La politica de las omisiones: globalizacién, educacién y
pobreza en América Latina

Xavier Bonal

Introduccién

principios del siglo XX1 América Latina sigue presentando unas cifras de
pobreza escalofriantes. E] nimero de personas pobres bordea actual-
mente los 220 millones, de los cuales 98 millones son indigentes o viven
en la pobreza extrema. Tras el fracaso de los Programas de ajuste estructural impul-
sados por el FMI y el BM en la region en la década de los ochenta, los afios 90 han sido
escenario de una cierta recuperacidén econdmica que, sin embargo, no ha consegui-
do modificar la tendencia al alza de la pobreza en términos absolutos, mientras que la
pobreza relativa sélo se redujo en 5 puntos en el periodo 1990-97, situandose al final
de este periodo en torno al 43-44% de la poblacién (CEPAL: 2004). Los indicadores
de desigualdad siguen reflejando una distribucién del ingreso extremadamente pola-
tizada: coeficientes de Gini cercanos a 0,6 y una participacién en el ingreso rotal del
decil mds rico que se aproxima al 50% en paises como Brasil, Chile, Guatemala o
Colombia (World Bank: 2004).
Paradéjicamente, esta situacion ha tenido lugar en un contexto de clerta recupera-
cién econdmica en la region en la década de 1990 (a pesar de la crisis Argentina), y
en un entorno en el que se han suavizado, sobre todo a partir de la segunda mitad de
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la década de 1990, las agendas neoliberales en el terreno de las politicas sociales. En
efecto, el balance de la década arroja un aumento del gasto social en la region como
porcentaje del PIB y en términos per capita (a pesar del ligero retroceso de este dltimo
indicador entre 2001 y 2003).

En este escenario, la educacién ha sido no sélo un sector que ha experimentado
también un importante crecimiento del gasto publico (Ja media de la region paso
del 2,9% del PIB en 1990 al 4,2% en 2001), sino que ha constituido un pilar fundamen-
tal en el disenio de las estrategias de lucha contra la pobreza. En efecto, tanto en las
reuniones y cumbres internacionales (como las impulsadas por la UNESCO en el
marco del proyecto «Educacion para Todos» en Jomten y Dakar o en la cumbre de
Naciones Unidas en el afio 2000 que dio lugar a los «Objetivos de Desarrollo del
Milenio»), como en las agendas de las agencias de desarrollo y de los propios Estados,
la educacién aparece como uno de los instrumentos necesarios y fundamentales para
lograr la reduccién y erradicacién de la pobreza. El Banco Mundial, sin duda la insti-
tucién con mayor capacidad de influencia en la politica educativa pata el desarrollo,
ha publicado un gran nimero de documentos en los que sigue siendo central el papel
que se asigna a la educacién como instrumento fundamental de la lucha contra la po-
breza (World Bank: 1999a, 1999b, 2001, 2004). Los nuevos “Documentos de estrate-
gia de lucha contra la pobreza” (DELP), impulsado por ¢l BM y el FMI desde 1999,
incluyen, entre otras «buenas practicas» sectoriales, recomendaciones de inversion
educativa centradas en los sectores mis vulnerables (Klugman: 2002)." Los afios no-
venta han sido también testigos de la emergencia de numerosos programas «focali-
zados» vinculados a la educacién en casi todos los paises latinoamericanos, programas
que pretenden romper el circulo intergeneracional de la pobreza facilitando el acceso
a la escuela de los sectores pobres o mejorando la calidad de las escuelas ubicadas en
las zonas mas desfavorecidas.?

A las numerosas y conocidas ventajas atribuidas por la teoria del capital humano
a la educacién como estrategia de desarrollo (mejora de la productividad laboral,
aumento de la competitividad y del crecimiento econémico, mejoras en los ingresos,
etc.), se han afiadido de forma mas reciente otros argumentos que refuerzan, si cabe,
la centralidad de la educacién como politica clave para la competitividad y la inclu-

sién social. Por una patrte, todos aquellos argumentos relacionados con los impactos

! La elaboracién de un DELP es hoy requisito para acceder a nuevos créditos para los paises
altamente endeudados (HIPC). La UE basa también en los DELP sus programas quinquenales
de ayuda al desarrollo en Africa, Caribe y los paises del Sudeste asiatico.

? Para una descripcion de los diferentes programas focalizados desarrollados en la regién véase
por ejemplo el libro de José Rivero (1999).
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de la globalizacion y la emergencia de la sociedad del conocimiento: la economia
«informacional» convierte el conocimiento en un insumo fundamental del proceso
productivo, con lo que la inversién en capital humano es «mis que nunca» necesaria
para el progreso tecnoldgico, la competitividad y el crecimiento. Por otra parte, la
educacién se considera también un instrumento privilegiado para el desarrollo de
capital social y de la cohesion social (Putnam: 2004). Esto es, la educacion constituye
la mejor politica para reforzar un conjunto de valores y normas sociales que contri-
buyen a mejorar las relaciones de reciprocidad, la confianza, la tolerancia y la inte-
gracidn social. De ello se derivan buenas practicas institucionales y una mejor cultura
democritica, pero también externalidades positivas sobre la productividad y el cre-
cimiento.

Los viejos y nuevos efectos esperados de la inversién educativa configuran hoy el
discurso y los contenidos de las politicas educativas de lucha contra la pobreza, tanto
de otganismos internacionales como de los propios gobiernos. Sin embargo, hasta el
momento, los resultados de la contribucion de la educacién a la superacion de la po-
breza son claramente desalentadores. En América Latina, la expansion educativa ha
permitido alcanzar pricticamente la universalizacién de la ensefianza primaria {con
algunas importantes excepciones), ha aumentado notablemente la tasa de escolarizacién
en ensefianza secundaria y ha elevado el promedio de afios de escolarizacion de la
poblacién (CEPAL: 2002). La pobreza, por el contrario, a pesar de haber experimenta-
do una tendencia general a su reduccién en términos relativos a lo largo de la década de
1990 en varios pafses de la regidn, parece haberse estancado (e incluso ha aumentado en
algunos paises) a partir de la segunda mitad de la década.

Logicamente, son muchos los factores ajenos a la educacion que pueden explicar
las razones del estancamiento de la pobreza, incluso en un contexto de cierta recupe-
racién econémica como ¢l que ha experimentado América Latina en los afios 90. Sin
embargo, no deja de ser sorprendente el contraste entre las repetidas «llamadas» a la
educacién como mecanismo privilegiado de lucha contra la pobreza y la persistencia
de ésta. Este texto explora algunos aspectos de la relacién entre educacién y pobreza
a partir de un doble ejercicio: por una parte, resaltard las principales omisiones que
subyacen ala relacién positiva y esperada entre inversién educativa y reduccién de la
pobreza. Por otra parte, pondra de relieve como buena parte de dichas ausencias
puede atribuirse a la infravaloracién de la relacion inversa, esto es, a los efectos que la
pobreza tiene sobre la educacion. La estructura del texto es la siguiente: en una primera
seccion se abordan los limites y omisiones acerca de la relacién entre expansiéon edu-
cativa y reduccién de la pobreza. En la seccidn siguiente nos centramos especifica-
mente en las evidencias que se desprenden de los programas focalizados vinculados a
la educacién como estrategia de lucha contra la pobreza. Finalmente, la tercera seccidén

se centrard en las consecuencias sobre la pobreza de una agenda de politica educativa
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que ignora los efectos de la pobreza sobre la educacién. En cada apartado, ademas,
valoraremos las implicaciones del andlisis sobre la relacion entre educacién y cohesion
social, resaltando los limites o posibilidades que se derivan de las politicas educativas

como instrumento de lucha contta la pobreza.

