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POSICIONES/CONTROVERSIAS

;ESTA CREANDO

LA GLOBALIZACION DE

LA ECONOMIA VALORES PARA

UNA NUEVA CIVILIZACION?®

Koichiro Matsuura

El tema de la globalizacion y los valores forma parte de las preocupaciones de la
UNESCO y reviste una importancia decisiva en los albores de este nuevo siglo.
Las posibilidades inherentes de la globalizacién y los enormes progresos de la
ciencia y la tecnologia que la acompaiian, los beneficios que aporta, pero también
las preguntas legitimas que suscita en cuanto a sus riesgos, desvios o posibles abu-
sos, ponen de relieve un concepto que se encuentra en la fundacién misma del sis-
tema de las Naciones Unidas, y por ende de la UNESCO: el de la universalidad.
En su significado actual, la universalidad se ha de percibir como la expresién de la
voluntad de los miembros de la comunidad internacional de trabajar juntos para
edificar un sistema que, por encima y mis alld de la politica y la economia, se rija
por consideraciones éticas. En efecto, la ética, o los valores éticos, es lo que consti-
tuye el verdadero desafio de esta “globalizacién con rostro humano” que tantos

Version original: inglés/francés

Koichiro Matsuura

Director General de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura (UNESCO) desde noviembre de 1999. Tras una larga carrera en el Ministerio de
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436 Koichiro Matsuura

anhelan. La globalizacién es en primer lugar y ante todo un proceso econémico y finan-
ciero. Es ademas un proceso cientifico y tecnoldgico, cuyas nuevas tecnologias de
la informacién y la comunicacién, que han tejido alrededor del mundo una red de
enlaces tan densos como flexibles, ofrecen una imagen espectacular.

Pero es también y sobre todo un proceso cultural, razon por la cual es un tema
de interés para la UNESCO. La globalizacion esta difundiendo e imponiendo una
nueva economia y, por lo tanto, una nueva forma de organizacién social, basada
en el saber. ¢Como lograr que este saber, que circula por todas partes y crea nuevas
riquezas, redunde en provecho de todos, en lugar de producir formas nuevas y extre-
mas de exclusién y marginacién? ¢Cémo lograr asimismo que en este universo de inter-
cambios de informacién, conocimientos, signos y simbolos, todos los individuos
sean a un tiempo receptores, remitentes y productores?

En suma, la universalidad es a todas luces la cuestién mds profunda que plan-
tea la globalizacién. Se trata de una universalidad préctica que esta hoy, y sélo hoy,
a nuestro alcance, hecha de la suma total de contribuciones individuales, al igual
que la luz es el resultado de la fusién de todos los colores del arco iris. Este obje-
tivo de la UNESCO esta plasmado en una serie de prioridades, algunas de las cua-
les mencionaré, que estan encaminadas a crear las condiciones propicias para el
advenimiento de esa civilizacién universal:

La educacién, y en particular la educacién basica para todos;

La ética de la sociedad de la informacion;

La ética de la ciencia y la tecnologia;

La ética del medio ambiente;

La ética del dilogo intercultural, que esta supeditada al reconocimiento y el
pleno aprecio de la diversidad.

I

La educacion basica

El primer 4ambito que quiero tratar es el de la educacion y en particular la educa-
cion basica. Se subestima con demasiada frecuencia la importancia que tiene la edu-
cacién para hacer frente a la globalizacion. Sin embargo, la educacion es probable-
mente la condicién previa para que cada uno de nosotros pueda participar de modo
equitativo y responsable en ese proceso.

La educacién basica inculca los conocimientos y aptitudes minimos para que
cada persona aporte una plena contribucion a su entorno local y ejerza un dominio
sobre su propia vida. En un mundo cada vez mds interdependiente, el contenido y
por consiguiente la nocién misma de “calidad” de la educacién bdsica estan evolu-
cionando. Esta no puede ya reducirse a aprender a leer, escribir y contar. Debe ense-
fiar también a los individuos a ser, a hacer, a aprender y a vivir juntos.

El analfabetismo, junto con su forma occidental de “analfabetismo funcional”,
va en aumento, a pesar de que los medios tecnoldgicos deberian permitirnos relegar
al pasado la exclusién y la distancia.

En consecuencia, una de las principales prioridades de la UNESCO es la edu-
cacién bdsica. En el reciente Foro Mundial sobre la Educacién para Todos, que se
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celebr6 en abril de 2000, se reafirmaron las grandes expectativas de la comunidad
internacional al respecto. En el Marco de Accidn que result de esta reunion se enco-
mendé a la Organizacién una importante tarea y se confirmé su funcién directiva
en la lucha por la educacién para todos. Por consiguiente, la Organizacién tiene la
intencion de dedicar una gran parte de sus competencias a la elaboracién de servi-
cios de educacidn basica accesibles para todos, incluidos los miembros mas pobres
de la sociedad, los adultos analfabetos, los j6venes marginados y los nifios no esco-
larizados, mediante una estrategia que movilice a la vez el sistema escolar formal y
todas las alternativas del sector no formal. Quisiera insistir en que el derecho a la edu-
cacion es un derecho humano bdsico y, como tal, debe ser accesible a todos sin
excepcion alguna por motivos econdmicos, sociales, culturales o geogrificos.

La ética de la sociedad de la informacidn

El segundo 4mbito que no podemos dejar de mencionar cuando hablamos de glo-
balizacion es el desarrollo notable de las tecnologias de la investigacién y la comu-
nicacién y su relacion dialéctica con la globalizacién. En realidad, los adelantos cien-
tificos y tecnolégicos son a la vez la fuerza impulsora y el efecto de ese desarrollo.
Han transformado radicalmente la manera en que la informacién y el saber se pro-
ducen, se intercambian, se comparten y se consultan.

