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RESUMEN: Las politicas educativas desarrolladas en el contexto del
auge del neoliberalismo econémico asumen una serie de efectos
beneficiosos para el crecimiento econdmico y la igualdad de oportu-
nidades educativas. Su hegemonfa a lo largo de los dltimos afios, con
un especial protagonismo del Banco Mundial, se ha traducido en su
extension en diversas partes del globo, y especialmente en los paises
en vias de desarrollo. Dichas politicas se presentan como respuesta a
los retos de la globalizacién y como estrategia eficaz para asegurar
beneficios colectivos del desarrollo educativo, especialmente para
aquellos grupos socialmente mds desfavorecidos. El articulo identifi-
ca las principales tesis de la politica educativa neoliberal en el terre-
no de las relaciones entre educacién y empleo, entre expansién
educativa y gasto puablico y en las estrategias educativas de lucha con-
tra la pobreza. Para cada una de ellas cuestiona los efectos esperados
de las propuestas politicas hegemdnicas y ofrece evidencias de resul-
tados que muestran que en ningtn caso los beneficiarios son los co-
lectivos mds desfavorecidos.
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EDUCATION IN THE ERA OF GLOBALISATION: WHO BENEFITS?

ABSTRACT: In the context of economic neoliberalism, educational
policies assume positive effects for both economic growth and
equality of educational opportunities. In recent years, this thinking
has been hegemonic: it has been extended around the world and es-
pecially in developing countries (with a special role of the World
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Bank). Those policies are presented as a response to the challenges of
globalisation and as the correct strategy to ensure collective benefits
of educational development, especially for socially disadvantaged
groups. This paper identifies the main theses of neoliberal educa-
tional policy. The relationship of education and labor market, the
connection between educational expansion and public expenditure
and educational strategies to combat poverty are explored as some of
the fields where neoliberal educational policies are produced. Ex-
pected effects of educational policy measures are questioned for each
of these fields. At the same time, the text provides evidence of re-
sults that show that the most disadvantaged groups are not those
that can really obtain the main benefits of mainstream educational
policies.

Key words: Globalisation. Development. Educational policy. Poverty.
Inequality.

Introduccién
“« lobalizacién” ha sido sin duda uno de los términos mds utiliza-
dos en las ciencias sociales a lo largo de las dltimas décadas. A
pesar de la intensidad de su uso, sin embargo, no parece existir
consenso acerca de la precisién del concepto. La diversidad y disper-
sién terminoldgica tiene relacién tanto con la multiplicidad de facto-
res que pueden explicarla (revolucién de las tecnologfas de la informa-
cién y la comunicacién, final de la Guerra Fria y establecimiento de
un nuevo orden internacional, auge de las doctrinas neoliberales etc.),
como con el enfoque adoptado para evaluar sus implicaciones (globali-
zacién econdémica y financiera, globalizacién politica o globalizacién
cultural). Proyectar las consecuencias de esta complejidad sobre dife-
rentes politicas e instituciones sociales no es pues una tarea que pueda
resolverse con simplicidad: exige forzosamente una aproximacién pluri-
disciplinar e imaginacién metodolégica para traducir la ambigiiedad
conceptual en propuestas concretas de andlisis.

Las multiples dimensiones del concepto y la diversidad de efectos
asociados a aquello que denominamos “globalizacién” deberfan tener
como consecuencia la cautela respecto a las supuestas relaciones causa-
efecto de los fendmenos sociales. Los cambios asociados a procesos de
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globalizacién dificilmente permiten identificar relaciones univocas
entre variables. Valgan como ejemplos el hecho de que, en contextos
de procesos de “globalizacién”, la tecnologia no siempre destruye
puestos de trabajo o no siempre los crea, el aumento del comercio
internacional no siempre se traduce en crecimiento econémico, la
descentralizacién de la gestién publica no siempre mejora las condi-
ciones de vida del ciudadano, o la mayor circulacién de mercancias
culturales no se traduce inequivocamente en mejorar el nivel cultural
de la poblacién.

