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Introduccion

Este documento esta preparado para contribuir a lcs debates que tendran lugar en el mar-
co del 1 Foro Latinoamericano de Educacion “Pactos y participacion: retos de la
educacion actual” que crganiza la Fundacion Santiliana en Iz Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, scbre uno de los temas mas importantes de la agenda educativa contem-
poranea: los pactos educativos. Este tema ya tiene cierta historia en 1as practicas politi-
¢as Utilizadas tanto en el plano naconal como internacional. Algunos autores se han
ocupado de destacar las caracteristicas de los pactos y de 1as alianzas educativas genera-
das a lo largo de |3 historia de los palses latinoamericanos, asi como de sus conflictos y
sus rupturas'. Les pactos del pasado, sin embargo, eran productos mas “organicos”,
asociades con alianzas de hecho entre diferentes sectores y actores sociales de una es-
tructura sedial caracterizada por 13 presencia de proyectos que, en algunos €asos exito-
samente y en ctrgs no, tenian fuertes caracteristicas inclusivas. Los nuevos pactos, en
cambig, son —o pretenden ser— el producto deliberado, intencional, de la negociacién
entre esos diferentes actores sociales, para enfrentar las tendencias a la fragmentacion,
la ruptura y la exclusién tanto de los sectcres mds pobres de la poblacion comao de los
que ocupan la cupula de la estructura social* .

‘Cassasus, luan “Concertacén y alianzas en tducacion”, en Flacso-Fundacion Concretar. JEs posible concertar
las pofiticas educativas? La concertacion de politicas educativas en Argentina y América Jatina. Buenos Aures, Mifo
y Davila Editores, 1995, y Braslavsky, Ceciha “La concertacion como estrategia de Reforma Educativa y del Esta-
do”, en Flacso-Fundacion Concretar, op.cit

A, Giddens llamo la atencién, con acieno, sobre la existencia de procescs de des-afillacion en fos dos extremas
de la estructura social. En 'a base del sistema se producen fenémenos de expulsibn rientras que en la clpula se
ponen de manifiesto conducias de auto-exclusidn y de des-responsabilizacion. Ver Giddens, Anthony, La tercera
via. La renovacion de fa socaldemocracia. Madnd, Taurus, 1959,



n Irtroduccion

En este sentido, es interesante recordar algunos hechos de la historia reciente. Hace poco
mas de diez afos, en el mes de noviembre de 1993 y en la ciudad de Buenos Aires, cua-
tro instituciones (FLACSO, Fundacién Concretar, Fundacién Fard y OREALC-UNESCO),
con el auspicio del Ministerio de Educacion de la Repiblica Argentina, organizaron un
seminario internacienal sobre concertacion de politicas educativas que permitié discutir
tanto los diferentes marcos tedricos acerca de esta problematica como las experiencias
concretas que los paises de América latina estaban desarroliando en esos momentos’.
Siete pafses (Argentina, Chile, Ecuador, Brasil, México, Republica Dominicana y Per()
presentaron andlisis de sus experiencias, y no es casual que los coardinadares del semi-
nario (uno de ellos el actual Ministro de Educacién de la Repdblica Argentina) titularan el
libro con el interrogante acerca de la posibilidad de concertar poiiticas educativas.

Después de mas de una década desde la realizacion de ese seminario, no sélo el tema
vuelve a ocupar un lugar importante en la agenda de discusiones académicas y politicas
sino que el interrogante sigue vigente. Al respecto, es pertinente recordar que 'a OFI
dedico el N° 34 de la Revista lberoamericana de Fducacion correspondiente a los meses
de enero-abril de 2004 al tema de los pactos educativos, y que el articulo que introduce
los materiales dedicadas a discutir este tema también adopta la forma de una pregunta
gue, en definitiva, es la misma que se formularon los participantes del seminario de
1993. La diferencia, sin embargo, es que ahora tenemos la experiencia de haber inten-
tado pactar y comprobamas que las dificultades son mucho mas fuertes de lo que nos
imaginabamos hace una década’.

En estos tres eventos —el Seminario de 1893, el numero de la revista de la OF! y este Fo-
ro Latinoamericano de Educacion de la Fundacidn Santillana- se utilizan las tres pala-
bras claves que sirven para entender el problema que nos ocupa. En el primer momen-
to, la pregunta giraba alrededor de le posibifidad de pactar; en el sequndo, el acento se
traslado hacia el analisis de la dificuitad para hacerlo y ahora, en este encuentro, &l foca
se concentra en la necesidad de lograr un pacto educativo. Una sintesis de la posicién
que orienta este texto es invertir la secuencia de los tres terminos mencionados y soste-
ner que si el pacto es necesario, a pesar de las dificuftades tiene gue ser posible.

‘Los materiales de este Seminano fueron publicados en el libro Flacso-Fundacidn Concretar. ¢ £5 posible concertar
fas polfticas educativas? [a concertacion de politicas educanvas en Argenting y América Latina. Buenos Aires, Mi-
fo y Davila Editores, 1995.

“gase Tedesco, Juan Carlos. "/ Por Gué son 1an dificiles Jos pactos educativos?”, en Rewssta iberoamericana de
Fducacion. Madnd, OFI, N 34, enero-abril de 2004
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Para sostener esta posicion, hemos dividido el documento en funcion de las tres cate-
gorias mencionadas. En fa primera parte trataremos de argumentar acerca de [a necesi-
dad que existe actualmente en nuestros pafses de construir pactos que garanticen la
centinuidad de las peliticas educativas. En la sequnda mostraremos las dificultades para
el logro de este objetivo y en la Gltima parte intentaremos mostrar que, a pesar de esas
dificultades, el objetive es posible. El texto recoge hipétesis y reflexiones que ya fueron
expuestas en trabajos anteriores®. En esta versién, sin embargo, el objetivo fundamen-
tal es resumir lo que sabemes sobre este punto, postular algunas hipstesis para la dis-
cusion y abrir interrogantes que pueden ser objeto de estudios posteriores.

Al - .
d\.'éasi lTe(djefm, Juan Carlos, £ ntievo pacto educativo. Compennividad y ciudatiania en 12 sodiedad moderna. Ma-
nd, Alauda. 1995, Tedesco, Juan Carlos. "Nusevas estrategias de cambio educativo en América Latina”, en el Bole-

tin cel Proyacto Principal de Educacion en América Latina y el Carib i i °
2qosto do 1392, ¥ ibe. Santiago de Chile, OREALC-UNESCO, N°28,

-



La necesidad de los pactos educativos

Reconocer que las estrategias de accion educativa deben ser disefiadas a través de la
participacion de todos los actores sociales, ya puede ser considerado un lugar comun
en la literatura reciente sobre polfticas educativas. Dos argumentos son los mas fre-
cuentemente mencionadoes al respecto. En primer lugar, la necesidad de la participa-
¢ién y el acuerdo se deriva de la propia complejidad del proceso educativo, dende la
responsabilidad y la autoridad tienen que ser compartidas por todos los actores sociales
que particpan de ella. En seqgundo lugar, la continuidad en la aplicacién de las estrate-
gias de transfarmacién ha sido recorocida como una de sus condiciones de éxito y pa-
ra que exista continuidad, al menos en contextos demaocraticos, es necesaria la existen-
cia de un nivel basico de acuerdo y de compremiso de todos los actores en su aplicacion.

Desde este punto de vista, la dltima década del siglo xx se inici¢ en un clima de fuerte
aptimismo acerca de la necesidad de definir estrategias educativas a traves de la parti-
cipacidn y el censenso de los diferentes actores. Una de las expresiones mas significati-
vas de dicho optimismo fue la Conferencia Internacional sobre la Educacidn para
Todos, realizada en Jomtiem (Thailandia}, en marzo de 1990, convocada por los princi-
pales organismos de cooperacion internacional (UNESCO, UNICEF, Banco Mundial,
PNUD). Uno de los postulados basicos de dicha conferencia fue la necesidad de esta-
blecer nuevas alianzas en favor de la educacion® y el factor clave del optimismo acer-
ca de las posibilidades de construirlas fue la constatacién segun la cual -en los nuevos
escenarios sociales gue surgian a partir de la expansién de las nuevas tecnologias y de

“World Cenference on Education for All. "Meeting Basic Learming Needs' A Mission for the 1830°s" Back-

ground Document. Jomtien, Thailand, 5-9 march, 1890. .
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@ La necesidad de los pactos educativos

\a democracia politica— el conocimiento constituye la variable central tanto desde el
punto de vista de la competitividad econdmica como del desemperio ciudadano y de la

equidad social.