Pero la nueva sociedad civil internacional que estd apareciendo a través de los
nuevos medios de comunicacién no tiene ni una historia compartida ni una visién
comun del futuro. Los politicos, elegidos en el plano nacional, se debaten entre las
exigencias de las circunstancias locales y una realidad internacional sobre la que
ejercen escaso control y que se les impone. Esta situacion requiere un debate inter-
nacional al cual tienen que contribuir las organizaciones internacionales y en parti-
cular la UNESCO.

No cabe duda de que Internet es un instrumento particularmente valioso para
el desarrollo y un medio muy poderoso de difundir la informacién a un costo rela-
tivamente bajo. Todos sabemos, sin embargo, que Internet es provechoso sobre todo
para quienes ya estdn educados e informados y que pueden acceder a él. Por des-
gracia, contribuye en gran medida a ahondar una brecha que es ya demasiado abis-
mal entre quienes tienen acceso a la informacién y quienes no lo tienen. En algunos
casos puede agravar el choque cultural y exacerbar los conflictos econémicos, socia-
les y politicos. Es también un instrumento que se presta a usos censurables, algunas
de cuyas indeseables consecuencias hemos observado ya.

La comunidad internacional no puede permanecer pasiva frente a semejante
fenémeno. Debe movilizarse para que la informacién de dominio pablico pueda
promoverse y protegerse como bien publico mundial. Lo que debemos hacer en esta
coyuntura es sentar las bases para la formulacién de politicas y para una gestién
acertada de este bien pablico comin, en relacién con asuntos de interés general, a
fin de pasar a una forma de gobierno mundial que tenga en cuenta los desafios colec-
tivos que determinan el destino del planeta. El nuevo programa que iniciara en breve
la UNESCO, “Informacion para todos”, estd encaminado precisamente a configu-
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rar una sociedad de la informacién mas justa, que garantice el acceso universal y la
participacién equitativa de todos en esta sociedad mundial de la informacion.

La ética de la ciencia y la tecnologia

Un tercer ambito que me parece especialmente pertinente cuando tratamos de obser-
var qué valores universales pueden surgir del proceso de globalizacién es el de la
ética de la ciencia vy la tecnologia.

Los rapidos adelantos que se han producido en materia de ciencia y tecnolo-
gia en los dltimos afios y la convergencia de la informatica y las ciencias de la vida
han permitido realizar progresos considerables en la esfera de la genética y la bio-
tecnologia. Los avances de las ciencias biologicas y el desarrollo de las tecnologias
biomédicas y genéticas han arrojado nueva luz sobre la vida humana y, de hecho, sobre
el concepto mismo de materia viva.

Una vez mis, la UNESCO ha desempefiado plenamente su funcién tomando la
iniciativa de una Declaracién Universal sobre el Genoma Humano y los Derechos
Humanos. Esta Declaracion da con el justo medio entre el respeto de los derechos
humanos y la libertad de investigacion necesaria. Entre los principios éticos que
enuncia, el libre intercambio de conocimientos e informacion cientifica estd cobrando
importancia conforme avanza la cartografia del genoma humano. El objetivo de la
UNESCO es la formulacion de una bioética compartida, esto es, de principios bio-
éticos universales.

La reciente declaracion del Presidente Jacques Chirac a favor de poner a dis-
posicién de todos los cientificos los datos procedentes de la secuenciacion del genoma
humano coincide con nuestra meta. Los Estados Unidos de América y el Reino Unido
siguieron a Francia al pronunciarse claramente en pro de los principios enunciados
en la Declaracion Universal sobre el Genoma Humano y los Derechos Humanos.
Debemos centrar también nuestra atencién en otros ambitos, como la energia, el
espacio sideral y el agua, para echar los cimientos de una ética universal comuin.

La ética del medio ambiente

El medio ambiente es un dmbito seriamente amenazado por la globalizacion. Los
adelantos cientificos y tecnolégicos se han explotado con demasiada frecuencia
haciendo caso omiso de sus efectos en el medio ambiente. La UNESCO, que ha
desempefiado un papel de pionero para tratar de cambiar esta situacidn, observa
con satisfaccion el despuntar de una conciencia mundial al respecto.

Una de las mayores preocupaciones es el agua potable. El agua es un recurso
escaso y repartido de modo muy desigual en el mundo: casi la cuarta parte de la
humanidad no tiene acceso directo al agua potable. Los usos que se han hecho del
progreso cientifico y tecnolégico no han tenido en cuenta esta insoslayable circuns-
tancia de la vida. Esta negligencia hace que la perspectiva de una crisis mundial del
agua sea muy real, lo cual es una amenaza no sélo para el desarrollo sostenible, sino
también para la paz v la seguridad. La UNESCO se estd esforzando por promover
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un enfoque dinamico, integrado y pluridisciplinario del problema de la ordenacion
de los recursos hidricos que combine los factores politicos, sociales, cientificos y
ambientales.

Por consiguiente, he iniciado un nuevo programa para elaborar un método
global de evaluacion de los recursos hidricos y establecer una vigilancia permanente
de las tendencias. Se invitard a 24 organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
a participar en este programa que debe elaborar instrumentos para facilitar la solu-
cién de los conflictos relacionados con los recursos hidricos.

La ética del didlogo intercultural

Sin embargo, el dmbito tal vez mds sensible a los efectos de la globalizacién es el de
la cultura. La globalizacién es sin lugar a dudas un medio poderoso de acercar a la
gente entre si. No obstante, no debe por ello conducir a una uniformidad cultural
mundial o a la hegemonia de una o mds culturas sobre todas las demas. Tampoco
debe estimular la fragmentacion o la mentalidad de gueto. Por el contrario, debe
alentar el pluralismo con miras al didlogo y al enriquecimiento mutuo.

Este es el criterio que aplica la UNESCO para la conservacién del patrimonio
mundial material e inmaterial y para la promocion de la diversidad lingiiistica y la
educacién plurilingiie.

