juv 8(1): 577-605, 2010
http://www.umanizales.edu.co/revistacinde/index.html

Productivismo, estratificacidén y servicios
educativos en América Latina’

Alejandro H. Del Valle™

Docente ¢ investigador de la Universidad Nacional de Mar del Plata.

* Resumen: En el presente articulo analizo las caracteristicas que
posee el gasto social en educacion, la cobertura y el impacto distributivo
de la inversion en esta area en 14 paises del continente y argumento que,
actualmente, los procesos de estratificacion de los servicios educativos dan
lugar a la emergencia de nuevos patrones de desigualdad y fragmentacion
social que se expresan como segregacion de beneficios. La conclusion a
la que arribo es que la educacion no produce, necesariamente, una mayor
movilidad social ya que los niveles educativos no garantizan por si mismos
una movilidad intergeneracional debido al més lento crecimiento de las
oportunidades ocupacionales respecto de los niveles educativos alcanzados
por la mayoria
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* Resumo: No presente artigo analiso as caracteristicas do gasto social
em educacao, a cobertura e o impacto de distribuicdo do investimento nesta
drea em 14 paises do continente e, eu argumento que atualmente, os processos
de estratificagdo destes servigos educativos ddao lugar ao surgimento de novos
padrdes de desigualdade e fragmentacdo social que se expressam tais como
a segregacdo de beneficios. A conclusdo que eu chego é que, a educagdo
ndo produz, necessariamente, uma maior mobillidade social ja que os niveis
educativos ndo garantem por si s6 uma movimentagdo integracional devido
ao mais lento crescimento das oportunidades ocupacionais concernentes aos
niveis educativos alcangados pela maioria.
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Productivism, stratification and educational services in Latin
America

* Abstract: In this article | analyze the characteristics that social spending
has in education and the coverage and distributive impact of public investment
in this area on fourteen countries of the continent and argue that currently the
processes of stratification in educational services gives rise to the emergence of
new patterns of inequality and social fragmentation expressed as segregation
of benefits. I conclude that education does not ensure by itself a greater social
mobility because the education levels by themselves do not generate an inter-
generational mobility due to the slower growth of occupation opportunities
compared to the education levels reached by most people.
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1. Introduccion

Sostener que la educacion es un instrumento fundamental o el ‘instrumento’
principal de la Iucha contra la pobreza oculta el hecho que la relacion entre
la educacion y pobreza esta construida a partir de la cotidianeidad y sobre la
idea, ampliamente generalizada en el imaginario social, respecto a que “La
educacion es una via hacia una mejor manera de vivir’. Se estima como un bien
de gran importancia a la educacion, en tanto, esta es elevada a la condicion de
medio sine qua non y forma privilegiada de conseguir una posicion economica
y social mas elevada dentro del conjunto social.

Aunque suele utilizarse “educacion” como sindnimo de “escolarizacion”
la afirmacion precedente, supone que la mejor forma de luchar contra la
pobreza es lograr que las personas aprendan los medios para salir de su
situacion (Del Valle, 2009, p. 220). Esto supone una confianza en que: a)
existe la posibilidad de generar mecanismos para inducir a los individuos
a prosperar; b) los individuos en situaciéon de pobreza poseen el suficiente
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margen de eleccidn para alterar su propia dotacion de recursos; y, ¢) la
estructura social no interactia en los procesos de reproduccion social. De alli
que se planteen reformas educativas o analisis sobre la equidad o el ingreso
analizando al sistema educativo como ‘algo’ aislado del sistema de bienestar
en su conjunto, y se asume que la movilidad social (entendida como el
cambio entre categorias socioeconomicas) solo sera posible si las personas
comprenden que la inversion en su propia educacion o en la ampliacion de sus
redes sociales, son mecanismos que pueden mejorar su situacion y dotacion
de recursos.

No obstante la pobreza, definida como la falta de recursos (en un sentido
amplio) en el contexto de sociedades de mercado, significa que quienes son
definidos como pobres poseen recursos que no permiten, en el marco de las
relaciones sociales actuales, aprovisionarse de los bienes y servicios que
garanticen su supervivencia y reproduccion. De alli que en este articulo parto
de que la pobreza no es la consecuencia de la falta de trabajo, de educacion
o de redes sociales, sino que todos esos factores son el contexto en el que se
desarrolla y reproduce intergeneracionalmente.

Por reproduccion entiendo el proceso social por medio del que se
producen, distribuyen y consumen bienes, se promulgan leyes y mandatos,
se despliega y ejerce la violencia y se conforman cosmovisiones acerca de lo
real. Los objetos de la reproduccion son las posiciones de una determinada
estructura social y las personas necesarias para ocuparlas. En este sentido,
la reproduccién social no es una dimension ni una esfera separada sino que
es parte del propio funcionamiento de la sociedad, como un todo por el que
siempre se desarrolla en el marco de formaciones sociales concretas.

De alli que el Estado no sea simplemente un ‘guardian exterior’ de la
sociedad de clases sino que es un agente activo de la reproduccion de las
relaciones de produccion por medio del aporte de un marco legal respaldado
por la fuerza.

En el presente articulo abordo algunas de las caracteristicas que poseen
los servicios educativos en América latina y su relacion con los sistemas
de bienestar. La idea fuerza que orientara este trabajo es que las formas
de intervencion estatal en las relaciones sociales se derivan de la relacion
sistémica que existe, en América Latina, entre el sistema de bienestar y la
economia, entre la politica social y la politica econémica'.

Es importante destacar que el objeto de este trabajo no es la educacion,
sino brindar una interpretacion sobre los resultados de la interaccion entre
bienestar, formas de intervencion estatal y provision del servicio educativo.

Al respecto, la hipotesis que orientara este articulo es que la produccion

En otras palabras, se sostiene que en la medida en que el Estado y el mercado funcionan como estructuras
institucionales con ‘independencia relativa’, el Estado aporta ciertas condiciones indispensables para el mantenimiento
y la continuidad de la acumulacion de capital por lo que, a diversos modos especificos de produccion econdmica les
corresponden (por lo menos en el plano tedrico) diversos modos de intervencion estatal.
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de servicios de bienestar educativo afecta diferencialmente a sectores de
medios y bajos ingresos, en contra de aquellos mas desfavorecidos, por lo que
el propio sistema educativo acaba transformandose, en América latina, en un
factor mas de segregacion social.

2. Transformaciones estructurales
y formas de intervencion estatal

Las reformas econdmicas y politicas aplicadas a nivel mundial® y
en América Latina desde mediados de la década de 1970, marcaron una
transformacion no solo en el rol del Estado sino en los sistemas de bienestar
del continente.

Los programas de ajuste estructural supusieron el fin de la modalidad
de desarrollo adoptada, con alcances diversos, por la mayoria de los paises
de la region, y que estaba intimamente ligada a la formacion de una industria
nacional y a la necesidad de expansion del mercado de consumo interno. La
industrializacion sustitutiva se apoyo en el papel preponderante del Estado, un
gasto publico que representaba una proporcion significativa del PIB, extensas
regulaciones y una presencia creciente de las empresas estatales por lo que se
presentdé como un modelo de economia nacional “...relativamente cerrado,
con altas barreras arancelarias, cuotas y controles de cambio...” (Stallings &
Peres, 2000, p. 58).

A pesar de las criticas ex post ... estas politicas tuvieron bastante éxito
en cuanto a aumentar el grado de sofisticacion y el desempefio en materia
de crecimiento de varias economias de la region. En la década de 1970, por
ejemplo, Brasil y México fueron frecuentemente comparados con la Republica
de Corea y la provincia china de Taiwan, como economias de industrializacion
reciente. Las tasas medias anuales de crecimiento en Brasil y México entre
1950y 1980 fueron de 7.0% y 6.5% respectivamente, en tanto que sus sectores
industriales se convirtieron en poderosos motores del crecimiento y el empleo.
Las economias mas pequenas también experimentaron un crecimiento
satisfactorio durante el modelo de ISI; Colombia y Costa Rica, por ejemplo,
crecieron mas de 5% al afio durante el periodo 1950-1980...” (Stallings &
Peres, 2000, p. 59).

Los sistemas de proteccion social de los paises latinoamericanos
tendieron a ser incluyentes a medida que se profundizaba el proceso industrial
y la urbanizacion asociada al mismo, y esto se debio a la propia necesidad
de ampliacion del mercado interno. Por este motivo, durante el periodo
sustitutivo, la relacion politica social—politica econémica se asento sobre el rol
que habia adquirido el Estado que se apoyaba en la apropiacion de una parte
considerable de los recursos financieros provenientes de las exportaciones

2 Lareestructuracion que a partir de los 80 y los 90 afecto a los sistemas de bienestar a nivel mundial, y no solamente en

el area de la produccion de servicios, ha sido objeto de multiples analisis (Jessop, 1994; Johnson, 1990; Offe, 1992).
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que, en virtud de su productividad, se habian transformado en el tnico sector
de la economia con capacidad de generar un excedente de ingresos.