¢Qué hay de la globalizacién?
Los limites de la expansién educativa para reducir la pobreza

Desde su formulacién a principios de los afios sesenta, la teorfa del capital humano
ha informado y justificado ampliamente las politicas educativas para el desarrollo, tanto
las desarrolladas por los gobiernos nacionales como las impulsadas desde organis-
mos internacionales, y especialmente las politicas del Banco Mundial (Mundy: 2002;
Heyneman: 2003). La teoria del capital humano asume que la inversion educativa tiene
efectos positivos sobre el desarrollo de las capacidades humanas y la productividad
de los trabajadores, unos efectos que se evidencian en beneficios individuales (mayo-
tes ingresos, adquisicién de estatus) y sociales (crecimiento econémico, progreso tec-
nolégico o bienestar colectivo). La validez de la teoria se sustenta en la consideracién
de su universalidad. Es decir, «cualquier» individuo debe disponer de la oportunidad
de poder aprovechar sus capacidades innatas e invertir en si mismo, de tal modo que su
posicién social acabe siendo Gnicamente un reflejo de su talento, su esfuerzo y su moti-
vacion personal. Las implicaciones politicas de la teoria son claras: cada formacion
social debe asegurar las condiciones basicas para que los resultados educativos (y la
consiguiente distribuciéon de posiciones sociales) sean exclusivamente un reflejo de las
aptitudes personales.

Después de mds de cuarenta afios de su formulacién, la racionalidad de la teorfa del
capital humano sigue vigente. Sin embargo, como podremos observar en este texto,
si ha habido expresiones politicas distintas acerca de la provisién de condiciones
bisicas para el aprovechamiento de las capacidades individuales. Y no hay duda de
que aquello que mas ha motivado la revisién de esas condiciones ha sido la persistencia
de una pobreza que no es exclusivamente resultado de un desaprovechamiento de las
oportunidades, sino que es en la mayoria de las ocasiones un reflejo de la imposibilidad
de aprovechamiento de las mismas.

Estrictamente, la teoria asume que las inversiones educativas deben repercutir
en la adquisicién de conocimientos y habilidades necesarias para permitir a los nifios
que proceden de hogares pobres superar su situacién de pobreza. Morrison lo ex-
presa con claridad.

Human capital theory assumes that any expenditure that provides five years of
primary education is supposed to result in the acquisition of the same basic reading,

write and arithmetic skills. 1t is also assumed that this stock of knowledge allows
individuals to obtain employment at a given wage level, which, might, for instance, be
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twice that of the jobs available for an illiterate person. These two assumptions lead fo
a simple, stable relationship between an expenditure in_favour of a child from a poor
household and the future earning potential which will lift that child above the poverty
Jine (Morrison: 2002, p. 6)

La descripcion de Mortison permite comprender cmo, desde la teotia del capital
humano, se asume que las politicas de expansiéon educativa son beneficiosas como
estrategia de lucha contra la pobreza. Cuanto mayor sea la provisién de oportunida-
des educativas, se asume que mas nifios procedentes de hogares pobres tendran la
oportunidad de no reproducir su situacién de pobreza. ;Por qué, cabe preguntarse,
en América Latina la expansién educativa ha repercutido tan poco en la reducciéon
de la pobreza? Una primera y sencilla explicacién nos la propotciona el propio
Morrison al destacar los limites de las politicas orientadas a los «insumos»: no puede
asumirse que escolarizacién equivalga a aprendizaje. En este sentido, los indicadores
cotrespondientes a los estudios terminados en cada ciclo (y especialmente en ense-
fianza bésica) serfan mucho mas eficaces para valorar la eficacia de la expansién edu-
cativa (Morrison: 2002). Si atendemos a los resultados, los abandonos y fracasos
escolares se concentran en los nifios de hogares pobres (CEPAL: 2002), con lo que se
explica que aquellos que mas se benefician de la expansién educativa son los hijos de
hogares menos pobres y que las oportunidades de los hogares con menos recutsos de
aptovechar la expansién educativa general sea comparativamente desigual. Este he-
cho, evidentemente, no ha pasado desapercibido en los debates internacionales sobre
la educacion: no es casual que los Objetivos del Milenio se refieran ala finalizacién de
la educacion basica y no simplemente a la escolarizacion.

Con todo, la critica de Morrison no nos proporciona una explicaciéon completa
sobte los limites de la expansion educativa como estrategia de reduccién de la pobre-
za, porque aunque el aprovechamiento de las oportunidades educativas sea desigual
en funcién del grado de pobreza de los hogares, nada excluirfa que un nimero signi-
ficativo de nifios pobtes consiga acceder y completar la enseflanza basica. Este he-
cho que ya demostrd Boudon (1983) refiriéndose a la expansién educativa de los
sistemas de enseflanza europeos, es exactamente lo que ha ocurrido en América La-
tina en las dltimas dos décadas: a pesar de haberse producido un aprovechamiento
desigual de las oportunidades, un nimero notable de nifios procedentes de hogares
pobres ha accedido y completado la ensefianza basica. El estudio de Teresa Bracho
sobre educacién y pobreza en México, por ejemplo, muestra una notable mejora de los
niveles educativos del quintil de ingresos inferior entre 1984 y 1996 (Bracho: 2002).

La segunda explicacién es también sencilla y tiene que ver con el nivel educativo
minimo necesario que permite a los individuos escapar de su situacién de pobreza.
La CEPAL ya advirtié hace diez afios sobre ello al sefialar que el umbral requerido
para escapar de la situacién de pobreza en América Latina se situaba en los 12 afios
de escolarizacién (CEPAL: 1994), umbral que equivalia en la mayoria de casos a la
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finalizacién de la ensefianza secundaria. Varios autores han insistido sobre este hecho
al referirse al «fin de la expansion ficil de la educacion» (Tedesco y Lopez: 2002) o al
hecho de que la educacién es «cada vez mas necesaria v cada vez mas insuficiente»
(Filmus: 2001).

La devaluacién de las credenciales educativas en el mercado de trabajo tiene que
ver tanto con la propia expansion de los sistemnas de ensefianza como con los efectos
de la globalizacién sobre la relaciéon entre educacion y empleo. El aumento de los
contingentes dispontbles para cada nivel de cualificacién devalia la rettibucién salarial
correspondiente a cada nivel educativo, especialmente la de los niveles educativos
medios y bajos (Carnoy: 1999). Al mismo tiempo, la interdependencia econémica glo-
bal genera a su vez mayor interdependencia salarial entre los mercados de trabajo
nacionales. El sistema nacional y tradicional de correspondencia entre educacién y
empleo se ve alterado por una estructura econdmica global que se caracteriza por
una gran movilidad de capitales financiero e industrial, v es ésta una alteracién
sustancialmente distinta en funcién del segmento de cualificacién de la fuerza de
trabajo. Los trabajadores con niveles de cualificacion elevados pueden proteger mejor
el valor de sus titulos, mientras que los menos cualificados sufren la competencia
internacional relativa al abaratamiento de los costos laborales (Bonal y Rambla: 2003).