Las repercusiones de la globalizacion en el comercio no dejan de tener conse-
cuencias para el dialogo intercultural. Para poder entablar un didlogo genuino, debe
haber primero una circulacién equitativa y multidireccional de bienes y servicios
culturales de numerosos y distintos origenes. No es aceptable que la mayor parte
de la humanidad se vea confinada al mero consumo de productos culturales impor-
tados. Las reglas del comercio internacional deben permitir la creacién de espacios
en que los habitantes del planeta puedan crear y expresarse a través de los bienes y
servicios culturales, ejercer una verdadera eleccion sobre lo que desean adquirir y
hacerlo en condiciones de justicia y equidad. A este respecto, las culturas de los pai-
ses del Sur son por supuesto las mds vulnerables. Su identidad especifica, sus refe-
rencias simbolicas y los bienes culturales puestos a disposicién de sus ciudadanos
se encuentran en manos del comercio y la tecnologia.

La diversidad cultural significa ser capaz de producir y difundir una amplia
gama de bienes culturales de alta calidad. Pone también de relieve el sentido de la
identidad como fuente de creatividad y de cultura viva.

La UNESCO acaba de iniciar una consulta internacional a gran escala sobre este
tema. Desde septiembre de 2000, un grupo de expertos ha comenzado a reunirse
para preparar la promocién a escala real de la diversidad cultural, en particular
ahora que ha empezado un nuevo ciclo de negociaciones relativas al comercio inter-
nacional.

En este mismo sentido, la UNESCO esta preparando la redaccién de una con-
vencion para la salvaguardia del patrimonio inmaterial, comparable a la que existe
ya para el patrimonio material y que ha demostrado su utilidad y su especial perti-
nencia. El reconocimiento de la diversidad cultural mundial, que abarca tradicio-
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nes, valores y relaciones simbélicas, no sélo conducira a aceptar y apreciar mejor las
culturas ajenas, sino que ademds pondra de manifiesto la historia de los contactos
interculturales, con sus préstamos y contribuciones reciprocos. Este sentimiento
comiin de pertenencia, aunque pluralista, facilitara también la lucha contra la igno-
rancia y la incomprensién mutuas, reforzando asi los valores fundamentales de la
democracia, la justicia y los derechos humanos.

Conclusion

En respuesta a la globalizacién de la economia, la comunidad internacional debe
promover resucltamente la universalidad en el sentido més profundo de la palabra:
un tipo de universalidad que a la vez cuestione todos los modelos y respete la con-
tribucién de todos los pueblos a la civilizaciéon universal.

Para la UNESCO, la globalizacién va mucho mas alld de los asuntos econé-
micos. Perturba los estilos de vida y los patrones de conducta e invalida las formas
habituales de adopcién de decisiones y de gobierno, asi como las formas de expre-
sion artistica. El desafio que plantea para la UNESCO es el de percibir toda la com-
plejidad de sus ramificaciones, para que en un espiritu interdisciplinario e intercul-
tural podamos concebir estrategias y politicas encaminadas a garantizar que la
globalizacién redunde en provecho de todos, y en particular de quienes en la actua-
lidad estdn excluidas de ella.

Nota
1. Este texto se ha adaptado de un discurso sobre el tema “¢Esta creando la globalizacién
de la economia valores para una nueva civilizacién?” pronunciado en la clausura de

los Encuentros de Versalles, celebrados en el Palacio de Versalles, Francia, el 17 de
junio de 2000.
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REPLANTEAR LA AYUDA A LA EDUCACION?

DEL PROYECTO AL PROGRAMA

DE AYUDA SECTORIAL:

INTERROGACIONES

Y PROBLEMAS

Lene Buchert?

Este dossier incluye las ponencias que fueron originalmente discutidas en la confe-
rencia internacional sobre “Innovacién educativa en los paises del Sur: nuevas for-
mas de apoyo internacional”, organizada por la Organizacién Neerlandesa para la
Cooperacién Internacional en la Ensefianza Superior (NUFFIC), y que se celebré en
Leiden, Paises Bajos, del 2 al 4 de septiembre de 1999. Las ponencias examinan los
argumentos empleados, la realidad y los resultados potenciales de los recientes cam-
bios en materia de ayuda internacional a la educacién, especialmente en lo que se
conoce actualmente como programas de inversiones en el sector de educacién, apoyo
a programas, apoyo sectorial o enfoque sectorial para el desarrollo de la educaciéon
en los paises del Sur. Estos diferentes términos son utilizados de diversas maneras tanto
por las organizaciones internacionales como por los gobiernos, o por los autores de
este dossier. Su caracteristica comiin es que son concebidos como una alternativa,
y/o como una forma suplementaria, a las modalidades de apoyo para proyectos que

Version original : inglés

Lene Buchert (Dinamarca)

Titular de un doctorado. Especialista del programa de categoria superior en la Division de
Reconstruccion y Desarrollo de Sistemas de Educacion y coordinadora del Grupo de Trabajo
sobre Anilisis Sectorial de la Educacidn dirigido por la UNESCO en el marco de la Asociacién
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cacion. Correo electrénico: l.buchert@unesco.org
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predominaban durante los decenios de 1970 y 1980. Lo que reflejan estos términos
es la idea de que el apoyo a proyectos no ha permitido un desarrollo holistico e inte-
grado de los sistemas de educacion y de que la nueva modalidad de apoyo puede
eliminar mejor los obstaculos a través de esfuerzos coordinados, horizontal y verti-
calmente, prestando apoyo a todos los componentes individuales necesarios para
ofrecer una educacién de calidad en cada nivel especifico.