Los procesos de reforma implicaron el redimensionamiento del sector
publico y el replanteamiento del papel del Estado en las politicas sociales.
Tras la crisis de la deuda (1982) se inici6 un proceso de ajuste estructural
que marcé un cambio en la pauta de desarrollo que comenzaba a apoyarse
en la apertura econdomica y comercial y en la desregulacion financiera
de los paises latinoamericanos: Argentina (1978 y 1985); Bolivia, Chile
(1975 y 1985); Costa Rica, Pert, Uruguay (1978) iniciaron, asi, procesos
de estabilizacion economica. La apertura econdomica, el desplazamiento de
modelos de sustitucion de importaciones por otros de integracion econdémica,
el corrimiento de una produccion dirigida a mercados nacionales hacia los
internacionales modificaron la vida economica, social y politica de los paises
de la region.

Estos procesos produjeron cambios en el disefio y ejecucion de las politicas
sociales ya que sustituyeron al universalismo —que privilegié a estratos
medios y altos urbanos— por politicas y programas selectivos y focalizados a
los segmentos de poblacion con mayores carencias y rezagos.

El gasto publico en general y el social en particular tuvieron recortes
sustantivos, y la politica social fue sometida a criterios de eficiencia en la
asignacion de recursos; y todo esto se produjo en el contexto de sociedades
donde la falta de presupuesto para enfrentar la demanda de bienes y servicios
publicos amplid las desigualdades sociales que condujeron a un incremento
de la pobreza.

3. La provision de servicios

El analisis del area de produccion de servicios educativos de los sistemas
de bienestar latinoamericanos parte de la siguiente tesis: en toda sociedad con
economia de mercado, las formas de intervencion estatal en las relaciones
sociales se derivan de la relacion sistémica que existe entre el Estado y
la economia. En otras palabras, en la medida que, el Estado y el mercado
funcionan como estructuras institucionales con ‘independencia relativa’,
el Estado aporta ciertas condiciones indispensables para el mantenimiento
y la continuidad de la acumulacién de capital por lo que, a diversos modos
especificos de produccion econdomica le corresponden (por lo menos en el
plano tedrico) diversos modos de intervencion estatal.

Estos modos no estan configurados por el nivel de integracion social,
sino que la formas de intervencion se derivan del nivel de integracion del
sistema y de los problemas del sistema, en otras palabras, de la relacion entre
el Estado y el proceso de acumulacion de capital. De alli que la intervencion
estatal tiende a ‘sobre-determinar’ y no a resolver, las causas que conducen a
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la propia intervencion® (Del Valle [2008] y [2009]).

Partiendo de la diferenciacion realizada por Offe (1990) sobre las
diversas actividades estatales orientadas al bienestar podemos afirmar que las
intervenciones en politica educativa corresponden al conjunto de actividades
productivas, ya que se relacionan con la produccion de servicios de bienestar
social (salud, educacion, vivienda, etc.). Por su origen, las areas de produccion
de servicios en general, han estado destinadas a garantizar aquellos factores
que podemos considerar esenciales para la reproduccion social: educacion,
sanidad, transporte publico e infraestructura urbana (vivienda).

Por produccion de servicios de bienestar, entonces, comprenderé la
asignacion, por parte del Estado, de recursos para la produccion de bienes o
servicios con el objetivo de satisfacer las necesidades publicas. Generalmente,
este tipo de asignaciones tuvieron su desarrollo en el periodo posterior a la
crisis mundial del 30 y estuvieron motivadas por la necesidad de producir
transformaciones de tipo cualitativo en los sistemas de produccion y en los
patrones de reproduccion social, de modo tal que éstos pudieran acompanar la
necesidad de crecimiento de los niveles de productividad del factor trabajo. Por
ello no es extrafio que, en paises de desarrollo temprano (segun la terminologia
de Roberts, 1996: 45) como Brasil, México o Argentina, haya sido el espacio
estatal donde mas se ha avanzado en el ejercicio de los derechos ciudadanos.

No obstante, la provision de estos servicios en América Latina, presenta
la particularidad de desarrollarse en el marco de una estructura socio-
ocupacional dual (debido al peso del sector informal) por lo que el avance
de estos sistemas mantiene ‘cierta’ independencia con relacion a la propia
estructura ocupacional y a las pautas de reproduccion que, paradojicamente,
son afectadas diferencialmente por el avance de los propios sistemas de
bienestar. En concreto, esto puede graficarse del siguiente modo con el
sistema educativo. El hecho (ya demostrado) de un incremento en los niveles
de escolarizacion asociados al desarrollo del sistema publico de ensefianza, no
mantiene una relacion lineal ni es correlativo con la gratuidad o con que éstos
sean productos independientes del mercado. La educacion gratuita no significa
que sea gratis, o en otras palabras que no tenga alglin tipo de costo monetario
o afecte los ingresos y la rentabilidad futura de quienes deseen efectivamente
hacer uso de este derecho. En estudios recientes se ha observado que el lugar
de aportantes secundarios que, debido a los bajos ingresos, ocupan los varones
adolescentes, los obliga a alternar periodos de ocupacidn informal con una
participacion irregular en los niveles educativos de EGB 3 y polimodal’

Cuando sostengo que los modos de intervencion tienden a ‘sobredeterminar’ las causas de la intervencion, me refiero
a que un rasgo caracteristico del capitalismo es la ‘aparente’ separacion institucional entre lo politico y lo econémico
con el objetivo de que las formas estructurales de proceder y las operaciones que se asumen como caracteristicas de
un ambito no puedan ser dominadas o interferidas por el otro. Y, ciertamente, las relaciones capitalistas ‘exigen’, en
tanto relaciones que estructuran el funcionamiento de una economia de mercado, la autonomia de la politica (Polanyi,
1989), y consecuentemente del Estado con respecto a la representacion econdmica de esa relacion, por lo que, sobre
todo en la tradicion liberal, se asume que los procesos econdmicos en una economia de mercado pueden alcanzar su
propia reproduccion sin la ayuda del Estado.
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(Gipsoc, 2005).

Por este motivo, el analisis de los servicios educativos no puede quedar
resumido simplemente a los costes que implica para el presupuesto estatal,
ya que desde ese punto de vista éste continta siendo ineficaz en cuanto a
garantizar el acceso que acaba quedando en manos de las diferentes situaciones
de mercado que lo transforman en un nuevo factor de segregacion.

Este factor de segregacion se debe a que no se han diferenciado claramente
las tres areas donde principalmente de despliegan los dispositivos de bienestar:
primero, un area vinculada a la capacidad de acceso (cantidad de docentes;
camas por hospital, etc.); segundo, un area referida a las condiciones de
acceso (costes de traslado, distribucion geografica de los centros, etc.); por
Gltimo, un érea referida al control y gestion administrativa del servicio. En
el contexto actual, el mayor énfasis se pone en el primero de estos niveles, del
cual se derivan, en principio, la capacidad de ejercicio de los derechos sociales
que quedan igualmente condicionados por el mercado y obligan, sobre todo a
los sectores de menores recursos, a replegarse hacia los contextos familiares-
comunitarios que pasan a ser el sostén de un debilitado tejido social.

4. Cambios en la provision de servicios educativos.

Retomando el proceso de ajuste estructural en el area educativa,
el principal cambio durante la década de 1990 lo han sido las *“... nuevas
formas de organizacion, gobierno y regulacion economica, social y
politica...” (Krawczyk, 2002, p. 60). De alli que las ‘Reformas Educativas’
en América Latina se hayan definido en torno a “la descentralizacion en tres
dimensiones, generando una nueva logica de gobernabilidad de la educacion
publica: 1. Descentralizacion entre las diferentes instancias de gobierno —
municipalizacion; 2. Descentralizacion hacia la escuela —autonomia; y 3.
Descentralizacion hacia el mercado — responsabilidad social” (Krawczyk,
2002, p. 63).

De esto se desprenden algunas cuestiones. Primero, el sector publico ha
redefinido sus roles en lo que supuso un aumento cuantitativo y cualitativo de
las colaboraciones entre las administraciones publicas y las organizaciones
privadas (lucrativas y no lucrativas) en un proceso que algunos han denominado
‘privatizacion del Estado’ (Savas, 2000).

Segundo, en el area de la produccion de servicios se produjo la emergencia
de un “nuevo” modelo de bienestar donde la sociedad civil ha comenzado a
tener una participacion en la gestion de la politica social, que condujo a que
muchos investigadores e investigadoras utilicen términos como el de Estado
relacional para referirse a la emergencia de un Estado que “...reconoce la
complejidad y la interdependencia presentes en los problemas sociales y que
asume que la resolucion de los mismos solo puede abordarse contando con la
colaboracion activa de la propia sociedad...” Mendoza (1995, p. 11), mientras
que otros investigadores e investigadoras se han referido a la importancia y el
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valor de lo publico no estatal (Bresser [1997]).

En este sentido, se ha pasado de una relacion —en el sistema de bienestar—
“...donde tanto los grupos de interés como el mercado se subordinaban al
Estado (donde las organizaciones de la sociedad civil trabajan, principalmente,
de forma subordinada a los intereses del Estado atendiendo sectores marginales
por medio de la beneficencia) al establecimiento de nuevas relaciones entre el
Estado, el mercado y las organizaciones sociales...” (Del Valle, 2008, p. 10).