Sin embargo, la complejidad no ha sido en absoluto obstdculo
para la emergencia de axiomas aparentemente incuestionables acerca
de determinadas relaciones causa-efecto, una vez la globalizacién eco-
ndémica, politica y cultural se constituye en marco explicativo funda-
mental de los fenémenos sociales. La reduccién de las relaciones cau-
sa-efecto en un dnico sentido forma parte de una ideologia que
minimiza la complejidad de las relaciones sociales y genera formas
de pensamiento dnico respecto a las virtudes de determinadas politi-
cas. En las dltimas décadas hemos podido observar los componentes
de esta ideologfa en todos los terrenos de la vida social. Lejos de ser
estdticos, los discursos dominantes han mostrado capacidad de adap-
tacién ante una evidencia empirica que se resiste a confirmar sus te-
sis. Piénsese por ejemplo en las transformaciones experimentadas por
el Consenso de Washington, a medida que las férmulas de politica
econémica asociadas al mismo mostraban sus efectos sobre las condi-
ciones de vida de la poblacién. A pesar de que el consenso dio lugar
al post-consenso, nunca se “permitié” a los cientificos sociales aban-
donar realmente el “acuerdo” acerca de las “imperfecciones” que mo-
tivaron su fracaso (Fine, 2001).

La hegemonia acerca de las mejores politicas para hacer frente
a los retos de la globalizacién ha alcanzado a todos los dmbitos del
sector publico. La educacién, por supuesto, no sélo no ha sido una
excepcidn sino un espacio privilegiado de produccién del discurso
hegemdénico. Sostengo que existen dos razones fundamentales para ex-
plicarlo. Por una parte, la educacién es un componente fundamental
para la construccién de las llamadas “sociedades del conocimiento”, y
son estas formaciones sociales las que pueden obtener la mayor ven-
taja comparativa ante la globalizacién econémica. La produccién de
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conocimiento pasa a ser no sélo un medio, sino un fin en si mismo
del proceso de desarrollo, con lo que la inversién educativa estratégi-
ca se convierte en fundamental para el éxito en contextos de elevada
competitividad internacional. Por otra parte, la globalizacién también
alcanza a la educacién como mercancia. La agenda de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) y, concretamente, el Acuerdo General so-
bre el Comercio de Servicios (AGCS) sitdan a la educacién como servicio
comercializable extraordinariamente atractivo para el capital, con lo que
las presiones acerca del “proteccionismo” del Estado en educacién son
cada vez mayores y se activan discursos acerca de los beneficios de la
globalizacién de la provisién de servicios educativos (Robertson, Bonal

y Dale, 2002; Verger, 2008).

Uno de los aspectos mds significativos de la produccién de dis-
cursos y politicas educativas dominantes es identificable en los supues-
tos beneficios universales de las reformas educativas. Si bien es la
globalizacién lo que exige tales reformas, el cambio debe entenderse
siempre beneficioso para todos, y especialmente para los grupos socia-
les mds desfavorecidos. En efecto, cualquiera de las reformas que for-
man parte de la agenda educativa global, como veremos, identifica ven-
tajas directas o indirectas sobre los grupos sociales mds excluidos o
vulnerables. Los efectos potencialmente perjudiciales para dichos gru-
pos, en cambio, tienden a ser minimizados.

Las pdginas siguientes se centran en algunas de las tesis que
estructuran la agenda educativa global para el desarrollo. Constituyen
las bases de lo que determinados autores senalan como reglas de juego
establecidas por agentes del proceso de globalizacién en educacién
(Dale, 1999), o los componentes del “ment corto de politica educati-
va” (Heyneman, 2003). El articulo realiza un ejercicio de identifica-
cién de las principales omisiones que subyacen en las tesis dominan-
tes, e intenta subrayar las contradicciones y las relaciones inexploradas
que explican otro tipo de efectos de la agenda educativa global. A efec-
tos de presentacidn, estas tesis se agrupan en tres apartados, relativos a
la relacidn entre educacién y empleo, a las tesis relativas a la expansién
educativa y la contencién del gasto publico, y a las estrategias educati-
vas de lucha contra la pobreza. Estos tres aspectos no agotan, por su-
puesto, la agenda educativa global para el desarrollo, pero si constitu-
yen tres pilares fundamentales sobre las que se han desarrollado las
politicas educativas neoliberales.
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Globalizacién, mercados de trabajo y educacién

Los efectos de la globalizacién sobre el trabajo han sido uno de
los campos mds estudiados por las ciencias sociales (Carnoy, 2002;
Castells, 1996). Las transformaciones que estos autores identifican, ain
existiendo diferencias sobre su direccién y sus efectos, suponen cam-
bios formidables en la propia organizacién y contenido de los trabajo
y en el comportamiento de los mercados de mano de obra. Las trans-
formaciones alcanzan también a las relaciones entre educacién y traba-
jo, tanto en lo que se refiere a las necesidades de cualificacién de los
empleos, como a las retribuciones de los distintos niveles de cualifica-
cién en contextos de mercados de trabajo cada vez mds interdepen-
dientes. Algunas de las tesis mds destacadas en este dmbito son las si-
guientes:

* Las habilidades que requiere el mercado de trabajo son mds
generalistas y centradas en la autonomia de los sujetos
(programacién, inglés, habilidades de comunicacién, habi-
lidades matemdticas, resolucién de problemas).