Globalizacién y expansién educativa son por lo tanto dos caras de una misma
moneda que explican la paradoja de la necesidad y la insuficiencia de la educacién.
Se comprende ficilmente asi que aunque un mayor nimero de pobres aumente su
nivel educativo, éste sea insuficiente como inversién de capital humano intercam-
biable en el mercado de trabajo. Ahora bien, lo que lama la atencidn es la contradic-
cién entre un discurso politico que subraya la importancia de los efectos de la
globalizacién econdmica en las estrategias de desarrollo (donde la educacidén debe
jugar un papel fundamental en las mejoras de competitividad) v la omisién de los
efectos de la propia globalizacién sobre la devaluacién de la misma y, consecuente-
mente, sobre el tipo de estrategias politicas, una omisiéon especialmente significativa
en las politicas educativas de lucha contra la pobreza. Veimoslo.

El incremento de los afios de escolarizacién requeridos para acceder a unos
ingresos que permitan escapar de la situacién de pobreza tiene consecuencias sobre
las diferentes estrategias y expectativas de inversién educativa de los grupos socia-
les. Mientras que determinados grupos estin en disposicién de visualizar estrategias
de inversién educativa a medio y largo plazo, los grupos mas excluidos no pueden
hacer frente a la liquidez que requiere una inversion de estas caracteristicas. De este
modo, aunque las tasas de retorno (método fundamental utilizado para valorar las
prioridades de inversién tanto publica como privada) correspondientes a la adquisi-
cién de cada nivel educativo sean positivas (y por tanto los beneficios superen a los

costes), el célculo oculta la barrera de la disponibilidad econémica en el corto
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plazo de los hogares pobres. Cuanto mayor sean las necesidades de inversion educa-
tiva, mayores seran las dificulcades de dichos hogares para hacerles frente. Nada puede
retornar cuando no se puede siquiera empezar a invertir, y las medias correspondien-
tes a las tasas de retorno ocultan la imposibilidad de los hogates pobres de invertir a
medio plazo.’

Una segunda omisién de los efectos que se derivan del incremento del umbral
educativo necesario para la inclusion soctal tiene que ver con las limitaciones de la teotia
del capital humano para valorar las consecuencias de las estrategias colectivas que estin
presentes en los mecanismos de inversion educativa y de distincidén social (Bourdieu:
1998). La devaluacién del valor de los titulos asociada a la masificacién y a la globaliza-
cién activa un conjunto de estrategias y mecanismos de distincién, sobre todo por
parte de aquellos grupos sociales cuya reproduccién social se asegura en el terreno del
capital cultural. Ante la posible devaluacion del capital educativo adquirido, las clases
medias recurren a formas de distincion basadas en las diferencias de calidad (en
América Latina, el consumo de ensefianza privada), y en la reconversién de formas
de capital (de capital cultural a formas de capital simbdlico y de capital social). Simul-
taneamente, la insuficiencia de la inversién educativa se evidencia especialmente entre
aquellos colectivos que no tienen posibilidades de distincién ni de reconversién de las
distintas formas de capital.

La teoria del capital humano ignora los efectos que son consecuencia de este tipo
de mecanismos «cualitativos». Es mas, segin la propia teorfa, las ventajas de la expan-
sion educativa residen, entre otros aspectos, “‘en las mejoras que se pueden derivar de
su distribucién sin la necesidad de privar a otra persona” (World Bank: 2004, p. 11).
Los comentarios anteriores cuestionan que el principio de no-tivalidad que caracte-
riza a los bienes publicos impuros pueda aplicarse plenamente a la educacién. Si bien
se puede conseguir una distribucién interna més equitativa de la educacién sin privar
a ninguna persona de la misma, es también cierto que «la cantidad de educacién que
adquieren los demas» cobra mayor importancia a medida que aumenta el acceso de
los grupos sociales a niveles educativos de los que han estado tradicionalmente ex-
cluidos.? La consideracién de estrategias colectivas y no s6lo individuales, y la inclu-
sion de las luchas entre grupos por el estatus, modifica por lo tanto los efectos

’ Esta cuestién no ha pasado inadvertida a los técnicos del Banco Mundial. En su informe
mas reciente sobre América Latina esta institucién insiste en la necesidad de facilitar el acceso a
los mercados de crédito a los pobres para compensar las mayores necesidades de liquidez
(World Bank: 2004, p. 12).

* Este proceso es el que activa los mencionados mecanismos de distincidn y reconversién y el
que explica que Bourdieu mencione la existencia de una «generacién engafiada» de hijos de la
clase trabajadora en Francia, en relacion con la escasa correspondencia entre sus esfuerzos de
inversion y su bajo aprovechamiento en el mercado de trabajo (Bourdieu: 1998, p. 250).
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esperados de la expansién educativa sobre las posibilidades de reduccién de la po-
breza a medio y largo plazo.

De estas reflexiones se desprende también una consideracién sobre las telaciones
entre educacién y cohesién social. Desde diversas posiciones se asegura ¢l cardcter
de reciprocidad entre educacién y cohesién social, una doble relacidn que se sustenta
en la existencia de elevadas correlaciones entre capital humano y capital social (Put-
nam: 2004; Ritzen ef a/: 2000). Mis alla de las posibles criticas al uso intercambiable de
los términos capital social y cohesién social, las reflexiones anteriores nos ofrecen
dudas acerca de los pretendidos efectos de la expansion educativa sobre la cohesidn
social, puesto que la propia expansién educativa incorpora el germen de la compe-
tencia entre grupos sociales por el estatus y el acceso a formas diferenciales de educa-
cién como bien posicional. Esta critica no cuestiona en ningin caso que la educacién
pueda efectivamente tener beneficios positivos sobre la cohesién social’, pero si
advierte sobre el reconocimiento de unas circunstancias que conducen mas 2 la frag-
mentacién y la divisién que a la cohesién. El ignorar las consecuencias de estas circuns-
tancias limita visiblemente las posibilidades del denominado bridging entre grupos
sociales, fundamental para la cohesién social. Los efectos de la expansidén educativa
pueden reforzar la légica de cohesion intragrupal (bonding) pero debilitar la cohesidén
intergrupal (Narayan: 1999).

Finalmente, las importantes omisiones sefialadas no deben hacernos olvidar en nin-
gun caso que al mismo tiempo que insuficiente la educacién es «cada vez mis nece-
saria» y que, a pesar de que los beneficios de su expansién sean limitados, los efectos de
no expandirla sobre la situacion de los pobres puedan resultar mucho peores que los
que resultan de los procesos de fragmentacion social. Dicho de otro modo, las omi-
siones nos alertan sobre unas condiciones que contextualizan los procesos de expan-
sién de la educacién y que parecen ignorarse en el disefio y aplicacion de politicas
educativas de lucha contra la pobreza. Su reconocimiento implica disponer de la
mixima informacion para disefiar eficazmente las politicas, y en ningin caso ignorar

los beneficios potenciales de la educacion sobre la reduccién de la pobreza.