Centrando el analisis en la dimension de la produccion de servicios de
bienestar y siguiendo la diferenciacion realizada por Offe (1990) que he citado,
puedo afirmar que restaria el agregado de una cuarta dimension referida a
quien produce el servicio.

De este modo, la crisis del modelo social-burocratico de Estado, ha dado
lugar a una forma de ejecucion de servicios que no es privada ni estatal,
servicios que, en ltima instancia, continian siendo garantizados por el Estado
(Bresser Pereira & Cunill Grau, 1999). Estas formas de organizacion de los
servicios publicos no-estatales, operan en el area de oferta de servicios de
educacion, salud y cultura con el financiamiento del Estado*.

Pero si una de las consecuencias de la crisis del modelo social-burocratico
del Estado, fue la importancia otorgada a una forma no privada ni estatal de
ejecutar los servicios sociales garantizados por el Estado (Bresser Pereira &
Cunill Grau, 1999), la evidencia empirica en el campo de la investigacion
educativa latinoamericana ¢ internacional aun es controvertida e incluso
insuficiente como para avalar que esto conduce a un proceso de privatizacion
(mercantilizacion).

Mas aun, teniendo en cuenta la diversidad que adquieren las formas de
proveer los servicios educativos en América Latina y teniendo presente las
caracteristicas de un cuasi-mercado (Cullis & Jones, 1996; Levacic, 1995;
Gorard et al. 2001; Gordon & Whitty, 2002), s6lo el sistema educativo chileno
corresponderia al modelo “pluralista de bienestar en esta area”.

No obstante, la conclusion puede confrontarse con lo sefialado por Whitty
y Power (2000, p. 93) “...puesto que en los cuasi-mercados, los proveedores
pueden limitarse a los del sector publico y por lo tanto, es posible afirmar, en
un sentido ideoldgico, que algunos aspectos de la marketization contribuyen a
la privatizacion, pero no en un sentido estrictamente econémico...”.

Portltimo, los resultados de las reformas no han mostrado impacto positivo
en la eficiencia ni en la equidad de la provision del servicio, como concluye

4 La firma de contratos entre la administracion publica y terceros para la produccion de un bien o un servicio es la
modalidad mas extendida de asociacion entre lo publico y lo privado. Es decir, cuando se produce la externalizacion de
la produccion del servicio. Otra forma de produccion privada que utilizan también intensivamente las administraciones
publicas son las subvenciones y subsidios, mediante las cuales se apoya econdmicamente al sector privado para que
produzca un determinado servicio publico.

El problema de la ‘cuasi privatizacion’ se presenta como una cuestion metodologica, ya que la medicion de la
matricula privada y las inferencias que podemos realizar no pueden obviar un hecho fundamental: muchas escuelas
que figuran como ‘privadas’, en realidad cuentan con subsidios de la administracion publica que las financia hasta en
un 100%.
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Di Gropello (1999, p. 168): “...los resultados de eficiencia y equidad de mas
largo plazo de las reformas no han sido, por lo general, muy satisfactorios, pues
muestran escasos avances en la eficiencia social de la provision de servicios
educativos y en la productividad del gasto y los indicadores de calidad tienden
a ser divergentes...”.

A los fines del desarrollo de los siguientes apartados, continuaré con la
clasificacion adoptada en Del Valle (2008a) (2009). En ella he considerado
las caracteristicas de la estructura ocupacional y la cobertura de los sistemas
de seguridad social, y agrupé a los paises latinoamericanos en dos grandes
grupos, conforme al predominio que se otorga al trabajador o trabajadora que
cotiza frente al marginal, y al peso del sector informal sobre el formal.

Identifiqué un conjunto de paises donde el factor productivo se ha ampliado
hasta ocupar de manera asalariada formal, a mas del 60 % de la poblacion:
Argentina, Uruguay y Costa Rica (sistemas productivistas incorporantes).
Mientras que, Chile, Brasil, México, Venezuela y Colombia, se presentan
como una variante que se caracteriza por la heterogeneidad de los mercados
laborales, el menor indice de asalarizacion y la prioridad que presenta el gasto
en seguridad social por sobre los demas componentes del gasto publico social
(sistemas productivistas selectivos).

A su vez identifiqué un segundo conjunto que se caracteriza por la
amplitud que presenta el desarrollo de actividades informales y los bajos
niveles de asalarizacion (inferiores al 50% de la fuerza de trabajo). En este caso,
Reptiblica Dominicana, El Salvador, Guatemala y Perq, fueron incorporados
a la categoria de ‘Bienestar productivo excluyente, ya que presentan mayores
indices de asalarizacion (entre el 50 y el 40%) y una mayor participacion de la
fuerza de trabajo en sectores de alta y media productividad, que se traduce en
una elevada participacion de la contratacion formal y por tiempo indefinido
de la fuerza de trabajo. Al mismo tiempo se caracterizan por la prioridad
macroecondomica y fiscal que se le otorga al gasto en seguridad social. Si bien
en todos los casos dentro de este segundo grupo se destina menos del 10 %
del PBI, tanto Pert como Guatemala, por ejemplo, destinan méas del 40 % del
gasto social al rubro seguridad social. En este sentido, las diferencias entre los
que estan adentro y los que estan afuera de la estructura ocupacional formal
tienden a profundizarse, pero en un contexto donde la mayoria de la poblacion
se encuentra por fuera de dicha estructura tendiendo a ampliar la brecha de
exclusion.

Por ultimo, tenemos un subgrupo formado por Bolivia, Nicaragua,
Honduras y Paraguay, donde el total de asalariados no alcanza al 35% de
la Fuerza de trabajo, y los contratos formales en sectores de alta y media
productividad no cubren al 50% de la poblacion contratada. En otras palabras,
la mayor parte de la poblacion se encuentra fuera de la estructura ocupacional
formal; en Bolivia, por ejemplo, s6lo el 34,1%, y en Paraguay el 45,4%. En
este caso, la particularidad la presenta Bolivia donde, si bien el gasto social
ha tendido a crecer, la participacion del gasto en seguridad social no. De alli
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que podamos asumir que la brecha entre los que estan adentro y afuera tiende
a disminuir, aunque, dadas las caracteristicas del mercado laboral, cualquier
proceso de equiparacion social sera lento. Graficamente, los sistemas de

Bienestar productivo
INCoTpoTante selectivo excluyente residual
Argenting, Uruguay Chile, Brasil, Repiblica Bolivia, Nicaragua,
v Costa Rica México, Venezuela v | Dominicana, El Honduras, Paraguay
Colombia Salvador, Guatemala,
Pem
Elaboracidn propia.

bienestar quedarian agrupados asi:
5. El gasto social

Las intervenciones gubernamentales tienen consecuencias distributivas.
Particularmente, las propuestas de politica fiscal expresadas en el presupuesto
de ingresos y gastos publicos, corresponden a un proyecto de redistribucion de
ingresos personales, factoriales, regionales, sectoriales, generacionales, etc.
En este sentido, toda propuesta de presupuesto publico deberia ser evaluada
no solamente sobre la base de su contribucion a la funcion de estabilizacion
macroecondmica®, sino también desde la perspectiva de la funcion redistributiva
del sector publico, es decir, focalizando su contribucion para reducir los niveles
de pobreza y para mejorar los patrones de equidad prevalecientes en el pais.

Las politicas de gasto social tienen impactos distributivos tanto de corto
(a través de la provision de salud y educacion, subsidios y transferencia
monetarias) como de largo plazo (la formacion de capital humano afecta la
distribucion de ingresos). Los efectos de estas politicas pueden simularse a
través de la medicion de su incidencia, su grado de focalizacion y sus efectos
redistributivos. De hecho, el impacto distributivo del gasto social es una de las
herramientas mas importantes para evaluar la eficacia de las acciones fiscales
en tanto es posible identificar los cambios ocurridos en las condiciones de
vida de la poblacion ante acciones fiscales concretas dirigidas a provocar
estos cambios. Sin embargo, pocos paises de la region disponen de estudios
de incidencia del gasto, asi sea a nivel global o sectorial.

La literatura muestra que la sensibilidad del gasto social ante las
politicas fiscales ha sido un tema poco analizado. De la mayoria de estudios
solo pueden hacerse inferencias indirectas sobre el gasto social, ya que no
utilizan medidas directas de esta variable. Unos pocos estudios recientes que
si utilizan informacion de gastos sociales se han concentrado en sus relaciones
con la deuda, especialmente externa, pero ni unos ni otros se han ocupado

¢ Enlos andlisis sobre regimenes de bienestar latinoamericanos resulta, por lo menos, llamativo, que solo se haya hecho

hincapié en el analisis de esta dimension; como ejemplos ver: (Espina, 2008); (Martinez Franzoni, 2005); (Huber-
Stephens, 2005).
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expresamente de establecer si las conclusiones son extensivas a América
Latina.