De acuerdo con el clima que reinaba en esos momentos tanto en fos ambitos politicos
como académicos y productivos, la centralidad del conocimiento en la sociedad daria
hases objetivas a las alianzas entre sectores interesados en la competitividad econgmi-
ca, en la ciudadania politica o en 'a equidad social. Estas ideas mantienen su vigencia y
podemos apreciar reiterados ejemplos de ello en los paises avanzados y en los emer-
gentes en proceso de desarrollo y rapido crecimiento. (Véase Recuadro 1).

Pactos educativos y estrategias de desarrollo

Si hien estas nuavas ideas acerca del papel del conadimiernto en el desarrollo social fue-
ron elaboradas fundamentalmente en los paises avanzados, se incorporaron con pron-
titud a las discusiones politicas de los paises en desarrollo. Al respecto, es importante
recordar que las estrategias de desarrolo vigentes en Amaérica latina hasta los afos 90
estuvieron basadas en tres factores principales: la inflacion, el endeudamienta externo
y la depredacion de los recursos naturales. Con estrategias de este tipo, fue posible que
alguncs paises lograran crecer sin equidad social; que otros alcanzaran cierto nivel de
equidad pero a costa de sacrificar su crecimiento, y que otros, por fin, ni crecieran ni
garantizaran equidad social’. Lo peculiar de] proceso de desarrollo basado en estos fac-
tores Tue que ningun pals logré garantizar los dos objetivos: crecer con equidad social.
En este contexto, la educacion no podia ser objeto de alianzas ni de pactos porgue €s-
taba débilmente conectada con los requerimientos productivos {por el escaso uso del
progreso técnico como factor de produccion) y con los requerimientos paliticos (por la
dehilidad de la insercion cludadana en las procesos democraticos).

Recuadro 1. Pacto educativo en los EE.UU.

Provistos de Uno de los analisis de datos mas completas y actualizados que existen hoy en dia,
dirigentes empresarios de maximo nivel y fideres de educacion superior dijeron que fos medio-
cres resultados obtenidos en ciencias y matematica colacaron al pals en un grave peligro de
perder su ventaja competitiva en el mercado global.

“Fajnzylber, Fernando. “Industrializacion en América Latina: de la "caja negra’ al casillero vadio”. Santiage de
Chile, Cuadernos de la CEPAL, 1989,

Los datos —presentardos en un nuevo informe por el Business-Higher Education Farum (BHEF)}—
forman parte de un esfuerzo conjunto de las comunidades empresariales y de educacion supe-
riar, con el fin de analizar objetivarente la informacion mas reciente y actualizada sobre los re-

sultadas obtenidos en los Estados Unidas de Norteamérica en ciencias y matemdtica

“Los datos mas recientes sobre el rendimiento de os alumnos estadounidenses en matemati-
@ y ciencias san objeto de intensa preocupacion”, dijo William H. Swanson, Presidente'y CEQ
de Raytheon Company y co-presidente de la Iniciativa sobre Educacian en Ciencias y Materma-
tica de la BHEF. "La tecnologla es |a parte vital de nuestro pals porgue la innovacién crea
prosperidad, trabajos buenos y serios para nuestra diversificada y creciente poblacién activa
5i no invertimos ni mejoramos el rendimiento de los alumnos en materndtica y Ciencias, esto.
tendra serias implicancias en la comunidad empresarial, en fa economia de los Estados Unidos
¥y en nuestra calidad de vida.”

El estudia “Compromiso con el Futuro de los Estados Unidos: cémo responder a la crisis edu-
cativa en ciencias y matemnatica”, advierte que si contintian las tendencias actuales, los Esta-
dos Unidos perderan su preeminencia en ciencia y tecnologia y su posicién de liderazgo en in-
navacion. Entre los datos dave citados en el informe figuran los siguientes:

* El Programa 2004 para la Evaluacién de Estudiantes Internacionales demostrd que las habili-
dades para resolver problemas de alumnos estadounidenses de 10.° grado son significativa-
mente inferiores respecto de las de sus pares en 25 paises.

= Aun cuando los Estados Unidos estan en medio de un boam de matricula universitaria, los in-
i ’ . . - '
dices de matricula en paises con economias y poblaciones emergentes estan aumentando en

farma adn més rapida y a un ritmo extraordinario, similar al que tenfa Estades Unidos después
de |a Sequnda Guerra Mundial. |

* El Ministerio de Trabajo de los Fstados Unidos predice que, en la década que finalizara en 2008
las empleos que requieren Una capacitacion cientifico-técnica y de ingenieria aurrentaran en un
51%, un ritmo cuatro veces mayor al crecimiento de empleos en general, Ademds, en 2008 ha-

bré unos seis miflores de ofertas labarales para cientificos, ingeniecos y técnicos.

La investigacion siempre ha apuntado a los docentes como la clave para mejorar el rendi-

miento de los alumnos”, dijo Dennis Smith, Presidente Fmérito de la Universidad de Nebraska



@ La necesidad de los partos educativos

y co-presidente de la Iniciativa BREF. “Para crear un cuerpo dacente altamente calificado, las
instituciones de educacién superior deben elevar la preparacién de docentes de materatica y

ciencias a un rol central en la mision de sus instituciones”.

El informe del BHEF recomienda ticticas cohesivas a largo plazo para paliar problemas sistemati-
cos y urgentes tales como la escasez ce dacentes. Més especificamente, el informe desafia a lide-
res empresarios, educativos y especialistas en poliicas a comprometerse con roles nuevos y de co-
laboracion que fomentaran el desarrolio de sisternas estatales perfectos de educacion —sisternas

que se extenderan desde el jardin de infantes hasta la educacion media y el lugar de trabajo-.

“Una de las herramientas mas importantes recomendadas por el informe BHEF es la creacion
de consejos P-16 en el ambito estatal que incluyan ¥deres ernpresarios, del drea de educacion
y gubemamentales. Estos consejos, guiados por el considerable trabajo existente refacionado
con el contenido de los curscs, el plan de estudios y las normas, servirdn de soporte a los dis-
tritos escolares para implementar estrategias innovadoras con el fin de mejorar el rendimienta
del alumnado en matematica y ciencias”, dijo Warren Baker, Presidente de la California Poly-

technic State University y el tercer co-presidente de la Iniciativa BHEF.

E! informe completo, “A Commitment to America's Future” {Compromisa con el Futuro de los

Estados Unidos de Norteamérica) puede descargarse de la pagina Web: http://www.bhef.com.

£l Business-Higher Education Forum {BHEF) es una organizacién sin fines de lucro de lideres
provenientes de empresas, universidades, museos y fundaciones. El propodsito del grupo es
unirse para analizar temas de importancia nacional y, cuando correspondiese, expresarse con
unica voz por medio de la publicacién de informes, fibros blancos y posiciones respecto de po-
Iiticas, y a través del patrocinio de mesas redeondas con funcionarios publices electos, repre-

sentantes de las comunidades corporativa y académica y con el publico en general.

No es este el lugar para un andlisis histdrico detallado del procesa de desarrollo latinoa-
mericano, pero lo cierto es que este modelo en todas sus variantes hizo crisis en la dé-
cada de los afios 80-80, dando lugar a lo que la CEPAL denomind la “década perdida”.
Dicha crisis abrid las puertas a la adopcidn de nuevos esquemas conceptuales, gque fue-
ron incorporados al debate regional con particular intensidad. Desde este punto de vis-

sCEPAL. *Equidad y Transformacion Productiva: un enfogue integrado”. Santiago de Chile, 1992.
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ta, lo peculiar del aporte de los paises en desarrollo al debate sobre el crecimiento eco-
nomico fue el énfasis en que las poiiticas econdmicas enfrenten simultéaneamente el
problema del crecimiento y el de la equidad sccial. En este “enfoque integrado”, la
equidad social no puede ser concebida como un factor externo al proceso de creci-
miento econdmico sino como una varizble cuyo comportamiento tiene significativos
efectos productives e institucionales y sin cuya consideracion es imposible explicar y ga-
rantizar el caracter sostenido de los procesos de crecimiento economico®.

La variable que permite articular y compatibilizar los abjetivos de crecimiento economice
y de equidad social es el progreso técnico o, dicho en otros términos, informacion y co-
nacimiento. Crecimiento sin progrese técnico implica seguir apoyando la competitividad
en la disminucién del salario y/o en la depredacion de los recurses naturales. Pera los
analisis sobre las perspectivas de la economia internacional indican que estos factores no
pueden garantizar procesos de crecimiento sostenido, por dos razones fundamentales:

{i) porgue el peso de un bajo costo en la mano de obra es cada vez menor en la expli-
cacion de fa praductividad econdmica y,

(1) porque las exigencias ambientales se estdn convirtiendo en un factor de creciente
importandcia en los procesos de incorporacion al comercio internaciconal.