* En una economfa mundial globalizada, la competitividad
vendrd cada vez mds determinada por la calidad de la fuerza
de trabajo (a diferencia de las economias de escala propias del
régimen de acumulacién fordista).

* No existe movilidad de la mano de obra a escala global, pero
sf interdependencia laboral que sobrepasa las fronteras (Carnoy,
2002).

* Existird un aumento previsible de las diferencias salariales en
funcién de las cualificaciones profesionales (especialmente en-
tre los nuevos puestos de trabajo asociados a la innovacién
tecnoldgica y los trabajadores poco o no cualificados).

* La mayor movilidad del capital financiero e industrial reper-
cute en las légicas de negociacién salarial en los paises del
norte (debilitamiento de sindicatos ante la amenaza de

movilidad del capital).

Estas tesis son dificilmente discutibles como tendencias domi-
nantes de cambio. Sin embargo, mds discutible es considerar unos
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determinados efectos de estas tendencias y un conjunto de politicas
consideradas adecuadas para hacerles frente. En efecto, en lineas gene-
rales, aquello que es considerado positivo para el desarrollo econémico,
especialmente para los paises en vias de desarrollo, son las estrategias
de integracién y competitividad en la economia global. De este modo,
la inversién estratégica en capital humano es lo que puede facilitar la
atraccién de capital extranjero y favorecer el desarrollo de empresas de
tecnologfa punta. Para ello, es necesario avanzar hacia la desregulacién
del mercado de trabajo y crear los mecanismos necesarios para incen-
tivar la entrada de capitales. Es la desregulacién del mercado de traba-
jo lo que permite la generacién de empleo cualificado y la mejora de la
competitividad econémica nacional. La inversién en empresas tecnold-
gicas aumenta las tasas de rendimiento de la inversién en ensefianza
superior y genera nuevos empleos.

La lista de politicas educativas asociadas al desarrollo econémi-
co, sin embargo, incurre en contradicciones. La desregulacién de los
mercados de trabajo no parece asegurar per se la generacién de empleo
cualificado. Existen evidencias de que uno de los principales atractivos
para el capital es la reduccién de costes salariales. Con la globalizacién,
la competitividad por la reduccién de costes ha alcanzado a todos los
niveles de cualificacién, pero no siempre con la misma intensidad y en
la misma direccién. Son generalmente los trabajadores menos cualifi-
cados aquellos que mds sufren la competencia salarial a escala global.
En el caso de los paises en vias de desarrollo (pvD), la bisqueda de la
competitividad econémica se ha caracterizado especialmente por poli-
ticas de liberalizacién de los mercados de trabajo y de de reduccién
del salario minimo.

Por otra parte, la reduccién o no de los salarios en niveles mds
altos de cualificacién depende de la importancia relativa de los efectos
“composicién” y “compresién salarial” de los niveles de cualificacién
(Gundlach et al., 2001). El primer efecto tiende a aumentar la pro-
porcién de trabajadores con niveles altos de cualificacién, lo que lleva
a una mayor desigualdad salarial entre grupos sociales. La sobreoferta
de personas cualificadas, sin embargo, puede producir un efecto de
compresién salarial que reduzca las diferencias salariales entre trabaja-
dores y, por tanto, reduzca las desigualdades de ingresos. La tendencia
observable en los PvD es que el efecto composicién ha sido mayor que
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el efecto compresién, una tendencia que ha ido acompafiada por la re-
duccién de los salarios reales de los niveles mds bajos de cualificacidn.

La globalizacién tiene en este terreno una plasmacién muy des-
igual entre paises del norte y paises de sur. La retribucién netamente
desigual entre ambos conjuntos de paises, en todos los niveles de cualifi-
cacién, acentta la presién de la movilidad de la fuerza de trabajo a dis-
tintos niveles, incluida la “fuga de cerebros” (Vinokur, 2007). En su con-
junto, estas diferencias son muy significativas si se tiene en cuenta la
légica que orienta las prioridades de inversién educativa de instituciones
como el Banco Mundial. La prioridad otorgada a la inversién en ense-
flanza bésica, que caracterizé la estrategia del Banco desde la década de
los ochenta y se consolidé en el Policy Paper de 1995 (World Bank,
1995), ha sido progresivamente matizada por el propio Banco (World
Bank, 2004). La globalizacién se reconoce como motor transformador
de los rendimientos relativos de los distintos niveles de ensefianza, hasta
el extremo de que las tasas de rendimiento de la ensefianza superior su-
peran el rendimiento de la ensefianza bdsica. Sin embargo, son aspectos
contextuales los que determinan la intensidad de ese cambio y el grado
de desigualdad que generan. Paradéjicamente, aquellos paises en los que
mds evidente es el aumento del rendimiento de la educacién superior
son también aquellos en los que las desigualdades salariales aumentan.
En los paises de sur, por tanto, y a pesar de notables avances en la de-
mocratizacién del acceso a la ensefanza, el efecto composicién parece
constituirse en fuente principal de desigualdades. Persisten desigualda-
des sociales de acceso a la ensefianza media y superior que constituyen
un claro obstdculo a la reduccién de desigualdades de renta.