Las respuestas a algunas de estas preguntas son sorprendentes. El gasto
social responde mucho mas fuertemente a los aumentos de los gastos primarios
que a los aumentos de los ingresos fiscales y por lo tanto es muy sensible a la
combinacion de politicas que se utilicen en los periodos de ajuste fiscal. En
el extremo, una politica de ajuste basada enteramente en mayores impuestos
llevaria a aumentar el gasto social. Sin embargo, en América Latina —no asi
en el resto del mundo— el gasto social resulta desplazado por los mayores
pagos de intereses de la deuda. Aparte de este efecto, mayores saldos de deuda
publica reducen el gasto social, tanto en la region como en el resto del mundo.
El endeudamiento con la banca oficial no mitiga este efecto, antes bien parece
aumentarlo, posiblemente porque contribuye a disciplinar el gasto total.

Los incumplimientos de las obligaciones crediticias en el resto del mundo
pueden tener algiin efecto favorable sobre el gasto social (mas exactamente
sobre su participacion en el gasto total), pero no en América Latina, donde
generan el efecto contrario (excepto en paises con niveles extremadamente
elevados de deuda). Las implicaciones de politica de estos resultados son
bastante directas en América Latina, donde los gastos sociales son muy bajos
en nivel pero muy altos como proporcion del gasto total, por lo que se torna
preciso elevar los recaudos tributarios para poder incrementarlos.

Respecto a esta Giltima afirmacion, cabe recordar que el gasto social puede
crecer como consecuencia del propio crecimiento econdmico y el consecuente
aumento de los recursos estatales y su reorientacion hacia los sectores sociales,
y por ello no solo es necesario analizarlo a precios constantes por habitante
sino también en relacion con el producto bruto interno de cada pais (con lo
que se obtiene un indicador de la prioridad macroeconémica que se asigna al
gasto), y en relacion con el gasto publico total.

De este modo, podemos preguntar cuanto se gasta (per capita) pero esto no
nos indicara cuan importante es el esfuerzo que realiza un gobierno en relacion
con la transferencia de recursos hacia los sectores sociales. El crecimiento del
PBI, el presupuesto que ocupa el gasto publico total y la prioridad fiscal otorgada
al gasto social, son algunos factores que nos permitirdn un acercamiento mas
concreto al esfuerzo que los gobiernos realizan en esta area.

Si partimos de suponer que la ampliacion de beneficios habra de tener
un correlato en el gasto publico’, una hipétesis plausible es que a medida que
avanzan las instituciones de bienestar en América latina, la tendencia del gasto

Las diferencias existentes en la cobertura institucional de cada pais hacen dificil extraer conclusiones generales
respecto a la estructura del gasto social en la region. Una dificultad importante que se aprecia se da en relacion con la
inclusion o no, del sector de seguridad social. Dado el elevado nivel de gasto que normalmente se asigna a este sector,
su inclusion afecta sensiblemente la participacion del resto de los sectores sobre el total. Otro sector cuyo tratamiento
difiere entre paises es el de vivienda, hecho que también afecta la comparabilidad de las cifras. Finalmente, algunos
paises como Brasil y Venezuela presentan por separado el ftem de Asistencia Social no especificado en otros paises,
afectando también el analisis de corte transversal. A pesar de las dificultades metodologicas mencionadas, es posible
extraer algunas conclusiones generales respecto a la composicion del gasto publico social.
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social en relacion con el PBI habria de ir en aumento.

En el cuadro 1 podemos observar que existe una correlacion entre los
paises incorporantes y selectivos y los niveles de gasto que se destinan a
sectores sociales (supera el 50% del gasto total) y, si bien la tendencia al
incremento porcentual del gasto social en relacion con el PBI se repite en
todos los paises —a excepcion de Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay—,
se observa una clara tendencia en el caso de los sistemas productivistas
incorporantes y selectivos a incrementar la participacion del gasto social
dentro del gasto total.

Unaexplicacion al respecto es que las propias caracteristicas productivistas
de estos sistemas dan lugar a que el peso de la seguridad social dificulte
modificaciones profundas en este rubro. Asi, aunque en 2001 sobrevino
la crisis en Argentina y sus efectos se sintieron en los paises de la region,
aquellos sistemas incorporantes y selectivos respondieron de modo similar,
protegiendo en cierta medida el gasto social, mientras que Paraguay no, por
su tendencia residual.

Otracaracteristicaque se observaes que amedida que los paises disminuyen
la participacion del gasto social en el PBI (excluyentes y residuales), tienden a
mantener la participacion del gasto social dentro del gasto total, por lo que el
efecto distributivo de éste es menor.

Asimismo, en los sistemas incorporantes y selectivos podemos identificar
tres paises que siguen un patréon distinto de gasto (Cuadro 1): Chile, México
y Panama. Mientras que Colombia y Venezuela asignan alrededor del 13 %
del PBI al gasto social que participa en alrededor del 33 % del gasto total de
éstos paises.

Cuadro 1: Indicadores del gasto putblico social, 1998/1999—
002/2003a

Ciasto Publico Social Vanaciones porcentuales
_ _ _ del GPS
Per Per capita
Pais Periaosdio ciapitn Como Coma | Periodo en LSS Como | Como
en USS | ®6del | % del del 2000 | %6 del | % del
del FEI GPT PBI GPT
[ | 2000 | [ | [
T 19981990 | [677 | 209 64,2 | 1908|990 EER 1.5 1.0
A [E\.II.!II.'IJ. [5 0023
(SPNE [ 20027200% | 1283 | 19,4 [ 66,1 JE00 | G | 8.7 o0 |38
consalidadn) 20023
Urnguay (GC) | 19981999 | 1378 | 220 | 695 | 190K/ | 313 BT
| [ | 2002 | |
22003 | 10T 0,9 Bl | D900/ | a7 4,0 -1,7
[ | [ [ 200223 [
Costa Rica [9aE 1000 | RS 16,4 636 | 1008/ |99 129 13 0,9
[SPMF | | | [ 200223 |
consolidado) 20002003 | 774 15,6 64,5 | 1900/ |95 8.7 31
2002213
[1oas 1000 | 60 14,3 660 | 19081999 10,4 o5 |16
Dy 200221
il = {GC) WHI003 | T3 | LA | 676 | 1950019 w7 21 [ 6a
2002
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Brasil f{SPNF [FHE1999 | 663 193 8.5 1998/ | F— 20 -0.2 0.9
comsolidadn} 20022003
20022003 | 676 19,1 9.4 1900/ 9] - 19.8 1.0 (LK
200223
Mléxicn (GO 199871999 | 512 5.2 59.4 1998/ 95— 17.3 1.2 -0,1
presug 10 2002/2W3
2022003 | &0 10,5 59.3 1990/ 4] — 815 s 18,0
2002203
Panamdb (SPMF) | 19981999 637 16,4 44,7 [ERERLL 73 (i 0.4
20022003
20022003 | 6E3 173 45,1 1900/ 1945 - 3y 1.1 RA |
20022003
Colombia(SPNF) | 1998/1999 | 278 13,7 327 1998/ 99— 546 ng 24
20022003
2002:200% | 193 14,6 35.1 1990019491 — 140.2 B0 6,3
200223
Veneenels (G0 1R 1999 | 43R 55 366 190 e 11,5 28 20
presupuestanio) 20022003
20022003 | 488 1.7 LR 1900/ 9] - 94 19 iR
20022063
HRephiblica 11999 140 6.5 393 1908/ ¥F— 287 (iR 0.4
Daminicanal GO 20022003
2002:2003 | 180 74 9.7 1990019491 — 1659 31 1.3
ZO0E 23
El Salvador{GC) | 1981999 1998/ | 9¥F—
2002203
20022003 | 149 7.1 350 1990/ ] 98] —
20022003
Peri (GO 19081999 | 151 T4 419 1908/ | ¥ 126 06
presuy i) 200220413
2002/2003 | 170 B0 199001991 - 1648 4,1
200223
Ciuatemala| (i) 1R 1999 | oo 59 45,1 190 e 96 s 53
2002203
20022003 | 109 R 504 [ERTIR B 1192 i1 20,5
20022063
Ecuadaor g (GC) L90R 1999 | 64 49 2.7 1908 | FF— 19.7 [ERY 35
20022003
2002:2003 | T6 57 25.2 19900194591 — -20,0 -1.8 =176
200223
Baolivia(GC) 199871999 | 108 7 342 1998/ 999 26,0 2.9 -1.2
200223
222003 136 13,6 330 1990/ 4] — 1914 B3 =1.4
2002203
Honduras b (GC) | 194981999 9 T4 314 190 e 519 57 20,6
20022003
20022003 | 126 13,1 520 1900/ ] 98] — 7715 52 15,5
20022003
Paraguay (GO 199871999 | 127 8.1 44.5 1998/ 99— -10,3 -0.1 =30
presug 10} 2002/2M3
222003 | 114 CHi 416 1990/ 4] — 1522 55 1.7
2002203
Micaragua (60 | teliB 1 S 1.4 7.6 3l 1G] et 17.4 1,2 i)
presupuestanio) 20022003
2002/20031 | 68 58 400 1900/ 9] - 392 22 6,0
2002063