A la inversa, equidad y sustentabilidad ambiental sin progreso técnico también son me-
tas imposibles de alcanzar, porgue implicarian detener el crecimiento economico y pro-
vocarfan un nivel de aislamiento incompatible con el grado de desarrollo y de expectati-
vas sociales alcanzados por gran parte de los paises de la region.

En sintesis, si fos paises de América latina guieren crecer econdmicamente, en forma
sostenida, deben garantizar equidad social y cuidado ambiental. Para ello es crucial in-
corporar pragreso técnico en las actividades productivas, 1o cual exige invertir priorita-
riamente en educacion, en ciencia y en tecnologia.

Pero una de las consecuencias mas importantes de este enfoque consiste en reconocer
gue la vinculacion entre progreso técnico y educacion colocz el problema en el ambito de
la calidad de la educacion y no meramente en la cobertura o en los anos de estudio. Para
que la educacion contribuya efectivamente al progreso técnico, en el contexto de la actual
revolucion cientifico-tecnica, es preciso que produzca logros de aprendizaje en términos
de conocimientos, de habilidades o de valores que satisfagan los requerimientos de de-

’
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o La necesidad de los padios educativos

semperio en la sociedad. No se trata, en consecuencia, de cualquier tipo de oferta educati-
va. La aplicacién de los nuevos patrones de desarrollo exige la definicion de estrategias de
cambio educative orientadas especificamente a la calidad de los resultados de aprendizaje.

Pactos educativos y democracia

La argumentacion preseritada en el punto anterior esta basada fundamentalmente en la
dindmica del crecimiento economico. Pero la necesidad y la posibilidad de las alianzas
por educacién también tienen una justificacién importante desde la dimension politica.
Al respecto, es impertante recordar que en el <aso particular de América latina, vivimos
desde finales de los afios 80 en un contexto de despolarizacion del debate politico. La
democracia volvig a instalarse en los paises de la regién después de un largo periodo de
gobiernos autaritarios v de luchas politicas que alcanzaron el maximo nivel del conflicto
y de viclencia. El colapso de las formas autoritarias de gobiernc y el agotamients de 1a [6-
gica de la guerra para resolver los conflictos sociales crearon un clima favorable a la adop-
<ion de mecanismos de negeciacion y de acuerdo politico para resolver los conflictos de
intereses.

En este contexto de optimismo inicial acerca de las posileidades ablertas por las nuevas
perspectivas, las politicas educativas de varios paises de la region incorperarcn la idea
del pacte, del acuerdo, como un componente significativo de las estrategias de cambig.
Pero tal como se expresara en un texto escrito a comienzos de la década, "postular |a ne-
cesidad del consenso implica aceptar que el logro de los objetivos educacionales no pue-
de quedar hbrado exclusivamente a la dinamica del mercade ni a la capacidad de cada
grupo social para competir en dicho mercado. La convecatoria a un consenso educativo
nacional adquiere sentido en el marco de una estrategia de desarrollo que persiga objeti-
vos de transformacion productiva y equidad social. Sdlo en el contexto de un acuerdo
global sobre la estrategia de desarrollo es posibie construir nuevas alianzas e identificar

Wy

los puntes de coincidendia y los de conflicto entre todes los sectores sociales

“Tedesco, Juan Carlos. "Nuevas estrateqias de cambio educativo en América labna”, op ¢it

i8

:Por qué es tan dificil?

Las experiencias llevadas a cabo por varios paises en el disefio e implementacion de pac-
tos educativos durante los ultimes quince anos se encargaron de demostrar que superar
el mera reconocimiento retdrnco acerca de ia necesidad de concertar las politicas educa-
tivas implica enfrentar dificultades muy importantes, algunas de las cuales son especifi-
cas de los nuevos escenarios sociales creados por las propias transformaciones producti-
vas y otras provienen de la cultura politica de nuestros paises v de nuestra época.

Pactos educativos y nuevas desigualdades

Con respecto a las transformaciones productivas, es positle postular la hipotesis sequn
la cual el origen de las dificultades para concertar politicas educativas radica en la propia
centralidad que ocupa actualmente el conocimiento en la estructura social. Para dedirlo
en pocas palabras, en la medida en que la informacion y el conocimiento constituyen
cada vez mas las variables clave de la distribucion del poder, el control de su produccidn
y de su distribucion se convierten en el ambitc dende se desarrollan, v se desarrollaran
mucho mas en el futuro, los conflictos sociales mas significativos™,

La evolucian social mas reciente ha permitido apreciar que, contrariamente a los pro-
nosticos de las hipotesis optimistas sobre las potencialidades demaocraticas de una eco-
nomia y una sociedad basadas en la produccién de conocimientos', las economias pro-
ductoras de ideas parecen ser mas inequitativas que las que fabrican objetos. Tal come

"ease Tedesco, Juan Carlos. € Nuevo Pacto Educatvo. Competitividad y ciudadania en Ja sociedad moderna.
Op dt.
"Una versién muy popular de estas hipotess optimistas puede verse en Toffler, Alvin, £f Cambio del Poder.

Barcelona, Plaza y janés, 1990,
»
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@ iPor qué es tan dificit?

io expresara D. Cohen, la propension a excluir a los gue no tienen ideas es mas fuerte
que la propensian a excluir a los que no tienen riquezas. La logica gue operaria en las
economias productoras de conocimientos es la logica de la calidad total o la del "error
0". En este tigo de funcionamiento, el menor error pone en crisis el conjunto de la ca-
dena de produccion, razén por la cual las calificaciones de los trabajadores en todos los
puestos de trabajo deben ser muy altas. En esta logica de funcicnamiento, como 50s-
tiene Cohen, los mejares se juntan con los mejores y los mediocres con los mediocres.
Las nuevas tecnologias exacerban esta tendencia mas o mencs natural, al favorecer la
descentralizacion, la externalizacion de actividades y el achatamiento de las pirdmides
de arganizacion jerarquica de las unidades de produccion’.

En este nuevo escenario, se modifican las tradicicnales formas de segmentacion pro-
pias del capitalismo industrial y del modelo fordista de organizacién del trabajo. De
acuerdo con los estudios sobre este tema, la segmentacidn tiende ahora a establecerse
entre blogues completos de unidades productivas y no entre sectores en el interior de
una determinada empresa o secter de produccion. La miseria del capitalismo contem-
pordneo consiste en crear, en el senc rismo de cada grupo social, tensiones gue hasta
ahora estaban en el &mbito de las rivalidades inter-grupos”. Esta dinamica del proceso
preductive explica la aparente paradoja que confronta la abservacion de los procesos
sociales contemporanecs, dande se advierte gue el nuevo medo de produccion se ca-
racteriza por producir mas iqualdad y mds desiqualdad simuftdneamente. Entre los que
se incorporan al proceso productive tecnolégicamente mas avanzado, existe mucha
mas hemogeneidad que en el pasado, pero entre ellos y el resto de las personas que se
desempefan en unidades productivas tecnologicamente atrasadas o que son excluidas
del proceso productivo, se establecen distancias mucho mas significativas™.

Este modelo de arganizacién del trabajo tiene consecuencias sobre la dinamica del em-
plec y los salarios. No es éste el lugar para analizar estos fenomenos, pero hay consenso
en reconacer que uno de los resultados mas visibles de estos procesos es la concentra-
cion del ingreso y el aumento de la desigualdad. Ambes son fenémenas particularmente

“*Cohen, Dawd, Riqueza del mundo. pobreza de fas naciones. Buenos Aires, Fondo de Cultura Economica, 1998.
‘Cohen, D. Qp. it

'La literatura al respecto es muy abundante Puede verse el ya clasico ibro de Castells, Manuel. La era de la in-
formacion. Economia, socedad y cultura. 3 vals,, Madnd, Alianza, 1997 Tambien, Castel, Rabert. Metamorfosis
de /a cuestion social Una cronica del salarfado. Buenos Arres, Paidds, 1997 Un resumen desde 13 dimension
educativa puede verse en Tedesco, Juan Carlos Fducar en fa sociedad def conocitnionto. Buenos Atres, Ffondo de
Cultura Econdmica, 2002,
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importantes en América latina, que se ha transformado en la region més inequitativa
del mundo®™. La discusion acerca del vinculo entre modernizacion tecnologica, globati-
zacion y desigualdad es una de fas discusiones mas relevantes en estos momentos'™, Pe-
ro mas alla de las hipotesis que se puedan formular al respecte, lo cierto es que la con-
certacion sobre las politicas educativas en un contexto de este tipo, no puede ser un
proceso exento de dificultades y de duros conflictos. Concertar en un contexto donde
existe una fuerte tendendia & excluir y a expulsar, exige poner en juego dimensiones
distintas a las tradicionales. Desde este punto de vista, apelar a la concertacion de poli-
ticas educativas no es solo postular una forma o una metodologia de enfrentar el con-
flicto sino que, en si mismo, implica un contenido socialmente significativo ya que la
forma como se toman decisiones educativas constituye hoy uno de los debates de foni-
do gue divide posicignes e intereses antagonicos.