El contexto educativo de cada pafs, el grado de desigualdad de
acceso a los distintos niveles de ensefianza, o la capacidad de maniobra
para orientar las inversiones estratégicas de capital extranjero son algu-
nos de los factores determinantes que pueden conducir a que los efec-
tos de la liberalizacién del mercado de trabajo no se traduzcan en el
desarrollo educativo necesario para el propio pais.

Acerca del gasto puablico en educacidn: contener el gasto y expandir
la ensefanza

La globalizacién si genera un consenso précticamente generali-
zado sobre las necesidades de expansién de la educacién. Los cambios
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tecnoldgicos y la progresiva importancia de la educacién como activo
que condiciona la posicién social y, en consecuencia, como institucién
clave de las oportunidades sociales, justifican la necesidad de invertir
en la expansién de la ensefianza. Las politicas neoliberales, para hacer
frente a las necesidades de la globalizacién, pasan sin embargo por la
contencién del gasto publico. Una de las reglas del Consenso de Was-
hington es precisamente la necesidad de contener el gasto y de no in-
currir en déficit fiscal, una politica estrictamente aplicada a partir de
los afios ochenta en diversos PVD y con resultados nefastos en el dmbito
social (Reimers y Tiburcio, 1993).

La politica educativa que se deriva de estos condicionantes es la
de conseguir expandir el acceso a la educacién sin que crezca el gasto
publico educativo. Dos son los mecanismos contemplados para hacer-
lo posible: por un lado, la expansién de la oferta privada de ensefianza;
por otro lado, la redistribucién interna del gasto publico educativo ha-
cia los sectores sociales mds necesitados. De este modo puede conse-
guirse aumentar la participacién en todos los niveles de ensefianza al
tiempo que se aplican medidas de contencién del gasto publico.

La aplicacién de este tipo de politicas es hoy una realidad. En
muchos PvD hemos asistido al incremento de la oferta privada de
educacién e incluso al desarrollo de marcos regulativos que favorecen
la expansién de una oferta privada homologable, sin que existan me-
canismos de control de su calidad. Esta expansién ha tenido lugar espe-
cialmente en el dmbito de la ensefianza superior, pero también es vi-
sible en la ensefianza bdsica.

Asimismo, también han sido visibles las decisiones acerca de la
redistribucién interna del gasto educativo. En muchos pvD los sindi-
catos educativos han hecho frente a politicas de caida de los salarios
reales o de precarizacién de las condiciones laborales del colectivo do-
cente, como respuesta a los intentos de reduccién del gasto corriente
(habitualmente superior al 75% del presupuesto educativo). La prio-
ridad de inversién a la ensefianza bdsica se justifica en base a las tasas
de rendimiento educativo, pero también para responder a financiar
ptblicamente a la escolarizacién de los sectores mds desfavorecidos
socialmente. Asimismo, se han planteado también modalidades de
co-pago en los niveles superiores a la ensenanza bdsica, bajo el argu-
mento de que son los grupos sociales mds desfavorecidos aquellos que
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mds participan de la ensenanza media y superior. Los créditos educa-
tivos, especialmente en el terreno de la ensefanza superior, también
son una muestra de la busqueda de vias que aumenten el gasto priva-
do de la ensenanza sin alterar la participacién social en educacién.

Las limitaciones que han encontrado estas mismas politicas para
ser aplicadas con cardcter estricto han conllevado en ocasiones extre-
mar las medidas de contencién del gasto educativo adn a riesgo de per-
judicar a los grupos mds desfavorecidos. De este modo, hemos asistido
al mantenimiento o introduccién del pago de tasas de escolarizacién
en ensefianza bdsica (Tomasevsky, 2004), al incremento de otros cos-
tes directos de la ensefianza — material escolar, uniformes (Carnoy y
Torres, 1994) —, o a procesos de empeoramiento de las condiciones de
escolarizacién de la ensefianza publica (ejemplificada sobre todo por
medio del aumento de ratios alumnos/profesor).