Fuente: Comision Econdmica pam América Latina v el Caribe (CEPALY, sobre In base de informacién proveniente
die la base de dates de gasto social de la Comisidn,
a. Incluye el gasto plblice en educacidn, salud y nutricion, seguridad social, trabajo y asistencia social, vivienda,
ngma ¥ alcantarillado,

b. Las cifras presentadas corresponden al promedie simple del bienio referido.
c. Las dos dltimas columnas corresponden a diferencias entre los porcentajes del periodo final y del inicial.
d. BPMF: sector phblico na finonciero: GG: gobiemo peneral; GO gobiemo central.
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e Incluye el gasio del gobierno nacwonal, de los gobiemos provinciales y el Gobaerno de La Ciodad de Buenos Adres,
wde los gobicrnos municipales.

f. Estimacian del gasio =ocial consolidado, que incloye el gnsto federal, estadual ¥ municipal

2. Incluye los egresos del Instiuto Ecuatonano de Seguridad Social, gque ne forma parte del presupaesto del
gobiemo central,

h. Las ¢ifras de 20022003 corresponden al presupuesio de 2004

i Correaponde a la ley de presupuesio. En el caso de la Repiblica Bolivariana de Veneauela incluye sus
ificaciones hasta ¢l 31 de diciembre de cads aflo

V| L

El siguiente (cuadro 2) es una clasificacion de los paises en funcion de la
prioridad (fiscal y macroeconémica) que posee el gasto social y su participacion
dentro del gasto publico total. Se puede observar claramente que los sistemas
incorporantes y selectivos (a excepcion de Chile que solo le otorga prioridad
fiscal) dan prioridad al gasto social en sus dos dimensiones. Mientras que
dentro de los demads sistemas s6lo Guatemala y Pert dan prioridad fiscal al
gasto social.

Cuadro 2: Clasificacion de los paises segiin la prioridad

Gasto pablico social %o del gasto pliblico total destinado a gasto social
como % del PRI (prioridad fiscal del gasto)
Menos del 40 % Entre el 40 v Mis del 55 %
55 %
Mas del 15 %o Panama (1) Argentina (1)
Brasil (2)

Costa Rica (1)
Urugruay (1)

Entre el 10w 15 % Colombia (2) Honduras (4) Meéxico (2)

Venezuela (2)
Bolivia (4)

Menos del 10 %% Rep. Dominicana Guatemala (3) Chile (2)
(3) Peri (3)
Ecuador (4) Paraguay (4)

El Salvador (3) Micaragua (4)

macroeconomica o fiscal del gasto social
6. El gasto social en Educacion y la provision del servicio

En el cuadro 3 podemos observar que la correlacion entre los paises
incorporantes y selectivos y los niveles de gasto que se destinan a sectores
sociales; en el caso de la educacion, se vuelve difusa. La tendencia a
incrementar, del gasto social en educacion (en % del PBI), se repite en todos
los paises a excepcion de Argentina y Brasil, mientras que en los sistemas
productivistas (incorporantes y selectivos) la estabilizacion de la prioridad
fiscal de este rubro es la tendencia.

Pero si las propias caracteristicas productivistas de estos sistemas le
otorgan, como lo indiqué, un peso significativo a la seguridad social y dificultan
modificaciones profundas en las areas de produccion de servicios, en términos
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de prioridad tanto econémica como fiscal del gasto, en teoria, aquellos paises
residuales y excluyentes poseerian mayor capacidad de mantener e incrementar
los niveles de gastos en el rubro educacion, debido al escaso peso relativo
que posee la seguridad social. En este sentido, sobresalen Honduras y Bolivia
que le otorgan tanto prioridad fiscal como macroeconémica a la educacion
y, dentro del mismo grupo, el extremo esta representado por Ecuador, que
presenta escasos niveles de gasto en ambas dimensiones.

Cuadro 3: Indicadores del gasto publico en educacion, 1990/1991—

Pals y coberura d Periodo Gasto pablico soclal en
Educacion b
per cipite | como comi
{en 3 Yo
LSS del del PIB | del
20003} GPT
Argenting e (5PNF 1998/199% 374 4.7 14,3
consolidado) 20022003 | 279 4.2 14.4
Uraguay (GC) 1998/1999 | 202 32 .2
20022003 173 34 LX)
Costa Rica (SPNF 1995/ 1900 176 .4 19.8
consolidado) 20022003 | 235 57 194
Chale (GC) 1995/ 1900 177 3.7 16.4%
20023003 200 4.0 18.5
Birasil f{5PNF 1508/ 1550 143 42 12.6
consolidado) 2002/ 2003 128 3.6 11,2
Mixico (GC 19981000 | 213 IE 24.7
presupueslano 20022003 | 233 4.1 230
Wenezucla (Rep. Bol. de) 1998/ 1999 [ 20d 4100 14,7
i G presupuestanio) 20022003 [ 213 5.1 16,8
Colombia {3PMNF) 1995/ 1900 i 4.6 11,1
2002/ 2003 ik 5.2 12.4
Repiblica Dominicann 1908/ 1955 bl 2.7 L1
{GC) 200212003 T2 3.0 159
El Salvador (GC) 1998/ 1000
20022001 | 67 32 162
Gruatemala (GO 1998/ 1000 it 23 17.2
20022003 | 44 2.6 20.0
Peri (GO presupuestario) | 1998/ 1999 50 2.3 13.9
20022003
Ecuador g (GO} 1995/ 1900 32 1.5 11,0
2002/ 2003 kL] 2T 115
Bolivia (GC) 1908/ 1500 3l 5.1 164
20022003 | 66 6.7 16,2
Honduras b (GC) 1908/ 1500 L) 42 17.6
20022003 Fil] 7.2 8.7
Paraguay (GC 19981999 | 62 4.4 2.6
presupuestano) 200220031 | 35 4.4 0.1
Micaragua (GC 1995/ 1900 26 3.4 16,7
mﬁwﬂlﬁﬂnﬁn] 2002/ T3 32 .l 15.5

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Canbe (U epal), sobre la base de informacion provenients

de la base de datos de gasto social de la Comision,

nIncluye el gasto pliiblico en educncidn, ciencia, tecnologin, cultura, religion y recreacion, segin la disponibilided
de miformacson de los paises,

b.Las cifras presentadas corresponden al promedio simple del bienio referido.

c.Las dos dltimas columnas corresponden a diferencins entre bos porcentajes del periodo finnl y del inicial,

AEPME: sector piblice no fnanciero; GG gobemo general; GO gobiemo central,

e ncluye ¢l gasio del gobiemo nacional, de los gobicmos provinciales y ¢l Gobierno de la Ciudad de Buenos
Adres, ¥ de los gobiernos municipales,
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I Estrmacion del gasio social consolidado, que incluye el gasto federal, estadual v municipal.

g lncluye los egresos del Institnto Ecuatoriano de Seguridad Social. que no forma parte del presupuesto del
gobrern central.

h.Lax cifras de 20022003 corresponden al presupuesio de 2004,

i, Comrespondde a la ley de presupue sto, En el ease de ln Bepiblica Bolivariana de Venezueln incluye sus
masdificaciones hnsta ¢l 31 de diciembre de cadn afio,

2002/2003°

Antes de avanzar sobre el impacto que el gasto posee respecto a las tasas
de inscripcion y a los procesos de mercantilizacion, es necesario destacar
la fuerte progresividad que tiene el gasto publico en educacion elemental
(preescolar y primaria), y en menor medida, en educacion secundaria. Diversos
estudios han indicado que la distribucion de los asistentes a las instituciones
publicas esta concentrada en los estratos inferiores en los niveles preescolar,
primario y secundario, siendo el nivel primario el que presenta la mayor
proporcion (Navajas & Porto, 1994); (Petrei, 1988); (Marchioni & Gasparini,
2002); al mismo tiempo, tanto en el nivel terciario y universitario publico los
beneficiarios y beneficiarias pertenecen a los hogares de mayores ingresos,
por lo que el gasto tiende a no ser tan progresivo.

Analizando las tasas de matriculacion (cuadro 4) se observa que el
promedio regional se ubica en torno al 90% de matriculacion primaria, siendo
significativo el caso de México, Pert, Ecuador y Bolivia, que se acercan a los
porcentajes de los paises mas incorporantes. En el caso mexicano (cuadro 3)
este pais ha tendido a otorgar prioridad fiscal al gasto dentro del rubro, al igual
que Bolivia. Los sistemas excluyentes y residuales (a excepcion de Ecuador,
Rep. Dominicana y Pert) han tendido a dar prioridad al gasto educativo por
sobre otros componentes del gasto, y esto explicaria, en parte, los porcentajes
de matriculacion primaria que han tendido hacia el incremento en los ultimos
tiempos. No obstante, los déficits se encuentran acumulados en los demas
niveles del sistema educativo y so6lo Bolivia alcanza las tasas de matriculacion
secundaria de los sistemas mas incorporantes.