Al respecto, la experiencia reciente indica gue Iz concertacion es rechazada o resistida
particularmente desde dos perspectivas. La primera de ellas es la que proviene de los
enfoques econdmicos y politicos de inspiracion “neoliberal”, segdn los cuales las deci-
siones educativas no pueden someterse a procesos de concertacion ni de negociacion
politica, sino que deben ser dejadas —como el resto de las dedisiones sobre distribucion
de bienes y servicigs— a los mecanismos del mercado, donde la iogica del comporta-
miento ciudadano es reemplazada por la del “cliente”. La segunda es la que proviene
de los enfoques fundamentalistas autaritarios, segun los cuales las decisiones son o de-
ben ser tomadas solo por los que controlan el manejo del aparato del Estado, con ex-
clusion de toda posibilidad de pluralismo y debate.

En sintesis, la diferencia fundamental entre la concertacion de politicas educativas y las
alternativas del mercado por un lado o del fundamentalismo autoritario por ef otro, ra-
dica en el papel que se asigne a la dimension palitica. Apelar a la concertacion implica
resguardar la esfera de la politica en la toma de decisiones, ya que obliga & cada actor
soclal a discutir y negociar publicamente sus opciones educativas. El mercado, en cam-
bio, suprime la politica y deja la toma de decisiones librada al resultado de decisiones

"Sequn datos procesados par el PNUD, el coeficiente de Gini para el conjunto de los paises de la region crecio
entre 1990 y 2003 de! 0.554 al 0.566, mientras que el promedic mundial es de 0.381,

'"yéanse, por elemplo, los trabajes incluidos en C alderén, Fernando (coordinadur!. ;Fs sostenible fa globalizacion
en America Latina? Debates con Manuel Castelis. 2 vols. Santiago de Chile, Fando dg Cultura Econdmica, 2003,
especialmente el texto de Ortufio, A y Pinc €. “Globalizacian, desiguaidad y reformas en la América Latina de
los afios noventa”.
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individuales en funcion de intereses y posibilidades particulares y de corto plazo. El fun-
damentalismo autoritario, a su vez, elimina la politica porgue deja todo el pader en
manas de un sole actor social. £ gran interrogante que abre esta discusion consiste en
saber si la politica hene o tendra la fuerza suficiente para contrarrestar el peso de /as
tendencias propfas de los intereses economicos.

Pactos educativos y cultura politica

Destacar la relevancia de la dimension politica frente a las alternativas fundamentalistas
de mercado o autoritarias, abre la discusion sobre las caracteristicas de la politica en el
nuevo capitalismo en general y en Ameérica lating en particular. En este sentido, la para-
doja del presente es que las mayores demandas que se presentan al comportamiento po-
Iitico estdan acompanadas por una significativa erosion de las instituciones del Estado para
satisfacer las demandas scdiales y de los partides politicos como organizaciones represen-
tativas de la ciudadania. Desde un punto de vista general, el procesa de globalizacion ha
puesto en crisis las instituciones del Estado-Nacion y ha provocado la pérdida de capaci-
dad ce centrol democratico schre un conjunto significativo de decisiones politicas. Ulrich
Beck ha analizado la dindmica del peder mundial y llamo la atencion sobre el déficit de
institucicnalidad politica capaz de enfrentar los fenomenos propios de la mundializa-
cion”. Toda la institucionalidad politica esta basada en la idea del Estado-Nacion y sélo
muy precariamente aparecen mecanismos institucionales capaces de articular discusiones
de caracter mundial. Esto implica que muchas decisiones se adoptan sin discusion ni pro-
cesos de concertacion real, porgue no existen dispositives politicos capaces de garantizar
procesos democraticos en |a torna de decisiones fuera del ambito del Estadc-Nacion. Los
ambitos donde se pone de manifiesto este déficit institucional de manera mas visible son
los ecenémico-financieros y los vinculades con riesgos globales tales como el cuidado del
medio ambiente, el terrorisme internacional, el narco-trafico, etc. Sin emhargo, cada vez
mas aparecen decsiones de fuerte impacto educativo v cultural que no estan sujetas a
procesos de concertacién. En la medida en que la produccion cultural se industrializa, 1as
decisiones en este campo se asimilan a decisiones econdmicas. Es asi como la creciente
oferta educativa virtual y las decisiones empresariales sobre software educativo, por ejem-
plo, estan cada vez mas lejos de los procesos de concertacion de tipo nacional.

“Ln gporte muy importante a esta discusidn puede verse en Beck, Ulnch, Pouvoir et contre-pouvorr 3 I'ére de fa
mondiahsation. Pans, Aubler, 2002

En el casa particular de algunos paises de Aménca latina, es preciso recordar que la
globalizacion fue concomitante con la superacion del autoritarismo y el retornio al Esta-
do de Derecho. Si bien la heterogeneidad de situaciones nacicnales es muy grande, es
posible sostener que —salvo casos especiales— los procesos de retorno a la democracia
estuvieron asodiados con refermas del Estado que provocaren su creciente incapacidad
para responder a las demandas sociales. Con la pérdida de instrumentos por parte del
Estado para respender tanto a las demandas nuevas como a las tradicionales, se ha ex-
pandido un sentimients general de escepticismo acerca de la potencialidad de la de-
mocracia para resclver los problemas sociales. Uno de los indicadores mas importantes
de este clima es la desconfianza de la ciudadania con respecto a las instituciones del Es-
tado, hacia los otros acteres soclales y hacia €l mismao sistema democratico.

Diversas encuestas y estudios nacignales y regionales dan cuenta de este fendmeno.
Recientemente se ha presentadc el estudio sobre la democracia en América latina, rea-
lizado en 18 paises de la region. Segun dicho estudio, el 54,7% de |os consuitados pre-
feriria un régimen autoritario si garantizara una mejora eccndmica. Esta expectativa no
tiene base empirica, ya que la experiencia de Ics gobiernos auteritarios no indica que
hayan sido mas capaces de resolver los problemas que los gobiernos democréticos. Sin
embarge, es importante tomar en cuenta este datc para asumir que el retc principal
que deben enfrentar los pactes educativos es superar la mera formulacion retérica para
traducirse en compromisas para la accign™,

La desconfianza, ademas, ha alcanzado a las instituciones y a los actores sociales res-
ponsables de |a transmision del patrimonio cultural y de la ¢cohesién social. En encues-
tas a muestras representativas de docentes de varios paises latinpamericanos se puede
apreciar que los dirigentes politicos son el grupo socal sobre el cual los docentes tienen
mayores niveles de desconfianza {gue alcanzan entre el 70 y el 80% en todos los paises
estudiados)”. La politizacion es percibida como negativa en la medida en que esta aso-
ciada a conductas de corrupcién y de clientelismo. Perc tampoco gozan de confianza

ygase PNUD. “La democraria en Ameérica Latina; Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos”, 2004
VB! IIPE-UNESCO Buenos Aires efectud entre el ano 2000 y 2001 una encuesta a muestras representativas de
maestros y profesores de cuatro paises: Argentina, Brasil, Perd y Uruguay. El grupo social gye registra mayor ni-
vel de desconfianza entre los docentes de los cuatro paises es "ios politicos”: Argentina 87%, Brasil 85%, Perd
76% y Uruguay 67%. En Perd y Argentina siguen en el ranking de mayor destonfianza los funcionarias publicos
(B4 y 62% respectivamente), fas sindicalistas isolo en el caso de Argenting con 81%) y los magistrados (65 y
67%). En el otro extremo se observa que los dacentes confian maswvamente en ellos mismos y luego en los pe-
rigdistas y en los sarerdotes.
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otrgs actores sociales importantes como los empresarios, los dirigentes sindicales, los
jueces, los miembros de las fuerzas armadas, etcétera.