Los pobres como objetivo:
educacion y focalizaciéon en la década de los noventa

La emergencia y expansion de los programas de intervencién social focalizada

hay que situarlas en la segunda mitad de la década de los afios noventa, dentro de las

* Putnam, por ejemplo, destaca los efectos de una pedagogia y curricula adecuados para la
construccidn de la conciencia de ciudadania, los beneficios de la actividades extracurriculares, la
centralidad de la escuela como punto de encuentro comunitario, la integracién por la via de la
asimilacion cultural y la homogeneizacién linglistica, etc. (Putnam: 2004, pp. 6y 7).
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denominadas reformas de segunda generacidon desarrolladas en la regiéon (Bonal y
Tarabini: 2003). El fracaso de los Programas de Ajuste Estructural y sus dramaticos
costes sociales desencadenaron importantes criticas al FMI y al Banco Mundial que
reclamaron nuevas politicas con «rostro humano». Las instituciones de Bretton
Woods, por su parte, respondieron a las criticas desde principios de la década de
1990 con discursos v politicas que las erigieran como instituciones globales de lucha
contra la pobreza. Identificar a los pobres v concentrar recursos y esfuerzos en pro-
porcionarles posibilidades de acceso a los distintos mercados se convirtié en la estrate-
gia politica dominante. La nueva estrategia repercutié rapidamente en la cartera de
ptéstamos del Banco Mundial y del FMI, de modo que al final de la década de 1990
los denominados «fondos sociales de emergencia» alcanzaron el 50% de los créditos
de ajuste estructural® Mundy: 2002, p. 492).

La ripida expansién de los programas sociales focalizados ha motivado nu-
merosos debates en torno a las ventajas e inconvenientes de la accién selectiva en
comparacién con las politicas universalistas. Los debates se refieren a las opciones de
filosofia politica de fondo (qué tipo de acciones resultan socialmente mds justas), al
sentido de un tipo u otro de accidn en un contexto politico como el latincamericano
(caracterizado por numerosas relaciones clientelistas y grupos de interés con capaci-
dad de apropiarse de los recursos publicos) o a los problemas de cobertura, selec-
cién y costes de implementacién de cada tipo de politicas (Offe: 2002; Filgueira: 2001;
Brodersohn: 1999; Coraggio: 1995). Obviamente, queda fuera de los objetivos de este
trabajo describir y valorar estos debates. En estas paginas nos centraremos exclusi-
vamente en identificar algunos aspectos de los programas de focalizacién educativa
como estrategia de lucha contra la pobreza parz valorar sus posibilidades efectivas y
sus limitaciones.

La focalizacidén educativa supone implicitamente el reconocimiento de las limi-
taciones de las politicas de expansién educativa (y de otras politicas sociales) como
mecanismo de acceso de los sectores més desfavorecidos a las oportunidades del siste-
ma de ensefanza. Su justificacion se basa en la necesidad de desarrollar mecanismos de
compensacion de una situacion social y econdmica que impide a los hijos de familias
pobres aprovechar su paso por la institucién escolar para de este modo romper el
circulo intergeneracional de la pobreza. Sus posibilidades de éxito, por lo tanto, pue-
den ser sélo evaluables a largo plazo, una vez se puedan disponer de evaluaciones de
las trayectorias educativas y post-educativas de los beneficiarios de los programas.

Los programas desarrollados hasta el momento en la region presentan caracteristi-

cas diversas en lo que se refiere a dotacién presupuestatia, grado de cobertura, condi-

Para un andlisis de la evolucién de la politica de lucha contra la pobreza del Banco Mundial y su
relacién con la agenda educatva véase Bonal (2004). Una excelente ctitica a los fondos sociales de
emergencia puede verse en Cornia (2001).
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ciones de acceso y permanencia en el programa, etc,, sin embatgo, pueden distinguirse
dos tipos de aproximaciones en funcién de la unidad de intervencién educativa
elegida. Por una parte, numerosos programas centran sus esfuerzos en escuelas situa-
das en territorios socialmente desfavorecidos. Ejemplos de este tipo de acciones desa-
rrolladas en la segunda mitad de la década de 1990 son el programa «900 Escuelas» en
Chile, el «Plan Social Educativo» en Argentina o el «<Fundescola» en Brasil. Estos pro-
gramas concentran recursos en comunidades pobres para facilitar acciones de mejora
de la calidad de la ensefanza: facilitar libros de texto y otros recursos pedagdgicos,
desarrollar programas de formacién del profesorado, mejotar los sistemas de gestion
escolar o generar incentivos para aumentar la participacion e implicacién de las familias,
son algunas de las medidas mis comunes. Evaluar hasta qué punto estos programas
favorecen las condiciones de escolatizacién de los hijos de familias pobtes y su aprove-
chamiento futuro es una tarea compleja, no sélo por la cuestién temporal ya mencio-
nada sino también por las dificultades de aislar aquellos factores que intervienen en la
evolucién de la pobreza.

Un segundo conjunto de programas focalizados concentra su accion en las familias
pobres por medio de las transferencias en efectivo condicionadas a la escolarizacion
de los hijos. Los ejemplos mas destacados de este tipo de programas los constituyen el
programa «Bolsa Escola» en Brasil y el Programa «Oportunidades» (antes «Progresan)
en Méjico. El acceso al beneficio (variable en funcién de los programas) depende gene-
ralmente de aspectos como la edad de los hijos, el iempo de residencia en el municipio
y, especialmente, la asistencia escolar. En determinadas variantes regionales de los pro-
gramas se incluye ademas como requisito visitas regulares a centros de salud y asisten-
cia a reuniones de seguimiento con el personal técnico que administra el programa. En
este caso disponemos de diversas evaluaciones sobre aspectos relacionados con el dise-
o, la implementacién o los impactos sobre distintas cuestiones (rendimiento acadé-
mico de los beneficiatios, probabilidad de superacién del umbral de la pobreza de las
familias beneficiarias, reduccién del trabajo infantil, etc.). No podemos en este espacio
recoger la diversidad de resultados que arrojan unas evaluaciones realizadas con dife-
rentes metodologias.” Sin embargo, si merece la pena destacar algunos resultados
que invitan a reflexionar sobre las posibilidades y limitaciones de estos programas
como estrategia de reduccién de la pobreza.

Diversas evaluaciones subrayan la existencia de un #rade-off entre extension e inten-
sidad (Lavinas: 1998; Alves Azeredo: 2003). Las restricciones financieras y la consecuen-
te imposibilidad de cobertura universal de los programas, obligan a tomar decisiones
claves sobre el alcance del programa y la intensidad de la transferencia. Esta disyuntiva

7 Véase una revision de las evaluaciones disponibles del programa «Bolsa Escola» en Tarabini y
Bonal (2004).
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tiene también efectos sobre la identificacion del segmento de poblacién potencial-
mente beneficiaria. En su dldmo informe sobre la regién, por ejemplo, el Banco Mun-
dial analiza los programas sociales focalizados en Brasil para concluir que cuanto
mejor es la focalizacién de los programas (los beneficiarios son los mis pobres de
entre los pobtes), menor es su cobertura (World Bank: 2004). Estas opciones pueden
tener también consecuencias sobre el impacto de la transferencia. Lavinas, Barbosa y
Tourinho (2001) muestran pot ejemplo que, para el caso del programa «Bolsa Escola»,
la transferencia monetatia tiene un impacto positivo sobre la superacién de la pobre-
za para aquellas familias proximas a la linea de pobreza, mientras que el efecto sobre la
reduccién de la intensidad de la pobreza es escaso.