Cuadro 5: Tasas de inscripcion a los niveles primario y secundario
(2003)

Pais PRIMARIA SECUNDARILA
Argentina OR. 83 740 (3
Uruguay 07.35¢

Costa Hica

Chile
Brasil o045 75,58
México 07.65 6,42
Veneruela b1.44 5K.72
Calombia 80.67a 55.23a
Repiblica

Dominicana §7.33 50,67
El Salvadaor O 49 5025
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Guatemala 00,45 32,18

Peri o707 G893

Ecuador b7.1% 500,54

Bolivia b5.24 73,57

Honduras 02.81hb

Parmpuay 9381k 5738
Micaragua 8566 4067

Fuente: Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPALY), zobre la base de

tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises,
a- datos de 2002
b- datos de 2004
c- datos de 25

En relacion con los niveles de mercantilizacion de la educacion en los
sistemas latinoamericanos, en teoria los sistemas productivistas tienden a
la mercantilizacion del factor trabajo; de alli que podamos teorizar que el
acceso a los servicios de bienestar se encuentra estratificado. En el cuadro
6, se presenta informacion respecto al porcentaje de matriculacion privada
en relacion con la matricula total para cada tramo. El pais que sobresale es
Costa Rica, cuyo sistema educativo presenta bajos niveles de mercantilizacion
aunque no de segmentacion en todos sus tramos; no obstante, no podemos
extraer conclusiones respecto al acceso debido a la ausencia de datos sobre
matriculacion.

Enrelacion con los procesos de exclusion/estratificacion, si consideramos
matriculacion total y mercantilizacion, encontramos que Argentina, Uruguay,
Chile, Brasil y Ecuador, poseen sistemas altamente segmentados de educacion
primaria con tramos minoritarios de educacion privada de alta calidad y elevado
coste (no subvencionado), y un amplisimo segmento de educacion publica
donde la escasez de recursos y el estrecho margen de innovacion marcan la
diferencia. Asimismo, paises como Ecuador, Guatemala y El Salvador son casi
excluyentes en los tramos secundario y superior. Por ejemplo, en Guatemala
solo el 32% se ha matriculado en secundaria, del cual el 73,86% lo ha hecho
en establecimientos de gestion privada.

Respectoalauniversalizacion del servicio educativo, sobresale Boliviacon
indicadores de matricula similares a los sistemas incorporantes y porcentajes
de mercantilizacion inferiores al 10 % en primaria y a 5 % en secundaria; esto
se explica, en parte, por la prioridad que el rubro posee dentro de la estructura
de gasto del gobierno. Otro caso es Honduras, que ha orientado todos sus
recursos hacia la escolarizacion primaria donde casi se ha universalizado.
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Cuadro 6: Tasas de participacion del mercado en los niveles educativos
(2003)

Pais primari:: | Secundariy SUPETHT
Argrentingi 20,59 | 26,97 35,75
Urugruay 12.44 1ik45 11.04
Caosta Rica 08 12,39 1817
Chile 30,16k 51,19k 54,270
Brasil 9.12 10,89 120
M Exico .02 | 15,53 21,76
Venezuela 14,27 [ 25,03 29,90
Colombia 17,08 | 24,06 282
Fepibhics Daminicana 14,790 23,40 1512
El Salvador 9 haR IEEF.IS 11 2Eh
Cinatermsla 11,3490 | 73,860 B0 sh
Peri 14,29 15,17 17,43
Ecuados 27,02 33,09 41,95
Baolivia 8. 1ha 13,24* 1 5. 46a
Hondwras i, 10k 33,02k -
Paraguay 1646 | 19,88 | &)
Micaragua 15,27 28,27 .19

Fuente; Comisidn Econdmici pirri Aménica Latina v ¢l Canbe (O epal), sobre I bise d e mbulacionses -uxpn:l.:i:llcx
de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a- datos de 2006

- datog de 2005

En este sentido, el problema no reside tanto en la universalizacion de los
servicios educativos sino en la creciente segmentacion del sistema que estaria
indicando una profunda transformacion atin en los sistemas mas incorporantes
(con excepcion de Costa Rica). Al respecto, ““...la opcion de los padres por las
escuelas privadas no responde en muchos casos solamente a un problema de
calidad institucional diferencial. Los padres estan muchas veces comprando
un lugar en el extremo favorable de la segregacion, procurando evitar que sus
hijos deban enfrentar situaciones de estratificacion y segregacion en el sistema
publico. Cuando la educacion publica es percibida no s6lo como de menor
calidad sino como de composicion social problematica se completa el circulo
de la segregacion, afianzando procesos de diferenciacion que alimentan y se
ven alimentados por la pérdida de cohesion social. La alternativa de salida
del bien publico es, en este caso, improductiva para mejorarlo y eficaz para
destruir su calidad...” Filgueira (2007, p. 36).

Respecto a los fendmenos de estratificacion y segregacion citados, en un
estudio reciente Espina (2008: 28-40) analiz6 cuantitativa y cualitativamente
los resultados educativos de los paises latinoamericanos. Su conclusion
fue que los menores rendimientos se encontraban vinculados a factores
de discriminacién que influyen negativamente sobre los resultados: “..
Los tres principales son la condicion de indigena, la condicion femenina y
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el trabajo infantil, ya que hablar una lengua indigena resta en media nueve
puntos, ser nifla dos, y realizar trabajo infantil otros dos, mientras que cada
afio de escolarizacion preescolar suma cuatro puntos. Este ultimo factor de
segmentacion se refleja en la diferencia entre tercero y sexto de primaria de
casi veinte puntos para los paises con mejores desempeinos en las tasas de
estudiantes que obtienen aprovechamientos clasificados en los dos niveles
superiores. Finalmente, la inversion en infraestructura, servicios y bibliotecas
escolares repercute, logicamente, en mejores rendimientos: siete puntos
adicionales para la suma de las dos primeras y medio punto adicional por cada
cien libros en la biblioteca escolar...” (Espina, 2008, p. 39).

7. Universalidad, segmentacion y estratificacion
en la produccion de servicios educativos

Hacia finales de la década de 1990 se habian destacado las deficiencias
en los sistemas educativos latinoamericanos en relacion con la desigualdad, la
exclusion, la pertinencia y la calidad de la educacion, y en los efectos que esto
poseia para la competitividad de los paises de la region (Preal, 2001).

La desigualdad educativa se asociaba a la poca calidad de la ensefanza
vinculada a bajos niveles de aprendizaje y aprovechamiento del colectivo de
estudiantes; la falta de criterios y estandares compartidos en relacion con el
rendimiento de los estudiantes y las estudiantes; la insuficiencia de inversion
de recursos publicos en la educacion primaria y secundaria en comparacion
con la prioridad y mayor proporcion en el sector terciario; la falta de instancias
para dar seguimiento y la rendicion de cuentas de los resultados educativos.
Los informes indicaban que las tendencias de ‘pertinencia, baja calidad y
efectividad en la educacion’ (Unesco, 1997) representaban obstaculos que se
le presentan a las sociedades para hacer la transicion hacia el paradigma del
aprendizaje permanente de una educacion para todas y todos a lo largo de
la vida de los sistemas educativos de los paises, y para la construccion de
sociedades del conocimiento (Unesco, 2005).

En el caso de los sistemas residuales y excluyentes, la tendencia fue el
incremento de la inversion publica en los sistemas educativos, pero ésta no ha
sido suficiente para reducir la desigualdad significativamente. El resultado fue
un notable incremento en la matricula acompafiado con tasas altas de repitencia
y abandono que incidieron en las bajas tasas de egresados con diploma de las
instituciones. No obstante el crecimiento en la matricula y el mayor nimero
de egresados durante los ultimos afos, esta tendencia también ha contribuido
a elevar la demanda por mas educacion superior (Cinda, 2007; Cepal, 2007).

Sin embargo, la tendencia a la segmentacion ha tenido impacto en el
incremento de los procesos de segregacion y desigualdad en el acceso a la
educacion en las sociedades latinoamericanas (Cinda, 2007) que, en términos
generales, se caracterizan por:

1) El 10% mas rico de la poblacion tiene 8 afios mas de educacion que
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2)

3)

4)

S)

6)

el 30% mas pobre; esta brecha se amplia en la poblacion rural y
en los grupos excluidos; en particular los grupos mas pobres de las
zonas rurales e indigenas tienen menos posibilidades de ir a escuelas,
cualquiera que sea el nivel.

A mayor educacion de los Quintiles mas ricos, mas amplia es la
brecha de ingresos en relacion con los Quintiles mas pobres con
menor escolaridad.

La disparidad en los logros de aprendizaje y aprovechamiento refleja
las desigualdades en el acceso a oportunidades educativas de calidad.
Los estudiantes y las estudiantes pobres de zonas rurales reflejan
en las pruebas de rendimiento 20 puntos por debajo en lenguaje,
en comparacion con los estudiantes y las estudiantes de familias de
mayores ingresos.

Los grupos étnicos y raciales aparecen desfavorecidos en
los indicadores de repitencia, abandono de la escuela, bajo
aprovechamiento y tasas de egreso-graduacion, en comparacion con
los grupos de mayor ingreso familiar, “blanco” y latino.

La desigualdad en términos de género, refleja una tendencia
diferente en la que se notan avances para la mujer en todos los
niveles, incluyendo un sesgo hacia una mayor participacion en el
sector terciario-universitario de educacion superior, tendencia que
no se evidencio en la participacion de los grupos indigenas.

La inversion de recursos publicos fue proporcionalmente desigual
para la educacion basica y secundaria en relacion con la educacion
superior.