La falta de confianza aumenta en contextos de extrema pobreza. Casos como las de
Bolivia y Haiti son una muestra de situaciones donde, por un lado, el acuerdo es abso-
lutamente imprescindible para salir de la situacion de crisis y, por el otro, es practica-
mente imposible lograr acuerdos minimos para impulsar procesos concretos de accion.
En este sentido, |z experiencia de estos paises permite apreciar la enorme complejidad
que tiene la construccion de procesos de concertacion en situaciones de emergencia
sodal. Desde el punto de vista de las candiciones objetivas, en contextos de pobreza
todas las demandas son urgentes y nadie acepta ser postergaco. Los acuerdos son muy
dificiles, incluso entre diferentes sectores de la poblacion que viven en condiciones de
pobreza. Los conflictos de “pobres contra pobres” constituyen un fenomeno cada vez
mas frecuente en estos escenarios, donde la escasez de recursos provoca pugnas muy
fuertes entre sectores que comparten la condicién de desfavorecidos. Pero en estos
contextos también es preciso incorporar al analisis la dimension subjetiva expresada a
traveés de la desconfianza hacia el otro y hacia las conductas asociadas a los procesos
de desarrollo social y politico: asumir riesgos, enfrentar la incertidumbre, etc. La des-
confianza es el producto de experiencias vividas por los diferentes actores sociaies, que
se expresan a través de determinadas representaciones, esteregtipos y prejuicios. Por
esta razon, la subjetividad ha comenzado a ser considerada como una dimensién del
comportamiento social y politico, que debe ser tenida en cuenta para el disefio de dis-
positivos de procescs de concertacion®.

Pactos educativos y ausencia de futuro

Ademas de la debilidad de las instituciones y de las formas de participacion politica, las
nuevas condiciones sociales generan un clima cultural en el cual se pone de manifiesto
una fuerte tendencia a concentrar todo en el presente y en el corto plazo. Los andlisis
sobre la dimensién temporal en la cultura contemporanea ponen de manifiesto este fe-
nomeno, vinculado a la ruptura con el pasado y la incertidumbre sobre el futuro. La
ruptura con el pasado estd provocada por el profundo cambio tecnologico, politico y
cultural. La incertidumbre sobre el futuro proviene del déficit de sentido que caracteriza
“Un muy interesante analisis de la situacion de Bolivia con respecto a las condiciones subjetivas para enfrentar

los procesos de desarrollo puede verse en PNUD. “interculturalismo y globalizacidon™.”La Bolivia pasible”,
Informe de Desarrollo Humano 2004 La Paz, 2004
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a nuestra sociedad en estos momentos vy los altos grados de riesgo v vulnerabilidad con
los cuales percibimas el porvenir.

Tal como lo expresara Richard Senpet en su andlisis sobre las dimensiones subjetivas en
los procesos economicos actuales, el lema que parece orientar la economia actual es "na-
da a largo plazo”. Sequn sus estudios, 1as caracteristicas especiales que asume la dimen-
sign temporal en este nuevo capitalismo han creado un conflicto entre caracter y expe-
riencia. La experiencia de un tiempa desarticulado amenaza la capacidad de la gente de
consolidar su caracter en narraciones duraderas. Asl, por ejemplo, sabemos que una per-
sona medianamente educada cambiara frecuentemente de trabajo v de calificaciones,
que una empresa nueva gue exige al comienzo un esfuerzo y una adhesidn intensivas por
parte del personal, cuando sale a cotizar en la Bolsa, los fundadores estan habilitados pa-
ra vender, fusionarse, etc., y dejar de lado a los empleados. Los especialistas en adminis-
tracion de empresas aconsejan a los jovenes trabajar "afuera” de las empresas. Las can-
sultorias son mejores gue enredarse en empleos de larga duracion. Bl desapego, la coo-
peracion superficial, son mucho mas funcionales que la lealtad y el servicio®'.

Todas estas conductas generan una idea de ausencia de futuro que erosiona las posibi-
lidades de tomar decisiones sobre cuestiones de importancia crucial tanto para el desti-
no personal como para el colectivo, que exigen un grado muy alto de reflexividad. Hoy,
por ejemplo, los ciudadanos de cualquier sociedad estan enfrentados a decisiones so-
bre aspectos tales como incluir o excluir, manipular genéticamente o no a las futuras
generaciones, proteger 0 no el medio ambiente. Estas son algunas de las opciones so-
bre las cuales los ciudadanos estan (o deberian estar) llamados a decidir y todas estas
cuestiones ponen en juego nuestros conocimientos e informaciones pero tambien
nuestros valores. Las decisiones estan asociadas a valores de solidaridad y responsabili-
dad con el otro, asi como al manejo de conocimientos cientifico-técnicos que nas brin-
den el maximo de seguridad acerca de las consecuencias de nuestras decisianes.

Giddens, Beck y otros socidlogos contemporaneos han aludida al caracter reflexivo
que tiene actualmente el comportamiento ciudadano, en oposicion al campartamientg
determinado por las fuentes tradicionales de confianza. Segun sus andlisis, se ha pra-
ducido una significativa erosién de los cuatro ambitos de confianza pfopios de las cul-

"Sennett, Richard (a corrosion def cardcter. Las consecuencias personales del trabajo en el nuevo capitalismo.
Barcelona, Anagrama, 2000
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turas premodernas: el sistema de parentesco, la comunidad local, 1a cosmologia religio-
sa y la tradicidn. En las sociedades y culturas modernas, el comportamiento ciudadano
se basa mucho mas en el conocimiento y en la informacion, pero la caracteristica prin-
cipal de estas fuentes de comportamiento es que no garantizan certidumbre. Al contra-
ro, la validez del conocimiento es, por definicién, cambiante y transitoria. La confianza
y la fiabilidad son, en consecuencia, mucho mas dificiles de obtener. A su vez, varics
analistas de los actuales procesos de cambio han sefalado que una de |as caracteristi-
cas mds peculiares del nuevo capitalismo es la concentracion en el presente, la ausencia
de sentido y el caracter efimero de todos los vinculos sociales. Al respecto, Alain Minc*
ya a cormienzos de los afos 90 sugiri6 que el nuevo capitalismo se asociaba, en real-
dad, a una nueva Edad Media, donde habia ausencia de sistemas organizados, de todo
centro articulador y donde "..Jas solidaridades seran fluidas y evanescantes”. Segln
Minc, una sociedad sin actores estructurados, sin lealtades firmes, en una estructura
social "caotica”, fluida, que hace imposible el consenso. La gestion, el “buen” gobier-
no, estarian basados ahora mds en la imaginacion y el resgo que en la confianza y la
cohesion. Mas alla de la vaguedad de este planteo, el punto principal a retener es el de
la falta de estabilidad en los acuerdos. Un muy bajo grado de estabilidad crearia una si-
tuacion de caos social mientras que un acuerdo de largo plazo serfa poco sustentable
por el alto dinamismo de la situacion social. Esta situacion general adquiere significados
especificos en contextos de mucha desigualdad no sdlo social sino educativa. En un
marco de alta reflexividad, los ne-educados ocupan un lugar diferente al que ocupaban
en seciedades donde el comportamiento ciudadano se regulaba por alguno de los fac-
tores tradicionales. En estos contextos, la erosion de los factores tradicionales no esta
acompafiada por el dominio de la informacién y el conocimiento Se destruyen los fac-
tores tradicionales pero no aparecen los nuevos, con lo cual se exacerban los riesgos de
clientelismo, manipulacion o despotismo ilustrado. En este sentido, sabemos que los
actuales contextos de pobreza se diferencian de los tradicionales por la ruptura de los vincu-
los de cohesién y confianza y por la pérdida de capacidad para definir proyectos y para
expresar demandas. Existe una fuerte tendencia a “vivir al dia”, lo cual genera muy pe-
cas posibilidades de participar activamente en procesos de concertacién de politicas pu-
blicas

“Minc, Alain. Lg siveva Edad Media, Madrid, Temas de Hoy, 1994 Sobre 13 concentracion en el presenle, g5 im-
portants ver ei analisis de Laidi, Zaki. Le sacre du présent Paris, Flammarion, 2000.
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Pactos educativos y “exceso de demandas”

Las dificultades para disefar e implementar pactos educatives derivadas de las caracte-
risticas generales del nuevo capitalismo adquieren un sentido especifico en contextos
como los latinoarericanos, caracterizados por la acumulacién de demandas que pro-
vienen tanto de las deudas del pasado como de los nueves desafics planteados por las
exigencias de las transtermaciones en la organizacion del trabajo, ta cultura y el desem-
pefio ciudadano. La relevancia de este nueve contexto no puede ser subestimada a la
hora de explicar los problemas y de definir estrategias de transformacién. En pocas ra-
labras, lo que gueremos decir es que en el contexta actual de transformacion profunda
de la sociedad en todos sus niveles, los paises de la region deben enfrentar simultanea-
mente las demandas educativas postergadas de los sectores de menores ingresos y
aquellas para satisfacer las nuevas exigencias por parte de los sectores integrados. No
estamos, en consecuencia, en una situacién donde solo se expresan las demandas insa-
tisfechas de los sectores que no han podide tener accese a un servicio estable, sino an-
te aquellas que provienen también de los sectores que ya han logrado el acceso y aho-
ra exigen su transformacién.