Las decisiones sobre la cuantia de la transferencia dependen también del objetivo
que se pretenda alcanzar: situar a las familias por encima de la linea de pobreza o cubrir
el coste de oportunidad que se deriva de la asistencia escolar (Sedlaeck e# al: 2001).
Asimismo, debe tenerse en cuenta la variabilidad de costes que implica la implemen-
tacion del programa en los diferentes municipios. Sedlaeck ¢z 2/ (2001) sefialan para
el caso de Brasil que los costes del programa «Bolsa Escola» se sitdan alrededor del
3% de los gastos municipales. Sin embargo, existen grandes diferencias regionales:
municipios como Salvador, Fortaleza o Recife dedican porcentajes de gasto del 19%,
16% y 12% respectivamente, mientras el volumen de gasto en Brasilia o Sao Paolo
representa tan solo el 0.2% y el 0.9% del presupuesto municipal, respectivamente.
Las diferencias se explican pot dos razones: por una parte, los municipios pobres
agrupan un volumen mayor de familias que cumplen los criterios del programa y que,
por lo tanto, incrementan la poblacién potencialmente beneficiaria; por otra parte,
dichos municipios tienen una capacidad financiera mucho menor, por lo que en tét-
minos relativos es mayor el volumen de recursos destinados al programa respecto al
presupuesto municipal.

Las evaluaciones referidas a los impactos educativos del programa muestran resul-
tados positivos por lo que respecta a la asistencia 2 la escuela y a la reduccion de las tasas
de abandono. La fijacién de la condicionalidad de la transferencia en torno a un mini-
mo de un 85% de asistencia conttibuye sin duda a la mejora de estos indicadores.® Sin
embargo, la evidencia disponible acerca del impacto de los programas sobre el rendi-
miento académico de los beneficiarios (aunque escasa) indica una contribucién muy
débil o nula a la mejora del mismo. Lavinas, Barbosa y Tourinho (2001), por ejemplo,
destacan en su analisis del programa «Bolsa Escola» que la calidad docente y la calidad
de la escuela consiguen explicar mucho mejor las diferencias de rendimiento acadé-

mico que la condicién de bolsista 0 no de los estudiantes. Sabdia y Rocha (1998) o

* Cabe destacar, sin embargo, que también en este terreno existen diferencias en funcion del
nivel de renta familiar. Las politicas contra el abandono escolar desarrolladas en América Latina
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Lima Monteiro (1999) sefialan asi mismo la importancia de desarrollar medidas de
acompafiamiento de la frecuencia escolar que se centren en mejorar la calidad de la
ensefianza de unas escuelas que no cuentan con recursos ni estan preparadas para
atender a una poblacién extremadamente necesitada.

Finalmente, las evidencias sobre la contribucién de estos programas a la reduccién
del trabajo infantil muestran un impacto nulo o muy poco significativo (Lavinas,
Barbosa y Tourinho: 2001). Es mis, simulaciones ex-anz sobre la extension e intensidad
necesarias de estos programas para tenetr un impacto significativo sobte la reduccién
del trabajo infantil muestran unas condiciones muy lejanas 2 Ia cobertura e intensidad
actuales, tanto en el caso del programa «Bolsa Escola» (Bourguignon e# a/: 2002) como
en el del programa «Oportunidades» (Calderon: 2004).

En definitiva, las evaluaciones revisadas nos permiten sefialar algunas limitaciones
significativas de los programas de focalizacién educativa como estrategia de supera-
ci6én de la pobreza. En primer lugar, parece evidente que la efectividad de la focalizacién
como estrategia de lucha contra la pobreza requiere elevados niveles de extension e
intensidad; es decir, amplia cobertura y elevados presupuestos. Sin embargo, en el extre-
mo, ampliar la cobertura y los recursos anula el propio sentido de la légica de focalizacion,
una légica que consiste en seleccionar y no en universalizar (Bonal: 2004). Dadas las
condiciones actuales y la magnitud de la exclusion social en la region, es poco realista
plantear unos niveles de extension e intensidad de los programas focalizados que sean
efectivos como mecanismo de lucha contra la pobreza y/o contra su intensidad. En
realidad, las restricciones financieras de los programas tienen en unos casos consecuen-
cias sobre procesos de exclusion de potenciales beneficiarios (familias que reunen los
requisitos para set beneficiatias pero que no acceden al programa) y en otros sobre la
introduccién de rotaciones que reducen la permanencia de los beneficiarios en el pro-
grama y por lo tanto la eficacia del subsidio a medio plazo. Como sefiala Lena Lavinas,
algunas familias tan sélo denen garantizado el beneficio monetario por uno o dos afios,
con lo cual “algunos empiezan a ganar cuando otros empiezan a perder de nuevo, en un
juego de suma cero donde todo es temporal excepto la miseria” (Lavinas: 2000, p.8).

En segundo lugar, a pesar de que muchos de los efectos de los programas educati-
vos focalizados sélo serin evaluables a largo plazo, los débiles efectos sobre el rendi-
miento educativo destacados pot algunas evaluaciones que cuestonan la eficacia de las
transferencias condicionadas como mecanismo «educativo» de ruptura de la reproduc-
cién intergeneracional de la pobreza. En efecto, los subsidios permiten mejorar las

pautas de consumo de las familias pobres y, especialmente en aquellas mas cercanas a la

arrojan resultados positivos; sin embargo, su impacto es desigual en funcién de la renta. El
abandono de los hijos pertenecientes al primer quintil se reduce muy poco, aumentando su
propotcién en el total de abandonos y por lo tanto la desigualdad interna de la distribucién de
los mismos (CEPAL: 2002).
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linea de la pobreza, capitalizar el subsidio como inversion hasta conseguir superar el
umbral de la pobreza (Lavinas: 2000). Esta constatacion supone que se pueda otorgar
un valor positivo 2 la transferencia como mecanismo de alivio de la pobreza o la indi-
gencia, pero desacredita el componente de condicionalidad educativa de la transfe-
rencia como estrategia de lucha contra la pobreza. Por supuesto, existen efectos positivos
de la escolarizacién mas alla del aprendizaje académico, pero la debilidad de los efec-
tos del subsidio sobre el aprendizaje pone de relieve la insuficiencia de la focalizacién
como politica educativa que mejora las trayectorias educativas de éxito de los hijos de
familias pobres, especialmente en un contexto como el ya sefialado en el que el acceso
como minimo a la ensefianza secundaria es fundamental para escapar de la pobreza.