El origen de esta nueva modalidad de apoyo puede asociarse al inicio de los
programas de inversiones del Banco Mundial para el sector de educacion y a sus
principios rectores expresados por Harrold et al. {1995). Estos principios son los
siguientes: 1) cada programa tiene que ser de alcance sectorial; ii) debe tener una
estructura de politica sectorial coherente; iii) los propios interesados han de llevar
las riendas del programa en el plano local; iv) todos los donantes deben participar
activamente en el programa; v) hay que establecer disposiciones de ejecucion comu-
nes; y vi) hay que garantizar una asistencia financiera y técnica a largo plazo. Estos
principios, que han sido ahora plenamente aceptados por la mayoria de los demads
organismos de ayuda financiera y técnica, se presentan en las ponencias sobre la
colaboracién entre la Unién Europea y la India (Jagannathan y Karikorpi) y la
Agencia Sueca de Desarrollo Internacional (Lind y McNab), que forman parte de
este dossier. Esto es digno de mencion porque los gobiernos de los paises del Sur
siempre estuvieron muy preocupados por el desarrollo global del sector de educacion,
y porque ya era asi cuando la ayuda internacional a la educacién se presentaba en
forma de proyectos, y aun antes. Por consiguiente, si bien es verdad que tanto los orga-
nismos internacionales como los gobiernos critican ahora la modalidad del apoyo
a proyectos porque ha llevado a la fragmentacion de los esfuerzos y al uso ineficaz
de la asistencia internacional, no hay que olvidar que esta critica se expresa después
de haberse prestado mucha asistencia a proyectos, y que esto puede haber sido un
factor de debilitamiento de las estructuras y capacidades institucionales nacionales,
que son las condiciones previas de la ejecucion de los programas sectoriales de edu-
cacion a gran escala que se recomiendan actualmente.

:En qué consiste la nueva modalidad?

En regla general, parece pensarse que el nuevo método representa la — o la #inica -
solucién para superar las deficiencias que caracterizaban a la forma anterior de
ayuda a proyectos. Y ello pese al hecho, generalmente admitido por los defensores
del nuevo sistema, de que no se encontrard un pais donde todos los principios fun-
damentales preconizados hayan sido puestos en prictica con éxito en un programa
sectorial, como puede verse también en los textos de Jagannathan y Karikorpi y de
Lind y McNab. Ademds, muchos de los principios asociados con este enfoque tie-
nen que ser todavia elaborados por los principales interesados: por ejemplo, los pro-
cedimientos de ejecucidn comunes, las disposiciones de financiacion general, la cohe-
rencia entre las organizaciones de financiacién y de ayuda técnica en su apoyo a
determinado programa gubernamental, la inclusién de todos los interesados en el
proceso — en particular las organizaciones de la sociedad civil y el sector privado -,
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y el empleo de expertos locales y no extranjeros. Por lo tanto, la nueva modalidad
de apoyo es ante todo un proceso en evolucién cuyo resultado final atin no conocemos
y cuyo inicio exige una creacion de capacidades considerable por parte de todos los
interesados a fin de garantizar la coherencia en la concepcion y la ejecucion.

McGinn se pregunta en su articulo si algunos de los principales términos rela-
cionados con la nueva modalidad, tales como la asociacién, los acuerdos de apoyo
sectorial, la coordinacién entre donantes o la coherencia de los donantes, son con-
ceptos nuevos y si su empleo redunda efectivamente en beneficio de los gobiernos de
los paises. Y presenta ademds otras estrategias de mas amplio alcance que podrian
garantizar mejor que haya una auténtica incidencia de la ayuda internacional en la
ensenanza y el aprendizaje en las aulas.

Otros problemas decisivos vinculados con el nuevo método de ayuda quedan
también sin solucionar, como por ejemplo el riesgo de que este nuevo enfoque repre-
sente otra forma de normalizacién o de esquema director tnico que no tome en con-
sideracion las condiciones y las coyunturas oportunas de los contextos nacionales espe-
cificos. Como se sefiala en el articulo de Sedere, la introduccién del enfoque sectorial
en Bangladesh tuvo consecuencias negativas en el desarrollo del subsector de la edu-
cacion primaria. Ademds, cOmo van a sobrevivir e integrarse correctamente dentro
de un programa sectorial los proyectos que funcionan eficazmente en la actualidad,
problema que se plantea en el articulo sobre Guatemala por Asturias y otros auto-
res. Por tltimo, a pesar del énfasis en la inclusién de todos los actores, el inicio de
los programas sectoriales de educacion tiende a reforzar el papel de los expertos y
las negociaciones de alto nivel entre el gobierno y los organismos, en detrimento de
la participacion de la sociedad civil, lo cual es también un tema de importancia capi-
tal en el caso de Guatemala.

Por consiguiente, aun cuando sea discutible que pueda hablarse de un nuevo
sistema ya existente, o de un nuevo enfoque alternativo claramente definido para el
desarrollo del sector de educacion en los paises del Sur, podemos decir sin temor a
equivocarnos que los esfuerzos actuales para hallar una modalidad de apoyo alter-
nativa han llevado a poner el acento en el contenido de determinadas dimensiones
de la cooperacion para el desarrollo. En particular, se espera que el nuevo sistema
de apoyo contribuya a que: los gobiernos y los organismos trabajen en funcién de
objetivos, fines y metas estipulados en un programa de politica gubernamental basado
en una clara vision del desarrollo; exista un didlogo sobre politicas para lograr acuer-
dos sobre los objetivos, fines y metas especificos; el gobierno vele por la coordina-
cion entre organismos; el proceso de desarrollo y sus resultados sean propiedad del
gobierno; se establezca un sistema de rendicién de cuentas a los interesados y de
transparencia durante todo el proceso; el gobierno dirija, y los organismos sigan sus
orientaciones, en los términos acordados a través de negociaciones realizadas en
igualdad de condiciones; se establezcan relaciones de colaboracién entre el gobierno
y los organismos, y también a ser posible otras instituciones de la sociedad civil,
incluyendo al sector privado. El articulo de IsHak y El Gammal pone de relieve el
potencial de innovaci6n en la aplicacién de todas estas dimensiones en la experien-
cia del Fondo de Desarrollo Social en Egipto.
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Una nueva modalidad...
;en interés y por iniciativa de quién?