En contextos de este tipo, caracterizados por un exceso de demandas, parece inevitable
tomar decisiones donde para satisfacer a algunos se postergan los requerimientos de
otros. Como todas las demandas son urgentes y legitimas, ningun sector esta dispuesto
a postergar las suyas. La pugna por obtener los escasos recursos disponibles asume, de
esta manera, caracteristicas poco racionales desde el punta de vista de los intereses ge-
nerales y de large piazo. Los riesqos de esta situacion son bien conocidos. El mas obvio
y visible es que las decisiones acerca de prioridades y de  asignacion de recursos se to-
men en favor de aquellos que tienen mayor capacidad de expresar demandas y de ejer-
cer presion para satisfacerlas. Otro riesgo, menos visible pero real en varios paises de la
region, es la reaccion negativa de los sectores integrados hacia las politicas destinadas
a promover mayor acceso y participacion de los excluidos. Esta reaccion negativa se pe-
ne frecuentemente de manifiesto a traves de la subestimacion de la importancia de es-
tos esfuerzos y de la critica por su bajo impacto en mejorar la calidad 0, desde un pun-
to de vista mas estructural, a través del abandono de los circuitas de escolaridad publi-
cos y la expansion de la ensefianza privada, que concentra la utilizacion de las inversio-
nes educativas de los sectores de mas altos recursos.
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De esta forma, la distancia entre los objetivos planteados y las decisiones adoptadas
tiende a aumentar, dando lugar a un fenémeno de disociacion, percibido socialmente,
donde los objetives que se expresan en los discursos no se corresponden con las practi-

cas reales®,

En sintesis, los pactos son necesarios para enfrentar la dindmica neoliberal o funda-
mentalista, pero al mismo tiempo son Mas exigentes en términos de articulacion entre
saber experto y lego, en términos de superacion de visiones particularistas y en térmi-
nos de la significacién social de las cuestiones sobre las cuales los ciudadanos son con-
vocados a pactar. Estas dificultades, sin embargo, también incrementan significativa-
mente la necesidad de los pactos. El aspecto mas importante sobre el cual es preciso
basar el andlisis acerca de como superar esas dificultades consiste en reconocer la im-
portancia del aspecto reflexivo, voluntario, conciente, claramente politico, que asume
la tarea de construir los pactos educativos. En ese sentido y evitando la tentacién de un
exceso de voluntarismo, pareceria importante senalar algunas caracteristicas del rol del
Estado en estos procesos, tanto desde el punto de vista del contenido de su accién co-
mo desde el punto de vista de la representacion de fos diferentes intereses y sectores
sociales.

ZEste fenomenc —que caractenza no solo a las politicas educativas sino al conjunto de las politicas piblicas— esta
en la base de la debilidad de los procesos democraticos en |a region La discusion de este tema esta volviendo a
ser de actualdad. Nun, fosé. Democracia, ¢gobiernc det pueblc o gotirerno de fos politicos? Buenos Aires, Fonda
de Cultura Econpimica, 2000.
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Los pactos son posibles

Postular que los pactos son posibles significa sostener la posibilidad de superar el con-
junto de dificultades sefialadas en los puntos anteriores. La tarea, obviamente, es de
una enorme complejidad. Sin embargo, es importante asumir que los pactos deben ser
construidos sodalmente y, en ese sentido, deben ser considerados como un proceso
gue puede tener momentos de ritmos mas intensos 0 mas lentos, que pueden abarcar
mas o menos actores y mas o menos amplitud desde el punto de vista de los compromi-
sos asumnidos. Para analizar el espectro de posibilidades que se abren en este complejo
proceso de construccion de fos pactos, es necesario observar sus diferentes componentes
con el maximo de precision que nos permite la informacion disponible.

£Quién participa y a quién representa?

El primer aspecto por considerar en el analisis de la construccion posible de pactos edu-
cativos se refiere a la definicion de quién participa y a quién representa. En este sentido,
los procesos de concertacidon estan directamente vinculados al funcionamiento de las
instancias democraticas de la sociedad. Al respecto, una literatura muy exhaustiva se ha
ocupado recienternente de analizar el impacto que tienen las transformaciones sociaies,
culturales, econdmicas y tecnologicas sobre el funcionamiento de la democracia. En sin-
tesis, se reconace que fendmenos tales como los cambios en las identidades profesiona-
les, la erosion de las identidades nacionaies, la importancia cada vez mayor de la identifi-
cacion a través de variables adscriptivas como el género o la etnia o de variables de tipo
cultural como la religién o la lengua, estan modificando significativamente las modalida-
des de participacién y de representacion social clasicas de la dermocracia politica.
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Todos estos cambios inciden, obviamente, en los procesos de concertacion educativa
gue, sin embargo, mantienen algunos rasgos especificos que los distinguen de atros
procesos de concertacion politica o econémica. En primer lugar, es preciso sefialar el
fenomeno de multiplicacion de los actores que participan en la concertacion educativa
y la ampliacion de aspectos ¢ dimensiones que intervienen en la discusién. Somera-
mente expuesto, hemos pasado de una situacion en la cual la discusion educativa se
concentraba en tres actores fundamentales, el Estade, la familia y {as instituciones
religiosas, que discutian dimensiones fundamentalmente pclitico-culturales, a una si-
tuacién donde se multipticaron tante los actores como las dimensiones en discusion.

En primer lugar, las discusiones educativas han incorporado activamente a los actores
del mundo del trabajo, particularmente los empresarios. El comportamiento de los em-
presarios frente a la educacién esta vinculado al rol del conocimiento en el proceso pro-
ductivo y, en este sentido, cambia segun los niveles de desarrollo del pafs y de las em-
presas. La experiencia muestra, sin embargo, dos limitaciones importantes en ef enfoque
cen el cual las empresas asumen sus compromises cen la educacion. En primer lugar, las
empresas estan mas dispuestas a efectuar acuerdos con instituciones educativas mas
que con los sistemas educativos globales, En segundo lugar, hay una diferencia impor-
tante en la apreciacion de la dimensién temporal. Mientras las escuelas y los educadores
tienen una dimensicn de largo plazo, los empresarios pretenden resultados inmediatos.

Los sindicatos de trabajadores muestran, hasta ahora, menor interés y conciencia
acerca de la importancia de lo que estd en juego en la distribucién y utilizacion de los
conocimientas en el proceso productivo, y una hipétesis probable de este fenémeno
consiste en sostener gue el bajo grado de interés sindical per Iz educacion esta vincula-
do con el debllitamiento general de la cohesion sindical en procesos productivos inten-
sivos en conocimientos.

Otro nuevo actor en el proceso educativo son los medios de comunicacion y sus acto-
res internos. Si bien los medios juegan un papel cada vez més importante en el proceso
de sodializacién de las nuevas generaciones, su participacion en los procesos de concer-
tacién educativa es muy débil.

Pero también es preciso observar que la mayor apertura a los actores externos al siste-
ma educative en los procesos de concertacion educativa ha provocado una reaccion de
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movilizacién y aumento del corporativismo de los actares internos, particularmente de
los docentes, que perciben la participacion de otros actares como una pérdida de pro-
tagonismo y de reconocimiento al caracter técnico-profesional de su trabajo y de la dis-
cusién sobre la naturaleza de éste. Los actores internos del sistema educativo enfatizan
la mayor relevancia de las dimensiones propiamente pedagégicas de la educacion {¢co-
mo ensefar), frente a los aspectos “funcionales” (formar la ciudadania, formar para el
trabajo, etcétera).