Como se ha indicado en el apartado anterior, la provision de servicios
educativos primarios ha tendido a universalizarse en casi todos los
paises, por lo que el numero de personas que acceden al sistema se
ha incrementado. Esta expansion se caracteriza por una distribucion
desigual de las oportunidades de acceso y participacion que se
manifiesta en la participacion del colectivo de estudiantes sesgada
hacia los Quintiles de mayores ingresos; de alli que asumamos que
el crecimiento de la provision de los servicios educativos estaria
respondiendo a la pauta de estratificacion del sistema de bienestar.
Al respecto, las tasas de desercion temprana durante el ciclo
primario indican que los incrementos (en términos fiscales y
macroecondmicos) del gasto publico, no son suficientes para cubrir
los déficits acumulados en los sistemas residuales y excluyentes
dentro del area educativa (Cuadro 7).
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Cuadro 7: Tasas de desercion temprana (durante el ciclo primario) y
tasa de desercion final de los jovenes y las jovenes de 15 a 19 afios (en %)

Pais Afio Desercion | Desercion
temprana final
Argentina ¢ 2005 1,3 1.1
LUruguay ¢ | 2005 24 .1
Costa Rica 2005 4,9 17,9
Chile | 2003 0.9 1.0
Brasil 2005 2,4 2,9
México 2005 4.0 10,2
Venezuela 2005 5.0 8.3
(Rep. Bol. de)
Colombia 2005 6.0 8.0
Repiblica 2005 60,3 1.8
Dominicana |
El Salvador 2004 15,2 7.1
Guatemala 2004 26,1 24.4
Peri | 2003 6,2 8.1
Ecuador 2005 4.1 8.6
Bolivia | 2004 8.7 33
Honduras 20003 18,2 A4 8
Paraguay 2005 8.2 11.9
Micaragua 2001 19.7 14.3

Fuente: Comision Economica para Amér ica Latina y el Caribe (Cepal), sobre la base

de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a. La metodologia de construccion de las tasas de desercion puede verse en Cepal,
Panorama social de América Latina 2001 2002 (LC/G.2183-P), Santiago de Chile,

octubre de 2002, recuadro 111, salvo gue la distineion de los ciclos se basa
estrictamente en la Clasificacion Internacional Normalizada de la Educacion (Cine)
1997,

b, Giran Buenos Adres,
c. Total urbano.

Total nacional.

Una primera conclusion es que la inclusion y las modalidades de acceso a
los servicios se orientan hacia el acceso universal al nivel primario (educacion
general basica), en el que un gran numero de paises han ampliado su cobertura.
No obstante, la distribucion social de las oportunidades de acceso entre los
diferentes estratos refleja que el Quintil mas alto de ingresos asiste (a excepcion
de Nicaragua y Guatemala) a la educacion primaria en mas del 98% de los
casos, frente al 97% del Quintil mas pobre de las familias (Cuadro 8). De esto
se sigue que la brecha en lo que respecta a la formacion primaria no posee
tanto impacto como si lo tiene la continuacion de los estudios secundarios.
De la conjuncion de los datos de los cuadros 7 y 8 se puede inferir que las
tasas de desercion afectan a los quintiles de menores ingresos, y de alli la
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amplia brecha entre quintiles en la asistencia a la educacion secundaria y post
secundaria®.

Cuadro 8: Asistencia escolar en areas urbanas, ambos sexos, segun
quintil de ingreso per capita del hogar y grupo de edad, 1989-2005 (en
porcentajes de poblacion de la misma edad).

Pais Afin T a 12 aiios 13 a 1% afins 20 & 24 niios

Total 204 20 Taotal 20% e Total 20P% L

i s s i s s
e rico pobre o pabire rico

Arpeniina 2005 G0 UR.7 9.8 795 75,1 S0 381 224 61,7
Ursguay 2005 486 U6 986 Th,G G4 G, 2 374 14,1 JL5
Cosia Ricn 20035 99.4 bl 10y 802 TR2 3.4 41,3 26,4 67,5
Chile 2003 9a.5 .2 98,6 85,3 814 o, 1 353 18.% 67,8
Brasil 2005 ] w4 Q0.4 T4 7316 &OE 263 174 539
México 2005 1979 B3 a1 0,10 ] &T.1 1274 Q144 48,7
Veneruela 2005 47.5 B, 1 99 754 Tdd Bl,& 432 343 a4
{Rep. Bal, de)
Colombia 2003 1974 5.8 LN 73,0 o, &2 1250 K] S,
Repablica 2005 476 7.2 9K,1 B33 530 .~ e LAY T 57,9
[Dvmminicana 1 1 |
El Salvador 2004 .7 Wl 9.0 75,1 67,5 G2 243 14,5 43,6
Ciustemala 2002 A B4.2 94,3 66,4 633 TR.3 255 11,1 43,9
Peni 2003 98,2 W76 100,00 73,0 74,3 770 335 244 al 0
Ecwador 2005 .4 B3.1 Q8,7 753 .z EH.G 326 214 3.0
Balivia 2004 97.8 Wb Q0.8 823 82313 1] 389 28.2 SR
Homduras 2003 197 209 99,2 hia, 7 558 H3.6 | 28.7 133 3.0
Paraguay 2005 | 994 hL' | 1000 TEE 7 &H.2 | 296 | o4 57,2
Micaragui 2001 43,1 HE. 1 96,3 69,9 a6l,5 T2 s 154 o |
Fuemies: Cepal: Anwarin Exadinticn de ALyC (2060 Santiogo de Chide: 2006 CEPAL: Parorame Social de América
Lavine. Santiage de Chite: 2007, ELA Sionte de Planifcacidn de PR, Estadisticas Econdmicas v Soclales, 2003,
-Pohlackin estimada, Cepal Anuanio Estadistico, 2006,

Los procesos de ajuste y reformas estructurales dieron lugar a que el
contexto de expansion de los servicios educativos se haya desenvuelto en una
dinamica de cambio caracterizada por la baja cohesion social, insuficiencia
de educacion basica y media con altos niveles de desigualdad, pobreza y
exclusion. Estas situaciones limitaron las oportunidades de las personas
de participar, aportar y progresar y, por ello, a pesar del avance alcanzado,
persisten deficiencias e insuficiencias de formacion en la educacion en todos

8 En relaciéon con la educacion superior, poco se ha analizado su impacto regresivo y el costo social que implica
cuando, en el caso de muchas de las tareas que acaban realizando quienes egresan de las universidades, no se ajustan
a unas capacidades aprendidas que, generalmente, son mas elevadas, por lo que la exigencia de un titulo acaba
siendo utilizada como una técnica de seleccion de personal por parte de las empresas. El resultado es que la inversion
educativa se transforma en una costosa forma (financiada por el Estado) de abaratar los costos de informacion de
las empresas. Ciertamente, la demanda de empleo hoy exige para tareas administrativas estudiantes avanzados en
‘administracion de empresas’, por ejemplo. A modo de hipodtesis se podria conjeturar que estamos asistiendo a un
desplazamiento de la piramide ocupacional donde los jovenes y las jovenes con titulos universitarios comienzan a
ocupar los puestos que antes ocupaban los jovenes y las jovenes con formacion secundaria que pasan a dirigirse a los
puestos de menor cualificacion, produciendo un desplazamiento hacia abajo de quienes poseen menor formacion. Se
trataria de una confirmacion de la tesis del ‘credencialismo’ de Collins (1979).
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los niveles, y se manifiestan como brecha “digital”, de capacidad cognitiva y
de conocimiento y competencias entre los diferentes estratos en cada pais y
entre las sociedades de la region.

La desigualdad en la educacion se manifiesta en términos de la insuficiente
ubicacion de la oferta (diversidad de cobertura), las opciones de acceso
(diversidad de condiciones de participacion) y las oportunidades educativas
(diferenciacion y calidad), en un contexto donde la necesidad de nuevas
fuentes de ingreso para los hogares mas pobres provoca tasas mas elevadas
de desercion escolar en los quintiles mas bajos y, al mismo tiempo, tasas de
retorno menores (Del Valle, 2009).

Esto estaria explicando por qué, aunque se avanzo en la universalizacion
de la educacion primaria, practicamente no se registraron variaciones en
las tasas medias de retorno tanto en términos de promedio regional como
de la mayoria de los paises analizados y, al mismo tiempo, se mantuvieron
diferencias considerables entre ciclos académicos.

De este modo, si bien la tasa de retorno de la educacion primaria bajo
de 0,09 a 0,08, y la del ciclo secundario se redujo de 0,14 a 0,12, en el caso
de la educacion superior la tasa subio de 0,15 a 0,18; por consiguiente, se
acentuo la brecha entre el ciclo superior y el secundario, ya que mientras en
los afos noventa sus tasas de retorno eran relativamente similares (0,14 y 0,15
respectivamente), en torno al afio 2002 presentaban una marcada divergencia
0,12y 0,18)°.

La ampliacion de brechas entre el ciclo secundario y el superior nos
permite poner en discusion la difundida afirmacion sobre la educacion como
herramienta de inclusion al mundo laboral. Si bien es cierto que “...el analisis
de descomposicion de la varianza salarial permite determinar que la educacion
es el factor que mas contribuye a la dispersion de los salarios en América
Latina (Cepal, 2006, p. 29), no es menos cierto que “...la rentabilidad de la
educacion es invariablemente mas elevada en los niveles sociales mas bajos
de la piramide!®. Por ello, el impacto que la educacion posee en la distribucion
de la renta siempre es pequeio y llega por Gltimo a los niveles mas bajos de la
piramide...” (Del Valle, 2009a, p. 29).