Otro aspecto que hay que tener en cuenta es que determinadas consideraciones
morales y éticas forman parte de estas dimensiones fundamentales, ya que lo que el
concepto de ayuda pone de relieve es la responsabilidad mutua y no la caridad. No
obstante, un acuerdo de ayuda como obligacién contractual entre dos partes que
negocian basdndose en la confianza y el respeto reciproco pudiera ocultar el hecho
de que, de producirse desacuerdos entre las partes, lo mas probable es que el que
disponga de mayor poder econémico, politico y de conocimientos logre imponer su
punto de vista. Esto es particularmente pertinente en el contexto de un programa
sectorial de educacién plenamente desarrollado, en el cual el apoyo internacional
es suministrado al gobierno como apoyo presupuestario. Mientras que Jagannathan
y Karikorpi, asi como Lind y McNab, recomiendan el apoyo al presupuesto nacio-
nal, Sedere, IsHak y El Gammal previenen contra este procedimiento. Sus adver-
tencias se refieren a la posibilidad de violacion de la soberania nacional y al riesgo
de que el apoyo internacional sustituya la financiacién nacional, en vez de comple-
mentarla, o de que los gobiernos no obren en interés de los grupos beneficiarios del
programa, es decir, los pobres. Ademds, cabe preguntarse si las dimensiones de res-
ponsabilidad mutua, confianza y respeto deben llevar forzosamente a una total trans-
parencia de los intereses tanto del gobierno como de los organismos, durante los
procesos de negociacién y de ejecucion, o a una plena rendicién de cuentas a todos
los interesados por ambas partes. En tal caso, ¢qué mecanismos, incentivos o san-
ciones deben establecerse para que esto se produzca?

Ademis de las preguntas que se plantean en las ponencias, podrian afiadirse
muchas otras. ¢Por qué durante el decenio de 1990? ¢Por qué principalmente como
reaccién a los fracasos de las formas anteriores de ayuda? ¢Quién estd impulsando
la introduccién de estos grandes esfuerzos de reforma y cuiles son sus condiciones
previas y repercusiones en los contextos nacionales? Si bien las respuestas a algu-
nas de estas preguntas aparecen en las ponencias de este dossier, quedan por estu-
diar otras alternativas, en particular cémo han surgido de manera espontineamente
iniciativas de reforma de los procesos de desarrollo en determinados paises, basan-
dose en los recursos de los propios paises y en medidas e innovaciones nacionales,
y correspondiendo a las instituciones y a las capacidades humanas existentes.

Esperamos que este dossier, en el que abundan reflexiones y experiencias actua-
les sobre este tema, ayudara a profundizar en algunas de las cuestiones e interroga-
ciones cruciales y a examinar el progreso realizado y las ideas alternativas.

Notas
1.  Este dossier: “Reconsiderar la ayuda a la educacion”, ha sido preparado por Lena
Buchert y Kees Epskamp. Al principio de este articulo figura una resefia biografica sobre

Lene Buchert. Kees Epskamp (Paises Bajos). Titular de un doctorado. Actualmente es
asesor en materia de educacién para la Organizacién Neerlandesa para la Cooperacién
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Internacional en Educacién Superior (NUFFIC), La Haya, donde su principal drea de
competencia es la internacionalizacién de la educacién superior. Ha dirigido estudios
a gran escala sobre proyectos de educacion y comunicacidn para el desarrollo en América
Latina y en Africa. Correo electrénico: kepskamp@nuffic.nl

2. Agradezco las contribuciones aportadas a esta presentacién por Ad Boeren, Kees
Epskamp, Herb Kells y Noel McGinn. Los puntos de vista expresados reflejan mi opi-
nién personal, y no necesariamente la de la UNESCO.
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REPLANTEAR LA AYUDA A LA EDUCACION

EVALUACION DE LAS NUEVAS

MODALIDADES DE

AYUDA AL DESARROLLO

Noel F. McGinn'

La evolucién de las modalidades de ayuda al desarrollo viene suscitando ultima-
mente un gran interés con la apariciéon de nuevas modalidades como las relaciones
de asociacién, los acuerdos de apoyo sectorial y la coordinacién y coherencia entre
los donantes (Reino Unido, Departamento de Desarrollo Internacional, 1997;
Freedman, 1994; Suecia, Ministerio de Asuntos Exteriores, 1997; Rudner, 1996;
Wolfensohn, 1995). El advenimiento de esas nuevas modalidades ha dado ya origen
a todo un libro dedicado a analizarlas (King y Buchert, 1999).

¢Son realmente novedosas tales modalidades? ¢Es posible llevarlas a la practica
de la manera propuesta? ¢Supondrdn una diferencia significativa en la prestacién
de servicios educativos? Aventurarse a responder a tales interrogantes seria pura
especulacion si no tuviéramos experiencia previa con las modalidades que se proponen,
lo cual, por lo demds, es justamente el caso. De ahi que conozcamos algunas de las

Version original: inglés

Noel F. McGinn (Estados Unidos de América)

Profesor emérito de educacién en la Facultad de Educacion de la Universidad de Harvard y
miembro emérito del Instituto para el Desarrollo Internacional de Harvard. Noel McGinn
investiga, entre otros temas, sobre la eficacia del sistema escolar, la planificacién educativa,
la descentralizacion, la cooperacién internacional y los efectos de la mundializacién en la
ensefianza. Es autor de numerosos libros y articulos, entre ellos Framing questions, cons-
tructing answers: linking research with education policy for developing countries [Plantear inte-
rrogantes y construir respuestas: vincular la investigacion a la politica educativa para paises
en desarrollo] (con Allison Borden); Informed dialogue: using research to shape education
policy around the world |Didlogo fundamentado: el uso de la investigacion para elaborar la
politica educativa en el mundo] (con Fernando Reimers). Correo electronico: Nmeginn@ige.org.

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000



448 Noel F. McGinn

dificultades que conlleva su aplicacién y las condiciones necesarias para que fun-
cionen.