Por Uftimo, también es preciso sefalar la presencia —particularmente importante en los
paises en desarrollo perc no exclusivamente en ellos— de otro nuevo actor vinculado al
proceso de globalizacién: los organismos internacionales de financiamiento, de coopera-
cién y de investigacion educativa. Estos organismos juegan actualmente un papel muy
importante, pero su heterogeneidad no debe ser subestimada. Existen diferencias muy
significativas entre el papel que juegan los orgarismos de financiamiento internacional,
los organismos intergubernamentales de asistencia técnica y de consenso politico v las
organizaciones internacionales no-gubernamentales, ya sean de caracter politico o técni-
co. Todos ellos han adquirido mayor protagonismo en ei marco del proceso de globali-
2aCion, pero sus orientaciones ideologicas, sus modalidades de gestion y de vinculacion
con los Estados nacionales son muy diferentes. En este aspecto, es muy importante te-
ner en cuenta la posibilidad de pactos internacionales en educacion, que superen 1gs
meros acuerdos politicos que resultan hahituaimente de las conferencias internacionales
de educacion. Un ejemplo de los nuevos pactos es el que ofrece actualmente a negocia-
cién acerca del tema de canje de deuda por educacion, donde los gobiernos de Argenti-
na y Espafia estan avanzando seriamente en la firma de un acuerdo sobre este tema.

La multiplicacion de actores ha estado asociada a la ampliacon del espectro de dimen-
siones que intervienen en el proceso de concertacian educativa. Ademas de las clasicas
de tipo politica-cultural, donde se negociaban fundamentalmente los contenidos valri-
cos de la educacion, ahora asume gran importancia la dimension econémica (tanto en
el sentido educativo como propiamente financiero y presupuestario), y todo lo relativo
a la subjetividad de los actares involucrados en gi proceso ped:agc')gico {respeto a la
identidad cultural, procesos de individualizacion, etcétera).

En este sentido, es preciso reconocer que la representacion a través de los partidos po-
liticos no logra cubrir la identidad de los diferentes actores sociales frente a la educa-
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cion. La debilidad o la parcialidad de la identidad politica con respecto a los problemas
educativos refuerza el papel de las instancias corporativas internas de participacion (do-
centes, autoridades centrales, locales, etc.), o de aquellas instancias externas con inte-
reses educativos muy especificos (instituciones religiosas, empresarios, etc.). No es ca-
sual, por ello, que ne exista ura asociacion clara entre demandas educativas y partidas
paliticos y que cada uro de elios, cuando esta en el peder, asume las posiciones educa-
tivas propias del poder y, cuande pasa a la oposicidn, asume las posiciones de cposi-
cidn.

Esta distincién entre la concertacion con actores externos y la concertacion interna esta
asociada a los contenidos de les temas a discutir. Mientras can los primeros se nego-
cian y discuten especialmente los objetivos, los contenides basicos y las orientacianes
valorativas, con los sequndas se discuten las estrategias, las modalidades de accion vy |a
distribucién de recursos.

En este sentide, es importante advertir sobre la necesidad de evitar la disociacion entre
estos dos niveles. Un riesga visible en aigunaos casos latinoamericanos es gue dicha diso-
Ciacidn provaca un pragresivo proceso de corporativizacion de la participacion. En 'a dis-
cusién sobre objetivos existen amplios pracesos de consuita y de discusion, donde la
participacién de los actores externos suele ser muy amplia. Fenémenos comae el cangre-
s0 pedagagico de Argentina, el dia "D de la educacion en Brasil, la Consulta popu-
lar sobre educacién en Ecuador, la consulta en Republica Deminicana, etc., son todos
ejemplos de procesos de movilizacion de la opinidn publica que generaron fuertes
demandas. Cuando la discusion llega a la fase de definir compromisos y medalidades
de accion, la diversidad de actores que participan tiende a disminuir y la participacion
adquiere un caracter mas corporativo.

Al respecto, las experiencias realizadas confirman gue existe una diferencia muy impor-
tante entre los acuerdos y consensos que se lagran con respecto a los objetivos genera-
les y los acuerdos referidos al proceso de implementacion. Obtener consenso en la fase
de definicion de objetivos resulta relativamente f4cil si se la compara con las enormes
dificultades gue existen para cbtener consenscs en el momento de la ejecucion. Este
fenomeno esta asociado con, al menos, dos aspectos diferentes: (i} los acuerdas sobre
objetivas se logran a través de procesos mediante los cuales se aumenta cada vez mas
el grado de generalidad, para evitar que se porgan en la mesa de discusiones Ios ver-
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dacercs problemas y las consecuencias de los cambios sobre los diferentes actores, y
{ii) es probable que ninguna de los actores conozca exactamente cuales seran las
consecuencias de los cambios y que sola en la fase de aplicacion de las estrategias de
cambio, apareceran las verdaderas magnitudes de las transformaciones disefadas
previamente.

Finalmente, es preciso considerar todo lo gue se refiere a quien asume la respansabili-
dad de convocar a los diferentes actores a que negocien, a que dialoguen y a gue con-
certen. Hay muchos ejemplas de procesos de concertacion convocados y coardinados
por organizaciones na gubernamentales, por agencias internacionales, por las
instituciones religiosas q por una combinacion de estas instituciones. Cuando esto su-
cede es porque ya se ha instalado una crisis profunda en la saciedad y en el aparato del
Estado, que es percihido como ausente o como representante de un determinado sec-
tor y no de Ios intereses generales. Si bien la iniciativa en la convocatoria a construir
pactos educativas puede ser asumida por diferentes instituciones segun los contextos y
los mementos histéricos, el papel y la responsabilidad del Estado en este proceso es in-
sustituible. Fl Estado es responsabie de convocar, pera también tiene un rol importante
en términos de representacion. Al respecto, y si bien el Estado asume los intereses ge-
nerales, su responsabiidad principal es representar a los excluidos. 56lo el Estado pue-
de hablar por los que estan afuera y no estdn representados a través de organismos

carporativos.
Los pactos locales

El procese de globalization redefine el significado que asumerr en los dmbitos locales
todas las dimensiones asociadas a este espacio de participacion. También sobre este te-
ma la literatura es muy abundante y existen evidencias que muestran que el ambito lo-
cal puede ser tanto un espacio donde se apoyen los fundamentalismos autoritarios de
caracter comunitarista como, a la inversa, escenarios donde la concertacion, las alian-
zas y los pactos pueden tener mayores pasibilidades facticas. En este tiitimo sentido, es
posible evocar 10s ejemplos de pactes y didloges regionales de educacion, asi como al-
gunas experiencias de proyectos educativos basados en la idea de comunidad de
aprendizaje o de padrnazgo de escuelas per parte de empresas U o1ras instituciones.

Los pactos educativos de nivel local se han vista estimulados par varias razones. Desde
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el punto de vista administrativo, los pactos lacales han adquirido relevancia en el marco
de los procesos de descentralizacion, que en algunos casos transfirieron responsabilidades
a los municipios. La experiencia mas interesante en el contexto latinoamericano es la de
los " Didlegos ciudadanos por la calidad de la educacion”, que se llevan a caba en Chile,
Impulsades por la administracion central, En estos didlegos participan profesares, alum-
nos, académicos, representantes del gobierno regional, padres y madres de los
alumnos. Los didlogos se desarrollan en dos modalidades: presencial y via Internet. Ya
se han realizado cinco encuentros regionales presendciales y el dialogo via Internet se
desarrolla a través del sitio Web http/dialogo.minudec.cl

Perc otra fuente que justifica los pactos locales es el caracter integral de las estrategias
destinadas a promover el desarralfo comunitario. En muchos lugares se advierte ya sea
la necesidad de disefiar planes estratégicos de desarrollo local o planes integrales de
accién, gque promuevan acciones coordinadas entre distintos sectores de la administra-
cian (educacion, salud, empleo, vivienda, etc.) v entre diferentes actores sociales (do-
centes, empresarios, Iglesia, gobierro local, etc)*. Sabre la asociacion entre empresas y
escuelas hay una abundante literatura y experiencias diversas, tanto en los paises cen-
trales como en la periferia. Al respecto, ya hace varios anos la OCDE publicé un libro
sobre experiencias de acuerdos entre escuelas y empresas®®. Alli se puede apreciar tanto
las principales motivaciones para fos acuerdos entre empresas e instituciones educati-
vas, como los limites de estos acuerdos. En primer lugar, las empresas estan mas dis-
puestas a efectuar acuerdos con instituciones que con los sistemas educativos globales.
En sequndo lugar, hay una diferencia importante con respecto al manejo de la dimen-
sidon temporal. Mientras las escuelas y los educadores tienen una dimension de largo
plazo, los ermpresarios pretenden resultados inmediatos.