Finalmente, cabe reflexionar también sobre la eficacia de las politicas de condiciona-
lidad educativa como mecanismo de fortalecimiento de la cohesién soctal. Por una
patte, algunos autores subrayan la existencia de una mayor disposicion social al hecho
de que las transferencias a los pobres se asocien a la existencia de condicionalidad, mas
aun si se trata de una institucién con valor social como es la escuela Motley y Coady:
2003, p.6). Asimismo, €l diseno de algunos programas favorece la implicacién comuni-
taria de los beneficiarios y la construccion de redes relacionales que contribuyan a las
mejoras educativas, de salud o de alimentacién.’

Sin embargo, existen también otros procesos asociados a las transferencias condi-
cionadas que pueden debilitar la cohesion social. En primer lugar, existen los procesos
de estigmatizacién de los destinatarios que se derivan de las politicas asistencialistas,
unos procesos que se acentuan cuando se trata de politicas de transferencias moneta-
rias. En segundo lugar, las necesidades de comprobacién de medios (means-tested) aso-
ciadas a los programas de focalizacién desencadenan lo que algunos autores han
denominado «vigilantismo» (Filgueira: 2002). Mas alla de los problemas relacionados
con el coste-efectividad de los programas, los sistemas de seguimiento debilitan uno de
los aspectos sobre los que mas se insiste en los discursos (e incluso en los indicadores)
sobre capital social y cohesién social, como es el de la confianza. En tercer lugar, la
comprobacién de medios supone también el establecimiento de fronteras entre «po-
bres merecedores» y «no merecedores», un proceso que rompe lazos de solidaridad
intragrupal. Finalmente, la condicionalidad asociada a la asistencia escolar, si no se
complementa con politicas de mejora de la calidad de la ensefianza, puede contribuir

a concentrar todavia mis el alumnado mas desfavorecido en determinadas escuelas y

* El programa «Oportunidades» de México, por ejemplo, cuenta con la presencia de una
«promotora comunitaria» elegida entre las madres beneficiarias. Esta persona actia de enlace
entre el personal técnico del programa y las familias de la comunidad. Asimismo, organiza
teuniones e informa a los beneficiatios sobre sus derechos y tesponsabilidades (Morley y

Coady: 2003, p. 4).
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aumentar la polarizacion de las redes de escolarizacién (especialmente entre escuelas
privadas y publicas pero también entre las propias escuelas publicas). El caricter
asistencialista de la focalizacién puede asi reforzar el distanciamiento entre una clase
media que recurre al mercado para obtener garantias de calidad de servicio (al tiempo
que se aleja de posiciones de reivindicacion de la calidad de los servicios pablicos) y
grupos socialmente excluidos que son usuarios de unos servicios publicos de muy
baja calidad.

En definitiva, no son muchos los indicios que permitan afirmar que los progra-
mas de focalizacién educativa constituyen instrumentos potentes de reduccion de
la pobreza, sobre todo, de reduccién de una pobreza estructural que va mas alld de
las mejoras de consumo en el corto plazo. Tampoco parecen contundentes las virtu-
des de estas politicas como estrategias generadotras de mayor cohesién social y, en
consecuencia, de unas condiciones que generen redes de cooperacion para combatir
la pobreza. ;:Es entonces un error poner tanto énfasis en la politica educativa como
estrategia de superacién de la pobreza? ¢Son superiores los limites de la inversién en
educacién a sus posibilidades? ¢Supone el reconocer estas limitaciones y omisiones
arrinconar la politica educativa como activo fundamental para romper el circulo
intergeneracional de la pobreza? La respuesta a estas preguntas es y debe ser negati-
va, pero para ello es necesario tener en cuenta las dinimicas mencionadas y pregun-
tarse acerca de las condiciones de la inversién educativa antes de asumir un tipo de
efectos que se sustentan en correlaciones estadisticas que tienen poco sentido para
los colectivos pobres.'” Ello supone ineludiblemente considerar cuales son los efec-
tos de la pobreza sobre la educacién antes de presuponer los efectos positivos de la
educacién sobre la reduccién de la pobreza. A esta cuestién dedicamos la tercera

seccion de este trabajo.

Los efectos de la pobreza sobre la educacién: las consecuencias del
«ment corto de politica educativa»

El problema de ignorar los procesos relacionados con la demanda de educacién

no es nuevo en las politcas educativas para el desarrollo. Especialmente significativos

1 T.a transformacidn de correlaciones en relaciones causales es prictica comun en los
analisis y recomendaciones de las politicas de desarrollo, especialmente en los trabajos del
Banco Mundial (Carm efa/: 2003). En el ambito educativo disponemos de diversos ejem-
plos que van desde la ya histotica correlacién entre educacion y crecimiento econémico y
menor pobreza, hasta los mis recientes que asumen que la educacién contribuye a la cohe-
sién social a partir de la comparacion internacional de correlaciones entre niveles educativos
de la poblacién e indicadores de cohesién social como los indices de ctiminalidad, el riego de
pobreza, la desigualdad de renta, el porcentaje de hogares sin empleo, etc.

94



XAVIER BoONAL

fueron los errores de planificacion de la oferta educativa desarrollada a partir del
enfoque de las Necesidades de la fuerza de trabajo (Manpower Planning Forecast) en las
prioridades de crédito del Banco Mundial en la década de 1970. La no cotresponden-
cia entre las necesidades de modernizacién productiva y la demanda educativa dio
lugar a problemas de planificacién curricular y a un notable despilfarro de recursos
(Heyneman: 2001; Williamson: 1979). Sélo a partir de los afios ochenta empezd a
considerarse seriamente la importancia de las pautas de demanda educativa.

In developing countries, demand by families began to be taken into account only in the
19805, in the context of adjustment policies. The drop in primary school enrolments in
the rural areas of several sub-Sabarian African countries and Morocco demonstrated that
supplying a service was not enongh to ensure that it was demanded. Owing to falling
employment in the modern sector, particularly in the Civil Service, some parents refused to
send their children to school Morrison: 2002, p. 14).

Los afios noventa han sido escenario de nuevos discursos de politica educativa que
subrayan la importancia de los contextos culturales y, especialmente, la necesidad de
tenet en cuenta la voz de los excluidos para responder de forma eficaz y conjunta a sus
ptivaciones (World Bank: 1999). Sin embargo, esta actitud parece haber tenido hasta el
momento pocos efectos por lo que respecta al tipo de estrategias y prioridades de
politica educativa para el desarrollo mas alla de la focalizacién educativa. Heyneman
(2003) se ha referido, por ejemplo, a la persistencia de un «ment corto de politica edu-
cativa» patra desctibir la escasez de cambios que han tenido lugar desde principios de
los afios ochenta en las prioridades de politica educativa del Banco Mundial. De este
modo, en las politicas educativas para el desarrollo parecen haber coexistido dos légi-
cas de accidn politica que se han considerado complementarias y nunca contradicto-
tias. Por un lado, la légica de las reformas de los sistemas educativos por lo que
respecta a la financiacién, la administracién del sistema, las politicas de recursos huma-
nos o las politicas de evaluacién. Por otro lado, la légica de atencién a las necesidades
educativas de los pobres por medio de estrategias de focalizacién. Ambas aproxima-
ciones se desarrollan de forma paralela sin atender a su posible interaccién. Esta es una
omisién especialmente significativa puesto que supone ignorar en qué condiciones las
reformas sistémicas de la educacién repercuten sobre los colectivos més desfavorecidos

y sus correspondientes efectos sobre la demanda educativa. Veamos algunos ejemplos.
Supuestos de inelasticidad de la demanda