El presente articulo intenta presentar brevemente dichas condiciones y propo-
ner las formas en que cabria organizar esas modalidades de ayuda para que rindie-
ran el mayor fruto posible. A tal fin se consideran tres grandes aspectos. En primer
lugar, la historia de la ayuda a la educacién, que, pese a su pobre balance, resulta
util para establecer los antecedentes de la situacion actual. ;Funciona esa ayuda?
¢Podemos aprender a dotarla de mis eficacia?

El segundo aspecto guarda relacién con la naturaleza de las “nuevas” moda-
lidades. ¢Qué tipo de relaciones deben crearse? ¢Cabe limitar las alianzas a la pres-
tacion de ayuda material? Si se requiere asistencia técnica ¢qué tipo de saber es el més
atil?

El tercer aspecto se refiere a otras dos formas posibles de organizar la ayuda a
la educacidn, recogiendo propuestas formuladas en su dia por otros autores y ofre-
ciéndolas como alternativa para minimizar los riesgos y maximizar los beneficios
de las relaciones de asociacién.

Breve historia critica de la ayuda a la educacién

Desde los albores de la historia conocida, las naciones han cooperado entre si. Las
primeras relaciones de cooperacion consistian mayoritariamente en formas de inter-
cambio o reciprocidad: los paises intercambiaban recursos, informacion, ideas e
incluso asistencia técnica. La cooperacion en forma de ayuda unidireccional era rela-
tivamente escasa.

Esa situacion empezd a cambiar a raiz de la colonizacién europea de América
Latina, Africa y Asia: las colonias recibieron un volumen considerable de “asisten-
cia técnica”, personificada en misioneros y profesores, al tiempo que se obtenia de
ellas una gran riqueza. La mayor parte de esa ayuda se canalizé a través de iglesias
y organizaciones religiosas hasta principios del siglo xx, cuando fundaciones filan-
trépicas privadas, en especial estadounidenses, se convirtieron en importantes donan-
tes de ayuda unidireccional (Smith, 1990).

Las dos guerras mundiales iban a influir en la ulterior evolucién de la coope-
racion internacional. Aunque ésta conservara por necesidad un caracter basicamente
cooperativo (entre los Aliados), se empezd también a pensar que la afluencia de
ayuda unidireccional (para apoyar a los paises en guerra vy, en la segunda posguerra,
con el Plan Marshall) resultaba esencial para el “desarrollo”. Pese a que los prime-
ros organismos bilaterales y multilaterales hacian hincapié en la cooperacién, el fra-
caso de las primeras iniciativas llevd a privilegiar la financiacién del desarrollo, o
ayuda unidireccional.

LA EDUCACION TRAS CUARENTA ANOS DE AYUDA

Pese a los ingentes recursos dedicados a la ayuda internacional, los sistemas educa-
tivos de muchos paises receptores siguen aquejados de graves problemas. América
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Latina, por ejemplo, ha recibido donaciones o préstamos por valor de unos 12.000
millones de délares estadounidenses durante los tltimos diez afios. Aunque se hayan
obtenido ciertos resultados, siguen sin resolver problemas fundamentales. El incre-
mento del acceso a la educacién, por ejemplo, se acompaiia de quejas por su pérdida
de calidad. Comparado con el de los paises de industrializacién precoz, el nivel gene-
ral de calidad es bajo, y esa diferencia no ha hecho sino acrecentarse. Paralelamente,
se han conseguido pequerios avances en materia de igualdad (Schiefelbein et al.,

1998).

El aparente fracaso de la ayuda internacional en América Latina y Africa (Habrte,

1999) se explica al menos por tres razones:

1. los gobiernos han utilizado la ayuda financiera no tanto para incrementar el volu-
men total de gasto destinado a la educacién como para sustituir sus propias
inversiones;

2. los proyectos financiados con préstamos han resultado a menudo poco pro-
vechosos, y sus elevados costos directos han restado a los paises capacidad
para llevar a cabo otras actividades mas importantes;

3. tanto los préstamos como la asistencia técnica pueden tener un elevado costo
de oportunidad. La dependencia de la ayuda externa ha obstaculizado el desa-
rrollo de la capacidad enddgena para mejorar la educacion.

A largo plazo, la prestacion de ayuda ha tenido por efecto la reduccién de las dife-

rencias entre los paises participantes en cuanto a sus estructuras y principios de fun-

cionamiento, credos y costumbres. Este proceso de uniformizacién en el ambito de
la educacién no es nuevo: guarda relacion directa con el colonialismo de los siglos

XV y XIX (von Laue, 1987) y, mas recientemente, con la aparicion de organizacio-

nes supranacionales (McGinn, 1994). Con el tiempo, los contenidos curriculares,

los procesos pedagdgicos y la gestion y administracién de los sistemas educativos

de todo el mundo han acabado por parecerse entre si (Benavot y Kamen, 1989;

McNeely, 1995; Ramirez, 1997).

Los criticos de la uniformizacién han planteado histéricamente dos objecio-
nes bdsicas:

1. En un primer momento se alegd que los procesos conducentes a la uniformi-
zacion constituyen una violacion de la soberania de los Estados. Los criticos,
apelando a la Carta de las Naciones Unidas, aducian que ésta prohibia la inje-
rencia de una nacién en los asuntos internos de otra. Actualmente, la comunidad
mundial parece estar renunciando a tan estricta interpretacién de la sobera-
nia;

2. En los ultimos tiempos, la inquietud se cifra mas bien en la pérdida de diver-
sidad entre los sistemas educativos. La mundializacién ha traido consigo opor-
tunidades y problemas insospechados hace veinte afios. Si todos los sistemas edu-
cativos fueran parecidos ¢dénde cabria encontrar las variedades mejor adaptadas
a la multitud de nuevas circunstancias? Los sistemas resultan mds eficaces
cuando responden con variedad interna a la variedad del entorno: si unifor-
mizamos todos los sistemas educativos estamos reduciendo las probabilidades
de descubrir nuevas y mejores formas de educacion en el futuro (Samoff, 1996).
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¢FUNCIONA LA AYUDA?