La dimension institucional: la alianza entre escuela y familia

La discusion sobre los vinculos entre escuela y familia o entre docentes y padres es tan
larga como la histeria de la propia escuela. Sus contenidos, sin embargo, cambian sig-
nificativamente a partir de las transformaciones que tienen lugar tanto en la familia co-
ma en las funciones sociales de 'a escuela. Sin entrar en un analisis histérico, digamos
que en la actualidad nadie puede negar que la participacién de las famitias es funda-
"Nerothi, N. y Poggi, M. "Alianzas e innovaciones en proyeclos de desarrollo educative local”. Buenos Aires,

[IPE-UNESCO, 2004
“CERL "Schools and Business, a new partnership” . Paris, OCDE, 1995,
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merttal para el exita escolar de los alumnos, que las familias deben expresar sus de-
mandas educativas y deben estar informadas de las actividades escolares y que la parti-
cipacién en algunas aspectos de la gestion del centro escolar puede contribuir a au-
mentar la eficacia y a mejorar los resultados. Pero ;cudl es el limite o, mejor dicha, cudl
es el criterio que define la legitimidad o |a ilegitimidad de la participacidn familiar? E! li-
mite esta dado por el caracter ptbfico y profesional del trabajo de la escuela,

€| caracter pubfico de los centios escolares supone que la definicion de los contenidos
que ellos transmiten no puede ser e} mero reflejo de las demandas de cada actor particu-
lar. Los contenidos educativos son la expresidon de acuerdes sociales, de compromisos
colectivos, asumidaos cada vez més reflexivamente. Dichos acuerdos garantizan la cohe-
sidn sodial que permite que podamos vivir juntos. En sociedades democraticas como las
nuestras es ilegitimo aceptar, por ejemplo, que una familia demande que sus hijos sean
educados en valores de fanatismo e intolerancia. De la misma manera, me atreveria a
decir que es socialmente ilegitimo que las familias pretendan educar a sus hijos al mar-
gen de las instituciones publicas donde la convivencia con los otros es un aspecta fun-
darnental del aprendizaje. Estz tendendia ya se expresa en algunos pafses (particular-
mente los EE.UY.) donde un nurmero significative de nifios y nifias se educan e sus ca-

sas a través de Internet.

El caracter profesional del trabaje de la escuela se define por la eficiencia y la eficacia
para lograr que todos los alumnos tengan accese al maximo nivel de logros de aprendi-
zaje que permiten sus capacidades. Para alcanzar este objetivo, el personal que se de-
sempefia en los centros escolares debe estar dotado de un saber profesional especiali-
zado, compuesto por conocimientos técnicos y condiciones subjetivas tales como fa
confianza en la capacidad de aprendizaje de todos los alumnos, compromiso afectivo,
etc. Los métodos de ensefianza, las formas de organizar las actividades escolares, los
métados de evaluacion, etc., exigen personal profesionalmente apto y cada vez mas
competente para enfrentar los desafios que presenta el objetivo democrético de garan-
tizar altos logros de aprendizaje para todos. Desde este punto de vista, la participacion
de las familias esta limitada por ef conocimiento profesional que define el ejercicio de la

profesion docente.

Pero para que la escuela y los docentes puedan reivindicar esos limites tienen que Ser
efectivamente los representantes del mensaje socializador pablics y los poseedores del
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saber técnico profesional que garantice buenos resultados. No es posible dejar a las fami-
lias fuera de la escuela para defender intereses privados corporativos o para defender la
falta de competencia para resolver los problemas. Sobre estas bases y en el marco de
medalidades de gestidn que otorguen niveles adecuadas de autonomia a las escuelas, es
posible pensar en acuerdos entre la escuela y las familias, que pueden adquirir modalida-
des més o menos formales, que van desde la firma de “contratas” hasta la participacion
en la gestion de algunos aspectos de la vida escolar.

Pactos educativos y pactos sociales

Despues de todo este estudio, corresponde preguntarse si efectivamente los pactos
educativos son posibles. Aunque pueda parecer excesivamente voluntarista, el argu-
mento final de este andlisis consiste en reconocer gue si algo es considerado social-
mente necesario, tiene que ser posible. Cbviamente, este caracter de necesario y posi-
ble estd asociado a un proyecto sodial y politico. El pacto no es un instrumento valido
en si mismo, sino que constituye un procedimiento consistente con un proyecto social
basado en la idea de construir una sociedad equitativa y dinamica, En ese contexto, por
lo tanto, concertar politicas educativas es parte de un proceso mas general de fortaleci-
miento de la ciudadania y de construccion de un orden politico democratico. Desde es-
ta perspectiva filosofico-social, los procesos de concertacion democratica sen una for-
ma de ejercicio de la solidaridad consciente y reflexiva que exigen las nuevas estructu-
ras sociafes. Mientras en el capitalismo industrial existia lo que se concebia como “soli-
daridad organica”, es decir una solidaridad semejante a la que existe entre las diferen-
tes partes de un organismo donde no hay una decision voluntaria de ser solidario, en el
nuevo capitalismo, en cambio, los niveles de solidaridad organica disminuyen y para vi-
vir juntos sera necesaric querer vivir juntos, serd necesario adherir a un proyecto nece-
sariamente politico que se proponga lograr la inclusién de los excluidos, que se pro-
ponga garantizar igualdad de oportunidades a todos. La solidaridad reflexiva exige un
fuerte sentido de pertenencia colectiva, a partir del cual es pesible aceptar la idea de la
redistribucién directa de los bienes. La educacion juega, en esie sentido, un doble pa-
pel: es cbjeto de redistribucion v, al mismo tiempo, es el instrumento para formar los
valores de solidaridad que permitan tomar la decision de redistribuir.

Perc en el contexto latincamericano, es necesario ne perder de vista que un pacto edu-
cativo debe ser percibido y asumido como un modulo importante de un pacto mas am-
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plio de lo que recientemente la CEPAL ha denominado el "pacto de cohesion secial”.
Sin equidad y sin cohesion social, el crecimiento econémico sera insostenible y las crisis
de gobernabilidad provocaran niveles de inestabilidad politica incompatibles con los re-
querimientos del crecimiento y del ejercicio de la democracia. Colocar las pactos edu-
cativos en el marco de la construccidn de pactos de cohesidn social supane recanccer
que intervenir en las dimensiones econdmicas, particularmente en [a distribucién del in-
greso, tiene un efecto educativo muy relevante. En este sentido, es posible recuperar
todo lo que se refiere a mejorar las condiciones de educabilidad de los alumnaos como
condicion necesaria para que las estrategias pedagdgicas sean exitosas.
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La tension entre pacto y toma de
decisiones

Por ultimo, quisiéramos referirnos a un aspecto que sueie ser percibido como una con-
tradiccion, particularmente entre los responsables de la toma de dedisiones. Los pactos
y los procesos de concertacion entran en tensién con la urgencia que requiere la solu-
cidn de los problemas. En este sentido, parece importante referirse a tres grandes ejes
de tensiones que estan presentes en estos Procesos.

El primer eje se refiere a la tension que existe entre el determinismo estructural por un
lado y el voluntarismo de los gestores por el otro. El andlisis sistémico suele ser muy du-
ro a la hora de marcar obstaculos, limites o, peor aun, la imposibilidad de modificar de-
terminadas situaciones. El analisis de algunas tendencias provocadas por el funciona-
miento de los madelos de desarrollo social -tales como el aumento de la desigualdad,
de la pelarizacion y de la exclusién social— genera fuertes sentimientos de escepticismo
0, COMO Una variante de este escepticismo, 1a idea segun fa cual hay que esperar gue
llegue el cambio estructural para luego iniciar el cambio educativo.

La contrapartida de este escepticismo es el voluntarismo con el gue los gestores de los
procesos de cambio educativo pretenden enfrentar los obstaculos de la realidad. Es
cierto que vivimos un momento histérico muy particular, donde las estructuras se estan
modificando y donde existe un margen mas amplio gue en el pasada para orientar el
sentido de los cambios. Pero el espacio para la voluntad no es infinito. Sélo si somos
conscientes de los limites de |a realidad, de los intereses y de las posibilidades con las
cuales actian los diferentes actores, sera posible gue la voluntad no se transforme en
mero voluntarismo. A la inversa, el conocimiento de la realidad y de las posibilidades no
puede desconocer el factor de cambio que existe en el comportamiento de los actores
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