Desde principios de los afios ochenta son muchos los paises que han introducido
reformas en los sistemas de financiacién de la educacién. La introduccién de tasas
académicas y otras politicas de recuperacién de costes han sido medidas comunes
en paises en desarrollo, hasta el punto de que todavia hoy existe una larga lista de paises

que mantienen tasas académicas en enseflanza primaria, a pesar de su contradiccién
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con uno de los Objetivos de Desarrollo del Milenio como es el de la universalizacion
de la ensefianza bésica y un mayor consenso internacional en torno a la supresidn de
los derechos de matricula (Tomasevsky: 2004). Con todo, las principales reformas en
los sistemas de financiacidn han tenido lugar en los niveles educativos secundario y
superior. La argumentacién a favor de las politicas de recuperacién de costes se ha
basado en la necesidad de reducir la regresividad del gasto publico educativo en estos
niveles. El aumento de las tasas académicas —se argumenta a partir de simulaciones—
puede beneficiar el incremento de la oferta sin caidas significativas de la demanda
(debido a su inelasticidad), obteniendo de este modo mejoras desde el punto de vista
de la eficiencia y de la equidad. Esta politica permite ademas reconducir el gasto publ-
co a los sectores mas necesitados.

Sin embargo, no son pocas las criticas a los supuestos que incorpora este argumento.
Segin Colclough (1996), por ejemplo, la consideracién de la inelasticidad de la de-
manda no es correcta si se tienen en cuenta situaciones de caida del ingreso familiar o
reducciones en los beneficios esperados de la inversion educativa. Los indices de elasd-
cidad de la demanda educativa, ademas, difieren substancialmente entre los diferentes
niveles de renta. Estas elasticidades son tanto mayores cuanto mavor es la proporcién
de recuperacién de costes (Colclough: 1996, p. 596). Otros factores, como la desigual
informacién acerca de los beneficios potenciales de la inversion educativa entre los
grupos sociales o el impacto negativo sobre la renta de las familias mds pobres, que
ven afectada la cobertura de necesidades basicas a causa del incremento de los costes
privados de la ensefianza, reflejan las potenciales desigualdades sociales que incorpo-
ran las politicas de recuperacién de costes (Colclough: 1996, p. 597).

El ignorar las reacciones de los hogares mas pobres ante el aumento de los costes
privados de la ensefianza supone subestimar el impacto que los precios de la ense-
fianza pueden tener sobre el abandono prematuro de los estudios, un abandono
especialmente elevado en enseflanza secundaria (CEPAL: 2002, p.122). Sia ello se afiade
que las caidas en el ingreso familiar aumentan la necesidad de las aportaciones econé-
micas de los hijos'!, los efectos sobre el abandono escolar de nifios y adolescentes, y
especialmente de las chicas, son mayores. Cabe sefialar, en este sentido, que los progra-
mas de trasferencias educativas condicionadas a la asistencia escolar pueden haber ac-
tuado més como un paliativo al abandono escolar que como una estrategia efectiva de

inversién educativa a largo plazo.

" En el calculo de las tasas de retorno es comun que se asuma que no existe coste de oportuni-
dad de la ensefianza primaria. Véase una critica al método de cdlculo en Bennell (1996).
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Calidad educativa y percepciones de ntilidad de la escuela

Los discursos en torno a la calidad de la ensefianza no han dejado de estar presentes
en las politicas educativas para el desarrollo, pero no hay duda de que éstos han cobra-
do mayor protagonismo al constatar que los progresos conseguidos en la expansién
de la escolarizacién no se traducen facilmente en alcanzar los objetivos de aprendizaje.
No es casual, por ejemplo, que practicamente a lo largo de la Gltima década un gran
namero de reuniones educativas internacionales interministeriales se hayan centrado
explicitamente en la calidad de la ensefianza o que los propios Objetivos de Desarrollo
del Milenio expliciten la necesidad de garantizar no sélo el acceso a la educacion, sino a
una educacién de calidad que asegure los objetivos de aprendizaje.

Una baja calidad escolar imposibilita el aprendizaje necesario para garantizar una
buena trayectoria educativa y las oportunidades de movilidad social, pero es también
una sefial a partir de la cual los grupos sociales construyen sus aspiraciones educativas.
Es decir, las percepciones sociales de la calidad de la ensefianza influyen obviamente en
las estrategias familiares de inversién educativa, pero, como es légico, las opciones
posibles son distintas en funcién del capital econdmico y cultural disponible. En otras
palabras, mientras que las clases medias reaccionan ante los problemas de calidad esco-
lar recurriendo a la diversidad de alternativas en el mercado (gpting out), los pobres
tienen que decidir entre seguir enviando al hijo a la escuela o no hacerlo.

A pesar de que el discurso politico reconoce la importancia de la calidad escolar sobre
las percepciones sociales (y sobre las distintas opciones disponibles), las politicas inclui-
das en el «meni corto» parecen prescindir claramente de esta relacién, y sobre todo, de
los efectos de la polarizacion de los sistemas educativos sobre las percepciones de la
utilidad de los distintos segmentos educativos. En efecto, en América Latina el proceso
de expansiéon educativa ha transcurrido de forma paralela a un proceso de segmenta-
cién y polarizacion educativa, no sélo entre sector publico y privado sino también
dentro del propio sector publico (Reimers: 2002; Rivero: 2000). Las politicas educativas
gubernamentales o supranacionales, sin embargo, no sélo no han desarrollado politicas
de control de los procesos de polarizacién sino que a menudo los han acentuado. La
introduccién de subsidios muy poco controlados al sector privado, una legislaciéon muy
laxa en relacién con la posibilidad de creacién de centros, el deterioro de las condicio-
nes de trabajo del profesorado o politicas de descentralizacion educativa desarrolladas
sin los suficientes mecanismos compensatorios de las desigualdades territoriales, han
tenido una fuerte repercusién sobre las diferencias de calidad educativa, y, en conse-
cuencia, sobre las percepciones de utilidad de la escolarizacion de los grupos sociales.

No hay duda de que en el caso de los colectivos mds desfavorecidos, el acceso a
las redes de escolarizacién de menor calidad ha influido sobre las percepciones de

utilidad de la escolarizacién, y se han afiadido a las dificultades de liquidez, a los mayo-
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res costos de oportunidad o a las necesidades de inversion a mas largo plazo. Las
percepciones de utilidad son fundamentales para entender las expectativas truncadas
de los jovenes en el sistema escolar y las distintas formas que toma el malestar educativo.

Las palabras de Tenti lo resumen perfectamente.

Los sintomas mas manifiestos y estridentes son la exclusién y el fracaso
escolar, el malestar, el conflicto y el desorden, la violencia y las dificultades de
la integracion en las instituciones, y sobre todo Ia ausencia de sentido de la
experiencia escolar para proporciones significativas de adolescentes y jovenes
latinoamericanos (en especial aquellos que provienen de los grupos sociales
mias excluidos y subordinados) que tienen dificultades para ingresar, progre-
sar y desarrollarse en instituciones que no han sido hechas para ellos. Todo
pareciera indicar que todos aquellos que «llegan tarde» a la escuela (los adoles-
centes y jévenes excluidos) ingresan a una institucién ajena, y que por lo tanto
no cumple ninguna funcion para sus proyectos vitales (Tenti: 2000, p. 2).