Cada una de las medidas, impulsadas por recomendaciones o
imposiciones del Banco Mundial o por los propios gobiernos naciona-
les, ha sido justificada a partir de la ineludible necesidad de compati-
bilizar la expansién educativa con la contencién del gasto. El resultado
de la aplicacién de estas politicas ha sido desigual en funcién de los
paises en los que se han llevado a cabo y de las especificidades de su
sistema educativo. Con todo, y a la vista de algunos de sus efectos, son
discutibles muchos de los supuestos sobre los que se sustentan los pre-
visibles efectos de estas politicas. Vedmoslo.

Por un lado, el aumento de la oferta privada de educacién ha
conllevado un inevitable aumento de las desigualdades educativas. El
caso de Chile, es un ejemplo ilustrativo de ello (Garcia Huidobro,
2006). Una legislacién extremadamente permisiva con la expansién de
la ensefianza privada, junto a un proceso de descentralizacién educati-
va claramente orientado hacia la reduccién de costes, ha aumentado
significativamente la brecha social en el acceso a las distintas redes de
escolarizacién y en los resultados educativos. La garantia de equidad a
la ensefianza privada por medio de ayudas publicas a los grupos socia-
les mds desfavorecidos no ha tenido lugar, tanto por la escasez de di-
chas ayudas como por la l4gica selectiva de los propios centros priva-
dos, tanto desde un punto de vista social como territorial.

La redistribucién del gasto educativo interno ha sido mucho
mds timida de lo necesario. En paises como Brasil, la capacidad de
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resistencia de los sectores de ensefianza superior ha impedido modifi-
car situaciones de privilegio e injusticia en la distribucién del gasto pu-
blico educativo. El alcance de becas o ayudas compensatorias ha sido
claramente insuficiente para permitir alterar la pirdmide social de ac-
ceso a la ensefianza superior. El resultado es, en muchos paises, un au-
mento relativo de las tasas de escolarizacién a costa de un aumento de

las desigualdades.

Por otra parte, la argumentacién construida por el Banco Mun-
dial para justificar determinadas politicas de contencién del gasto, sin
que repercutan en un aumento de las desigualdades educativas, ha sido
claramente desmentida por la realidad. En otro lugar he cuestionado
los supuestos sobre los que se sostienen los argumentos relativos a la
inexistencia de costes de oportunidad en el acceso a la ensenanza pri-
maria, a la supuesta inelasticidad-precio de la demanda educativa, o a
el efecto de las percepciones acerca de la calidad de la ensefianza sobre
las estrategias educativas de las familias en situacién de pobreza (Bonal,
2007). El no cumplimiento de estos supuestos explica, en buena me-
dida, los limites en la expansién educativa de los grupos mds
desfavorecidos o el comportamiento de indicadores como el abandono
escolar prematuro.

Finalmente, existe un argumento fundamental no ponderado en
las politicas educativas neoliberales. Paradéjicamente, se trata de un ar-
gumento que emana del propio proceso de globalizacién. Me refiero a
la devaluacién de las credenciales educativas que se deriva de la propia
expansién educativa y de la mayor movilidad de la fuerza de trabajo.
El efecto de devaluacién repercute en el umbral educativo minimo ne-
cesario para escapar de la pobreza o en el comportamiento de diversos
grupos sociales ante la educacién. Especialmente destacable es el com-
portamiento de las clases medias, que, ante la caida de la calidad de la
ensefianza publica, recurren a estrategias de inversién en ensefianza pri-
vada y se desentienden de defender la calidad de la ensefianza publica.

Globalizacién, educacién y pobreza

Un tercer conjunto de argumentos relacionados con las politicas
educativas neoliberales tiene relacién con los efectos esperados del ac-
ceso a la educacién de los ninos en situacién de pobreza. Es este uno
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de los componentes mds importantes de las ideas que relacionan la
globalizacién con la educacién. En efecto, tanto en las reuniones y
cumbres internacionales (como las impulsadas por la UNEsCO en el mar-
co del proyecto Educacién para Todos, en Jomtien y Dakar, o en la cum-
bre de Naciones Unidas en el ano 2000, que dio lugar a los “Objeti-
vos 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 reduc-
cién y erradicacién de la pobreza.