Los costos de la ayuda al desarrollo serian mas tolerables si su caracter beneficioso
no dejara lugar a dudas. En realidad, ¢cudles son los antecedentes? Aunque el pro-
ceso de ayuda es objeto de criticas desde hace tiempo (Paddock y Paddock, 1973;
Tendler, 1975), pocas veces se han estudiado sistematicamente sus efectos sobre los
paises receptores y sus sistemas educativos. En general, el anélisis de la influencia
de la ayuda sobre la ensefianza se circunscribe a unos pocos ejemplos o paises y se
centra no tanto en los resultados finales como en el proceso en si mismo (Buchert y
King, 1995; Farrell, 1994; King, 1991; King y Buchert, 1999; Leach, 1997). Ello se
debe en parte a que los propios organismos de ayuda internacional apenas llevan a
cabo (o hacen publicos) estudios de los efectos a largo plazo que su doctrina y su pra-
xis tienen sobre la educacién. Existen sin embargo evaluaciones detalladas y siste-
maticas de la asistencia en general, que a veces son obra de los propios organismos
bilaterales y multilaterales (por ejemplo, Ayres, 1984; Cassen y Associates, 1994),
y otras veces de instancias externas (Riddell, 1987; Stokke, 1996; Tisch y Wallace,
1994).

De tales estudios se desprende una conclusion general: los datos empiricos rela-
tivos a la influencia de la ayuda en la economia, la politica y la cultura de los pai-
ses receptores resultan ambiguos. En otras palabras, esos datos no permiten extraer
conclusiones de validez general. A veces la ayuda “funciona” y a veces no. Es mds:
lo que “funciona” varia de un pais a otro y segun la definicién de eficacia que se
adopte. En ocasiones se ha producido un rapido crecimiento econémico con la lle-
gada de ayuda, y en otras ocasiones sin ella. En algunos casos, la inyeccién masiva
de ayuda no ha servido para elevar las tasas de crecimiento econémico. Modalidades
de ayuda eficaces en determinado contexto resultan estériles en otro. A veces la
ayuda sirve claramente para impulsar cierto tipo de desarrollo, y otras veces el pais
receptor sale perjudicado al aplicar las “recomendaciones” de los organismos de
ayuda.

Los organismos de ayuda, en efecto, se han mostrado falibles a la hora de
encontrar la mejor respuesta a los problemas y oportunidades existentes en el ambito
de la educacién. De sus vacilaciones dan fe dos elementos historicos. En primer
lugar, la doctrina de los diversos organismos en materia de educacién ha ido cam-
biando radicalmente con el tiempo, con posturas a veces contradictorias con las
recomendaciones anteriores. Organismos que empezaron promoviendo la nucleari-
zacion de las escuelas rurales como expediente hacia una distribucién mads equita-
tiva de los recursos pasaron luego a recomendar la creaciéon de centros de excelen-
cia. A los préstamos y subvenciones a la ensefianza secundaria técnica y profesional
de ciertos periodos sucedio, en otros, la critica de tales préicticas. A los paises se les
reprocha ahora destinar demasiados recursos al sector de la educacién superior,
cuando antafio éste era el objetivo privilegiado de la ayuda internacional.

En segundo lugar, no todas las mejoras que los organismos impulsaron en
determinado momento han perdurado a largo plazo. Los fondos de ayuda para el
presupuesto de capital o desarrollo han generado cargas financieras que después ha
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habido que cubrir con el presupuesto ordinario, sin financiacién externa. En algu-
nos casos el pais no ha podido (o no ha querido) seguir financiando costos adicio-
nales una vez terminada la ayuda; en otros, al no estar los resultados a la altura de
lo esperado, simplemente se han cancelado los proyectos.

Errar es humano, y reprochar a los organismos de ayuda que se equivoquen no
es de por si una critica muy feroz. Pero la asistencia en forma de ayuda financiera
no es un “articulo gratuito”. Los préstamos destinados a la educacién han sido una
de las fuentes de la deuda externa que hoy arrastra una serie de paises. Los présta-
mos en condiciones ventajosas y las subvenciones condicionadas a un aumento de
los gastos del presupuesto ordinario también agravaron las dificultades financieras
de los paises pobres. Los errores de los organismos de ayuda ya han sido objeto de
estudio en otras publicaciones, por lo que seria ocioso detenerse aqui sobre el par-
ticular. El quid de la cuestion es: ¢serviran los “nuevos” planteamientos para redu-
cir en el futuro la probabilidad de error por parte de esos organismos?

Dificultades que pueden aparecer
con las nuevas modalidades

Todo cambio puede resultar beneficioso, pero también tiene un precio. Los benefi-
cios que se obtengan con las nuevas modalidades dependeran directamente de la
medida en que éstas sirvan para sustituir relaciones defectuosas de ayuda al desarrollo.
Esta seccién empieza con un repaso de la experiencia historica que tenemos con esas
modalidades, cuya aplicacion actual, habida cuenta de las experiencias negativas,
plantea tres interrogantes: el primero se refiere a los diversos significados de “aso-
ciacién”; el segundo, a cuestiones inherentes a los planteamientos sectoriales; y el ter-
cero estriba en determinar si la coordinacion y coherencia entre los donantes son
siempre deseables.

USO ANTERIOR DE LOS “NUEVOS” TERMINOS

Los conceptos y objetivos subyacentes a las nuevas modalidades no tienen en si mis-
mos nada de nuevos. La nocién de “alianza” o “asociacion”, por ejemplo, goza de
una historia relativamente larga en el ambito de la cooperacién internacional. Los
Estados Unidos prodigaron el uso de ese término en relacion con la Alianza para el
Progreso de los afios sesenta, y otro tanto hicieron los apélogos del “trilateralismo”
a principios de los setenta® y la Fundacién Interamericana a finales de esa misma
década (Meehan, 1979). Este término ha resurgido en los ultimos afios, y aparece cada
vez con mds frecuencia en documentos de trabajo e informes de investigacion sobre
desarrollo.