A modo de conclusién:
Tres reflexiones para una nueva agenda educativa

Este trabajo se ha centrado en el analisis de algunas omisiones fundamentales de las
politicas educativas para el desarrollo con el fin de valorar sus limites como estrategias
de lucha contra la pobreza. Las consideraciones realizadas nos permiten ahora concluir
con tres reflexiones finales sobre las implicaciones de este analisis sobre posibles nuevas
estrategias de politica educativa contra la pobreza v las desigualdades.

En primer lugar, del analisis realizado se desprende que “ninguna politica educa-
tiva puede ser efectiva como estrategia de lucha contra la pobreza si no tiene en cuenta
los efectos de la pobreza sobre la educacidn”. Esta omision, persistente en las diferen-
tes aproximaciones de politica educativa, no sélo relativiza la centralidad de la educa-
cién como mecanismo de ruptura de la pobreza intergeneracional sino que explica
por qué en tantas ocasiones, politicas disefiadas para los colectivos mas desfavoreci-
dos presentan unos pobres resultados. Las politicas sociales pensadas para la «activa-
ci6én» de los pobres sitian 2 menudo en el terreno de la «privacién cultural» las necesidades
de intervencion al tiempo que ignoran un conjunto de impedimentos objetivos que
limitan las posibilidades reales para que los pobres desarrollen inversiones sostenibles,
como es la propia inversién en capital humano. Cuando si existe el reconocimiento a
estos impedimentos, por otra parte, se recurre a las estrategias de facilitar el acceso a
unos mercados que deben adaptarse a las condiciones sociales y econémicas de los
grupos excluidos (World Bank: 2004), ignorando por completo los propios limites de
cualquier mercado para adaptarse a las necesidades de los pobres y los limites de los
pobtes para subsistir a través de su acceso a mercados formales. El discurso sobre la
«activacion» de los pobres, asimismo, choca frontalmente con el desarrollo de unas

practicas selectivistas como son las que se derivan de la focalizacién, Debido a sus
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limitaciones de cobertura, los programas focalizados, alcanzan fundamentalmente a
aquellos colectivos que por la intensidad de su pobreza dificilmente consiguen ser «ac-
tivados» y sélo temporalmente asistidos.

Existen por lo tanto razones para revisar las condiciones materiales minimas a partir
de las cuales una familia pobre puede efectivamente invertir en capital humano a largo
plazo y para disponer de sistemas que nos permitan evaluar cuando la politica educativa
puede resultar realmente eficaz como estrategia de lucha contra la pobreza.

La segunda reflexidn se centra en la relacién entre educacion y cohesion social. Este
trabajo ha destacado también las omisiones en este terreno y la facilidad con la que las
correlaciones son transformadas en relaciones de causalidad en las recomendaciones
politicas. El paradigma de la elevada correlacion positiva entre nivel educativo de la
poblacién v elevada cohesion social en los paises escandinavos constituye a menudo
la referencia fundamental para destacar las virtudes de la educacién para cohesionar
soctalmente a los grupos sociales. Aunque en el discurso se reconozca también la direc-
cion inversa, esta constatacion casi nunca se traduce en recomendaciones politicas; es
decir, conseguir una sociedad cohesionada socialmente para fortalecer en consecuen-
cia el desarrollo educativo. Reconocer esta relacién supone desplazar, que no ignorar,
la centralidad de la politica educativa y otorgar mayor protagonismo a politicas real-
mente cohesionadoras, unas politicas que inevitablemente pasan por la lucha contra
la desigualdad, no sélo en el acceso a los distintos activos sociales sino también y
principalmente en la distribucién de los recursos.

Es este y no otro el camino histérico seguido por los paises escandinavos y el meca-
nismo que efectivamente puede facilitar que también el acceso y la expansion de la
educacion sea entonces un espacio de fortalecimiento de redes sociales y de encuentro
comunitario. Sin politicas efectivas contra la desigualdad, la educacion se convierte en
un elemento mas de proveccidn de las desigualdades, en un recurso de diferencia-
cién social y de bisqueda de mecanismos que excluvan a determinados grupos de su
consumo. Como se ha puesto de relieve en este texto, la permisividad con la propia
desigualdad de la oferta educativa en América Latina ha anulado por completo las
posibilidades efectivas de cohesién social de la educacidn.

Finalmente, la evidencia reciente de los limites de las politicas educativas como me-
canismo de reduccién de la pobreza ha puesto en primer plano la nocién de
educabilidad (LLépez: 2004), definida como el conjunto de condiciones materiales, so-
ciales, culturales y emocionales necesarias para el aprendizaje. La consideracion de la
educabilidad constituye un elemento muy positivo en la valoracion de la relacion entre
educacién y pobreza puesto que pone el énfasis precisamente en aquellos factores
asoclados a la pobreza que impiden el aprovechamiento de las oportunidades educa-
tivas. Supone, por lo tanto, el tener en cuenta muchas de las omisiones seftaladas a lo

largo de este texto y permite mostrar los limites de las reformas institucionales para
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conseguir el éxito educativo de los grupos més excluidos, asi como la necesidad de
desarrollar estrategias multisectoriales y multidimensionales de lucha contra la po-
breza. Supone también considerar que la pobreza no es sélo material, y que existen
otros impedimentos para el éxito escolar. La consecucién de las condiciones de
educabilidad requiere también de la implicacidn colectiva para hacerse efectiva: del
Estado, de las familias, de la escuela y de la sociedad civil. Esta implicacion colectiva
afiade la necesaria corresponsabilidad que necesita la accidon educativa en beneficio de
los sectores socialmente excluidos y abre la posibilidad de poder interrogarse si la
escuela que reciben los pobres es realmente la escuela que necesitan.

Sin embargo, no debemos olvidar que el concepto de educabilidad puede encerrar
algunos peligros que hay que evitar. En efecto, educabilidad puede ser politicamente
traducida en un tipo de accidén compensatoria excesivamente homogeneizadora y des-
ligada de los contextos culturales de socializacién familiar o comunitaria. Se corre asi
el peligro de caer en la teotia del déficit cultural que caracteriz6 a las politicas compen-
satorias en Europa o EE.UU. en los afios sesenta y que tan pocos frutos dieron. Existe,
en consecuencia, el peligro de desplazar la atencién del problema del aprendizaje al
ambito familiar e individual y eliminar del diagndstico aquellos aspectos relacionados
con la provisién del servicio. Estos peligros no son, por supuesto, intrinsecos al con-
cepto de educabilidad, pero la experiencia nos demuestra que frecuentemente se pro-
ducen procesos de apropiacién politica de ideas y conceptos con potencial
transformador. Es necesario, por lo tanto, «protegem el concepto y desarrollarlo con la
suficiente flexibilidad y rigor para abrir nuevas posibilidades a una politica educativa

que sea realmente efectiva en la lucha contra la pobreza.
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