La educacidén es un aspecto fundamental en el desarrollo de los
Documentos de Estrategia de Lucha Contra la Pobreza (DELP), impulsa-
dos por el BM y el Fm1 desde 1999, y que incluyen, entre otras “bue-
nas pricticas” sectoriales, recomendaciones de inversién educativa
centradas en los sectores mds vulnerables (Klugman, 2002). Su ela-
boracién es hoy un requisito indispensable para el acceso a nuevos
créditos de los paises altamente endeudados (Hirc). Tampoco debe
sorprendernos que la educacién se haya convertido en uno de los
sectores prioritarios de las nuevas politicas focalizadas, que se han
multiplicado especialmente en América Latina a partir de la segun-
da mitad de la década de 1990. Numerosos programas, dirigidos a
la mejora institucional de los servicios frecuentados por los sectores
pobres o disefiados a través de transferencias de renta condicionadas,
concentran sus esfuerzos en el terreno educativo como mecanismo
fundamental para romper la reproduccién del circulo intergeneracio-
nal de la pobreza y la desigualdad.

Las propuestas politicas neoliberales en dmbito de la educacién
como instrumento de lucha contra la pobreza no han sido, en todo
caso, estdticas. Fundamentalmente, el neoliberalismo educativo ha pa-
sado de contemplar los efectos automdticos del crecimiento econémico
sobre el comportamiento educativo de las familias pobres a considerar
la necesidad de desarrollar politicas educativas focalizadas que garanti-
cen la escolarizacién de los nifios en situacién de pobreza.

En el contexto del modelo estricto del Consenso de Washing-
ton, el denominado “efecto goteo” (trickle down effect), segtn el cual
el crecimiento econémico alcanza a todos los sectores de la sociedad,
se tradujo en el dmbito educativo en esperar los beneficios directos e
indirectos de la expansién de la escolarizacién. Politicas dirigidas a
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mejorar la gestién y organizacién escolar y reformas educativas carac-
terizadas por la descentralizacién, la recuperacién de costes y la
competitividad entre escuelas fueron disefiadas para mejorar la calidad
educativa a bajo coste (Pereyra et al., 1996). Las mejoras en cantidad
y calidad tenfan que conseguir aumentar la participacién de los secto-
res mds desfavorecidos en la ensefanza y, con ello, favorecer la movili-
dad social intergeneracional.

Las evidencias de los limites de la expansién educativa para re-
ducir la pobreza son numerosas. Como sefiala Teresa Bracho para el
caso de México, nunca la poblacién pobre habia acumulado tanto ni-
vel educativo tan escasamente intercambiable en el mercado de trabajo
(Bracho, 2002). Los argumentos anteriormente expuestos sobre la de-
valuacién de las credenciales educativas pueden considerarse especial-
mente pertinentes para comprender los limites de la expansién educa-
tiva para reducir la pobreza. Por otra parte, las reformas educativas
referidas han consolidado distintas redes de calidad educativa, siendo
las de menor calidad las que son habitualmente frecuentadas por los
sectores pobres. Cabe destacar también que las politicas educativas
neoliberales han tendido a minimizar el efecto de las necesidades deri-
vadas de la crisis y de la mala calidad educativa sobre las estrategias de
inversién educativa de las familias pobres (Bonal, 2007).

La dureza del ajuste se proyecté también, por lo tanto, en el 4m-
bito educativo, con costes significativos en las desigualdades de acceso
y de participacién en los distintos niveles de ensefianza y en el aban-
dono escolar.

A ello reaccioné el Banco Mundial, que a partir de finales de los
afos de 1990 contempla la necesidad de invertir directamente en los
sectores pobres para corregir las imperfecciones de un modelo que se
considera el adecuado, pero que no consigue “activar” a la poblacién
pobre. El informe de 2004 es el mejor exponente de la nueva visién
del Banco en su misién de lucha contra la pobreza (World Bank, 2004).
En el terreno educativo, las nuevas politicas educativas para atender a
las necesidades de la poblacién pobre pasan por los mecanismos de
focalizacion.