En otras palabras, aunque la educacion puede ser una herramienta de
politica publica muy eficaz para incidir en la distribucion de los salarios y, por
ende, en los ingresos, el acceso al mercado laboral esta determinado por “...
la interaccion de multiples factores y la adopcion de medidas con respecto a
cualquiera de ellos tiene pocas posibilidades de modificar significativamente
la concentracion de los ingresos...” (Cepal, 2006, p. 30).

°  Esto es compatible con el hecho de que las regiones mas desarrolladas son las que presentan las menores
tasas de retorno de la educacion (Psachaaropoulos y Patrinos, 2002).

Razones de espacio impiden desarrollar aqui este tema; sin embargo, cabe destacar que el trabajo de Blaug se basa
en los indices de rentabilidad social estimados por Psachaaropoulos (1976) segtin el cual existe una fuerte diferencia
entre la ensefianza elemental, cuyo indice es de mas del 50%, en relacion con los otros niveles educativos cuyo indice
no supera el 12%.
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En sociedades desiguales como las latinoamericanas, la familia, el origen
social o étnico, etc., influyen tanto en la ocupacién como en la distribucion de
la renta. De este modo, la correlacion entre formacion e ingresos nos indica la
existencia de factores de segregacion: aquellos que acceden a mejores niveles
de formacion logran acumular mas capital y alcanzar mejores ocupaciones,
pero esto no es consecuencia de su formacion sino de su capital social, y éste
resulta de la clase social a la que pertenecen Blaug (1981).

8. Productivismo, estratificacion y movilidad social

En América latina los sistemas productivistas de bienestar y sus
transformaciones durante los 80 y los 90 han dado lugar al desarrollo de
una estructura de oportunidades (oportunidades de vida en la terminologia
weberiana clasica) que se encuentra determinada por lainsercidon en la estructura
ocupacional-laboral. Si asumimos que el acceso a los servicios educativos es
clave para la obtencion de competencias, bienes de cualificacion laborales
—siguiendo la terminologia de Wright—, la segmentacion de los servicios
educativos nos indica el surgimiento de una nueva pauta de estratificacion a
nivel de los mecanismos de intervencion estatal.

Estariamos, por tanto, en presencia de una estructura de oportunidades
sesgada en favor de quienes ya estan en posesion de un activo social, sea por
las mejores oportunidades de trabajo que capturan dado el activo laboral que
ya posee su grupo generacional familiar, o por el mejor acceso que tienen
a una escolaridad prolongada dado el capital cultural del grupo familiar de
procedencia.

En América latina se producen dos fendomenos aparentemente
contradictorios: por un lado, la ampliacion de las tasas de escolarizacion en los
sectores sociales mas bajos, y por el otro, el reforzamiento de las oportunidades
educativas diferenciales de los individuos, segun sus clases sociales.

Esta contradiccion pone en discusion la relacion entre educacion y mayor
movilidad social ya que determinados niveles educativos no garantizan por si
mismos una movilidad intergeneracional debido al mas lento crecimiento de
las oportunidades ocupacionales respecto de los niveles educativos alcanzados
por la mayoria— y, paralelamente debido al proceso de estratificacion de los
servicios educativos que se expresan en los propios procesos pedagogicos.

Es importante destacar que la estratificacion de los servicios no hace
referencia a la clasica oposicion entre educacion publica o privada, por que
los propios sistemas publicos nacionales, supuestamente homogéneos, estan
insertos en este proceso. No es casual que en aquellas instituciones a las
que asiste la poblacion escolar con mayores ingresos o las escuelas publicas
con ‘tradicion de buena ensefianza’ sean las mas favorecidas por proyectos
generados con financiamiento explicito la comunidad educativa.

Las posibilidades de educabilidad estan lejos de los estudiantes en
situacion de pobreza o de ambientes familiares sin estimulo afectivo, ludico e
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intelectual y con precarios niveles de calidad de vida.

La aparente contradiccion a la que hice referencia, es posible porque
el acrecentamiento de las igualdades de oportunidades educativas y los
mecanismos de movilidad social son dos fenomenos independientes. Se
podra argumentar que los nifios pobres pueden concurrir a los mismos
establecimientos publicos que los de clase media. Ciertamente, las jerarquias
escolares resultan de las elecciones de los individuos y las familias en funcion
de sus expectativas (y de los cupos que posea la institucion), los espacios
ofrecidos por la estructura social son independientes de esas opciones, y
provienen de mecanismos y procesos sociales estructurales. De tal modo que
las estructuras de distribucion, sistema educativo primero y social después,
es independiente y tiene ritmos de transformacion diferentes. Por ello, el
crecimiento en la igualdad de oportunidades en el sistema escolar que hemos
observado en los tltimos afios ha sido paralelo al mantenimiento o ampliacion
de las desigualdades sociales.

Si las transformaciones estructurales se expresaron en la implementacion
de politicas que produjeron un retroceso del Estado en sus funciones de
promocion del bienestar social y la integracion habra que aceptar que esto
conllevo a una redefinicion de las responsabilidades entre familia, comunidad
y Estado y, a un proceso de descomposicion de las relaciones entabladas entre
la esfera publica y la privada. De nada nos servira seguir con la retorica que
pone énfasis en la importancia y la necesidad de revalorizar a la familia —y
mas especificamente a la familia en sentido amplio, en tanto relaciones de
parentesco— como proveedora de proteccion a partir de un resurgimiento de
diversas formas de solidaridad. Hoy, lo que no podemos negar es la incapacidad
que poseen las solidaridades familiares o comunitarias para reemplazar a la
solidaridad fundante de las instituciones de proteccion estatales. Esto se debe a
que el parentesco, en tanto no esta en condiciones de asegurar una distribucion
verdaderamente equitativa de recursos, no solo no constituye un modelo de
solidaridad social sino que puede contribuir a acentuar las desigualdades ya
que la dependencia mutua entre pares opera como obstaculo a los procesos de
movilidad ascendente.

El mercado laboral formal aparece como el principal ambito de obtencidon
de recursos, podemos suponer que una mejor insercion laboral y un mejor
acceso y permanencia en el sistema de educacion formal, son vehiculos de
movilidad social ascendente, por lo que la constatacion de una segmentacion
del sistema educativo estaria indicando una estructura de oportunidades
caracterizada por un proceso de acentuacion de la discriminacion del tipo que
Robert Merton identificé como “el efecto Mateo” (Merton, 1996, p. 160).

En otras palabras los sistemas de recompensas, asignacion de recursos
y seleccion social operan para crear y mantener una estructura de clase por
medio de la provision de una distribucion estratificada de oportunidades
entre los sujetos sociales para incrementar su rol productivo. La acumulacion
diferencial de las ventajas opera de tal manera que, parafraseando a los
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evangelistas Mateo, Marcos y Lucas, “al que tiene, se le dara mas, y tendra de
sobra; pero al que no tiene, hasta lo poco que tiene se le quitara...” (Merton,
1996, p. 128).

Por consiguiente, un primer desafio en la provision de los servicios de
bienestar educativo deberia tener como meta reducir las brechas en el acceso
a la educacion inicial, secundaria y, fundamentalmente, terciaria, entre
beneficiarios y beneficiarias de distinto origen social. Al mismo tiempo, un
segundo desafio es atender la segregacion socioeconomica de estudiantes en
instituciones educativas que hace que los estudiantes y las estudiantes asistan
a escuelas poco diversas desde el punto de vista social'!.

La division social entre incluidos o incluidas y excluidos o excluidas de
los mercados de trabajo formal, da lugar a que éstos Gltimos dependan para su
bienestar de sus disposiciones y relaciones familiares antes que de las medidas
desplegadas por las instituciones publicas, y la consecuencia visible es ‘la
fuerza y la cohesion de la familia, la reproduccion de un sistema basado en una
cantidad muy reducida de medidas publicas orientadas hacia ella’ (Arriagada,
2007) y la transmision intergeneracional de las pautas de exclusion.

Si en América Latina se puede hablar de un sistema de educacion dual,
éste no tiene que ser interpretado como consecuencia del caracter residual
de la politica publica sino como resultado de la interaccion entre el modelo
ocupacional y las caracteristicas especificas del mercado de trabajo y el ‘efecto
Mateo’ en la estructura de oportunidades de acceso a los servicios provistos
por las instituciones estatales.

En sintesis, los procesos de reforma y la construccion de nuevas
instituciones profundizaron la estratificacion en el sistema educativo. El
resultado fue que junto a un sector de servicios educativos moderno existe
un servicio educativo provisto por el Estado que crece continuamente y se
caracteriza por una infraestructura en quiebra, un bajo grado de cohesion, altas
tasas de desercion, ausentismo, repitencia, etc., que dan lugar a la emergencia
de nuevos patrones de desigualdad y fragmentacion social que se expresan
como segregacion de beneficios.
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