En efecto, la emergencia y expansién de los programas de in-
tervencién social focalizada hay que situarlas en la segunda mitad de
la década de 1990, dentro de las denominadas reformas de segunda
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generacién. El fracaso de los Programas de Ajuste Estructural y sus
dramdticos costes sociales desencadenaron importantes criticas al Fm1
y al Banco Mundial, que reclamaron nuevas politicas con “rostro hu-
mano”. Las instituciones de Bretton Woods, por su parte, respondie-
ron a las criticas desde principios de la década de 1990 con discur-
sos y politicas que las erigieran como instituciones globales de lucha
contra la pobreza. Identificar a los pobres y concentrar recursos y es-
fuerzos en proporcionarles posibilidades de acceso a los distintos
mercados se convirtieron en la estrategia politica dominante. La nue-
va estrategia repercutié rdpidamente en la cartera de préstamos del
Banco Mundial y del M1, 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 aplicacién de los programas focalizados en educacién ha teni-
do efectos dispares en funcién de los programas y de los contextos en
los que han sido aplicados. Programas de transferencia de renta condi-
cionados a la asistencia escolar, como el Bolsa Escola de Brasil o el Opor-
tunidades en México, han conseguido aumentar la participacién de ni-
flos en situacién de pobreza en las escuelas. Las evaluaciones también
arrojan limitaciones importantes, desde el punto de vista de los resul-
tados educativos o del aprovechamiento de la experiencia escolar de los
nifios en situacién de pobreza (Bonal y Tarabini, 2006a). Una de las
paradojas de las politicas focalizadas es que, para ser eficaces, requieren
un grado de extensién e intensidad muy alto, hasta el punto de que
pueden llegar a dejar de tener sentido como politicas focalizadas y pa-
recerse mds a politicas universalistas. Los problemas presupuestarios y
los distintos contextos de pobreza, por otra parte, han repercutido so-
bre diferencias muy significativa en la intensidad de las transferencias,

con lo que la eficacia de los programas ha sido muy desigual (Bonal y
Tarabini, 2006b).

Pero aquello que explica mds claramente los limites de las politi-
cas educativas focalizadas para luchar contra la pobreza es su cardcter
casi exclusivamente monetario. Unas formas de experimentar la pobre-
za que va mucho mds alld de lo material explican que, en muchas oca-
siones, falten estrategias que compensen los numerosos obstdculos que
encuentran los nifios pobres para hacer frente a una experiencia escolar
con éxito. De ello se desprende que ninguna politica educativa puede
ser efectiva como estrategia de lucha contra la pobreza, si no tiene en
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cuenta los efectos de la pobreza sobre la educacién. Esta omisién, per-
sistente en las diferentes aproximaciones de politica educativa, no sélo
relativiza la centralidad de la educacién como mecanismo de ruptura
de la pobreza intergeneracional, sino que explica por qué en tantas oca-
siones politicas disefiadas para los colectivos mds desfavorecidos presen-
tan unos pobres resultados. Las politicas sociales pensadas para la “ac-
tivacién” de los pobres sittian a menudo en el terreno de la “privacién
cultural” las necesidades de intervencidn, al tiempo que ignoran un
conjunto de impedimentos objetivos que limitan las posibilidades rea-
les para que los pobres desarrollen inversiones sostenibles, como es la
propia inversién en capital humano. Cuando si existe el reconocimien-
to a estos impedimentos, por otra parte, se recurre a las estrategias de
facilitar el acceso a unos mercados que deben adaptarse a las condicio-
nes 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 pobres
para subsistir a través de su acceso a mercados formales. El discurso
sobre la “activacién” de los pobres, asimismo, choca frontalmente con
el desarrollo de unas pricticas selectivistas, como son las que se deri-
van de la focalizacién. Debido a sus limitaciones de cobertura, los pro-
gramas focalizados alcanzan fundamentalmente a aquellos colectivos
que, por la intensidad de su pobreza, dificilmente consiguen ser “acti-
vados” y sélo temporalmente asistidos.

Esta cuestién sitda en primer plano la necesidad de servirse de
la nocién de “educabilidad” para desarrollar politicas que efectivamen-
te contemplen no sélo los factores materiales de la pobreza. La
educabilidad puede ser definida como el conjunto de condiciones ma-
teriales, sociales, culturales y emocionales necesarias para el aprendiza-
je (Lépez, 2004; Lépez y Tedesco, 2002). La consideracién de la
educabilidad constituye un elemento muy positivo en la valoracién de
la relacién entre educacién y pobreza, puesto que pone el énfasis pre-
cisamente en aquellos factores asociados a la pobreza que impiden el
aprovechamiento de las oportunidades educativas. Supone, por lo tan-
to, el tener en cuenta muchas de las omisiones sefialadas a lo largo de
este texto y permite mostrar los limites de las reformas institucionales
para conseguir el éxito educativo de los grupos mds excluidos, asi como
la necesidad de desarrollar estrategias multisectoriales y multidimen-
sionales de lucha contra la pobreza. Supone también considerar que la
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pobreza no es sélo material, y que existen otros impedimentos para el
éxito escolar. La consecucién de las condiciones de educabilidad requie-
re también de la implicacién colectiva para hacerse efectiva: del Esta-
do, de las familias, de la escuela y de la sociedad civil. Esta implica-
cién colectiva afiade la necesaria corresponsabilidad que necesita la
accién 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.

La experiencia nos demuestra que es mds fdcil expandir el acceso
que expandir el aprendizaje, y que el esfuerzo material y humano que
requiere éste supera ampliamente el primero, sobre todo, cuando de lo
que se trata es de conseguir que un alumnado con carencias de todo
tipo consiga no sélo acceder a la escuela, sino aprovechar su paso por
ella, de modo que consiga romper la reproduccién de la situacién so-
cial de su familia. La educacién pasa, de este modo, del drea blanda al
drea dura de la politica social, donde la consecucién de los objetivos
requiere de mayores esfuerzos y se enfrenta a situaciones de mayor in-
certidumbre.

Poner énfasis en el concepto de educabilidad permite adentrarse
en las diversas formas en las que la experimentacién de la pobreza pue-
de influir sobre el habitus de nifios y nifias ante la educacién, permite
llamar la atencidn sobre la importancia de explorar las distintas cultu-
ras de la pobreza, permite preguntarse hasta qué punto la organiza-
cién escolar, el curriculum o la pedagogia tienen en cuenta las condi-
ciones sociales, econémicas y afectivas del alumnado pobre y permite,
en definitiva, planificar una intervenciéon educativa que tenga en cuen-
ta las diversas formas en que la propia pobreza dispone a los indivi-
duos ante la educacién.

A modo de conclusién: globalizacién, educacién y no beneficiarios

Este articulo ha tratado de identificar un conjunto de tesis pre-
sentes en la agenda educativa global, tesis que han formado parte en
gran medida de las aproximaciones neoliberales al desarrollo y que, con
diversas formas y matices, han tenido una clara traduccién empirica
en muchos paises, tanto econémicamente avanzados como, especial-
mente, en vias de desarrollo. El texto ha identificado las bases sobre
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las que estas tesis se construyen vy, sobre todo, los efectos previstos so-
bre el desarrollo educativo esperado de su aplicacién.

La reduccién a unas relaciones causa-efecto entre la politica edu-
cativa y sus beneficios previsibles sitda el discurso neoliberal sobre el
desarrollo educativo como construccién eficaz para favorecer las opor-
tunidades educativas de los sectores mds desfavorecidos. Sin embargo,
la revisién de los resultados de la aplicacién de estas politicas arroja un
balance que desmiente en gran medida la supuesta eficacia de las mis-
mas. Ni desde el lado de la oferta, ni desde el lado de la demanda, las
instituciones y los agentes educativos han respondido a las expectati-
vas del “ment corto de politica educativa”. Los efectos “no esperados”
han sido especialmente visibles en los paises en desarrollo: la expan-
sién de la educacién no parece haber constituido el motor de desarro-
llo fundamental del crecimiento econémico y menos atn el mecanis-
mo de igualacién de oportunidades sociales y de reduccién de la
pobreza y la desigualdad.

Es interesante constatar que el cuestionamiento de la eficacia de
las politicas educativas hegeménicas no es una consecuencia directa de
los cambios que conlleva la globalizacién, sino de las politicas que se
han considerado pertinentes para responder a sus retos. El articulo ha
intentado identificar las omisiones en las relaciones causa-efecto de las
politicas educativas y evidencias sobre los efectos indirectos o no espe-
rados de la aplicacién de las mismas.

No hay duda de que existen beneficios derivados de la agenda
educativa global para el desarrollo. Pero es igualmente visible el hecho
de que ni los beneficios se han distribuido de forma equitativa entre
grupos sociales, ni los sectores mds desfavorecidos han sido quienes ha-
yan obtenido una mayor ventaja comparativa. Este hecho es especial-
mente relevante en la medida en que las posiciones de partida de los
grupos sociales son desiguales y son precisamente los grupos menos fa-
vorecidos los que deberfan experimentar un mayor progreso, tanto en
el acceso a la educacién, como en los resultados educativos. Solamente
a partir de la aplicacién de politicas educativas focalizadas se han podi-
do observar avances en la situacién educativa de los colectivos mds vul-
nerables. Las limitaciones, sin embargo, como se ha expuesto anterior-
mente, son muchas para que la concentracién de recursos constituya un
mecanismo eficaz para proveer oportunidades educativas suficientes.
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La consideracién de los efectos no esperados de la aplicacién de
politicas es un aspecto fundamental para la revisién de la agenda edu-
cativa global para el desarrollo. Para ello son necesarias evaluaciones
que se desmarquen de los modelos rigidos que pre-establecen las varia-
bles e indicadores a observar y que pueden presentar importantes
sesgos sobre la valoracién de la eficacia de las politicas educativas.

Recebido em julho de 2009 e aprovado em agosto de 2009.
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