Se han sugerido varias razones para explicar el renacimiento de la idea de “aso-
ciacién” en este preciso momento historico. Su renovada vigencia se atribuye por
una parte a las presiones crecientes de “una nueva generacién de lideres y respon-
sables politicos, resueltos a tratar con el mundo en términos de igualdad” (King,
1999, pag. 16). Por otra parte, los organismos de ayuda bilaterales y multilatera-
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les, afectados por las criticas al ajuste estructural, han adoptado esa idea, utilizando
adjetivos como “verdadero”, “igual” y “respetuoso” para subrayar su voluntad de
compartir el liderazgo con los paises receptores (King, 1999).

Documentar el uso de los términos “apoyo sectorial” y “analisis por sectores”
[sector-wide approaches] resulta ya mas dificil, aunque ambas formulaciones se vie-
nen utilizando también desde los primeros tiempos de la ayuda internacional a la
educacién. En los primeros documentos de politica del Banco Mundial y otros orga-
nismos, por ejemplo, hay referencias al sector de la educacion como uno de los des-
tinatarios de la ayuda. A finales de los afios sesenta, la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID) empezé a ofrecer ayuda a unos pocos pai-
ses sin exigir a cambio que especificaran los proyectos concretos a los que iban a
destinarse los fondos. En los afios setenta y ochenta, la Agencia Sueca de Desarrollo
Internacional estaba prestando apoyo sectorial a la educacion en algunos paises afri-
canos. Organismos bilaterales y multilaterales estaban asimismo utilizando evalua-
ciones sectoriales y vinculandolas a un trabajo de planificacion general o sistémica.’

La idea de que los donantes debian coordinarse, por su parte, pudo adquirir carta
de naturaleza cuando especialistas en desarrollo de distintos organismos coincidie-
ron por primera vez sobre el terreno. Ante el exceso de solicitudes de ayuda, que
ningiin organismo podia cubrir en solitario, se penso que las personas que trabaja-
ban en el terreno podian aprender mucho las unas de las otras. Con el tiempo, sin
embargo, aquel entusiasmo por la colaboracion se fue desvaneciendo, debido quiza
a la competencia por captar mayores segmentos del declinante mercado de la ayuda
internacional.

Al principio eran sobre todo los detractores de la ayuda internacional quienes
hablaban de coherencia entre los donantes. Los teéricos de la “dependencia” de los
afos sesenta y setenta, por ejemplo, sostenian que el subdesarrollo de los paises
pobres tenia su origen en sus relaciones con los paises industrializados. Segtin ellos,
la “ayuda” contribuia a la invasién tanto econdmica como cultural, y su volumen
financiero resultaba insignificante en comparacion con el movimiento de capitales que
escapaban de los paises pobres en direccion de los paises ricos. “Comercio en lugar
de ayuda™ era la consigna, en cuyo nombre se exhortaba a los paises donantes y
organismos internacionales a coordinar sus politicas de ayuda al desarrollo.

Incluso el concepto de “apropiacién” [ownership), nuevo rasgo definitorio de
los planteamientos sectoriales, viene de antes. Los reformistas de la educacién uti-
lizaron ese término en los afios ochenta (Gagné, 1980), como hicieron también los
especialistas en desarrollo comunitario (Littrell, 1985) y planificacién participativa
(Rondinelli, 1993).

Desde luego, el uso anterior de esos conceptos no pone en entredicho su utili-
dad actual. Quiza simplemente, gracias a tantos afios de “educacion para el desa-
rrollo”, estén encontrando ahora su plena justificacién. Con todo, el estudio de su
utilizacién en tiempos pasados puede brindar una mejor comprensién de los pro-
blemas ligados a la aplicacién de esas modalidades de ayuda.
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¢QUE SIGNIFICA ASOCIARSE?*

El concepto de asociacién implica una relacién de intercambio, en la que ambos
socios comparten los beneficios y los costos de la relacién. En el lenguaje del amor,
los miembros de la pareja se prometen apoyo mutuo “en la salud y en la enfer-
medad”. En el lenguaje de los negocios, una asociacion implica también compar-
tir responsabilidades y riesgos. Al asociarse, un miembro otorga al otro el dere-
cho de esperar algo de ¢él. La premisa de la responsabilidad mutua hace posible
que se vaya construyendo una relacién de confianza: puedo confiar mds en ti
cuando sé que mi prosperidad te beneficia. Para que la confianza se consolide es
preciso que la relacion sea estable. A diferencia del coqueteo, la asociacién esta
hecha para durar.

Este tipo de relaciones pueden clasificarse, entre otras formas, en funcién de sus
objetivos’. Las asociaciones curativas intentan remediar algo que no funciona para
uno o ambos socios. Este tipo de relaciones no suelen durar mucho tiempo, y ejer-
cen una influencia minima en los valores respectivos de sus miembros. A esta cate-
goria pertenecen muchas de las asociaciones destinadas a apoyar procesos de crea-
cién de capacidades o de consolidacidn institucional.

En las asociaciones productivas, dos o més partes atinan esfuerzos para producir
algo, sean infraestructuras, curriculos, libros de texto, etc. Un miembro puede poner
el dinero, mientras que el otro pone el trabajo o el saber técnico. Un ejemplo de este
tipo de asociacion es el consorcio que puso en marcha el Consejo de Exdmenes del
Africa Occidental. La existencia de un nuevo elemento entrafia cambios en las orga-
nizaciones y, aun no modificindolas en lo sustancial, puede influir en sus valores y
objetivos.

En tercer lugar estan las asociaciones institucionales, creadas para dar origen
a un nuevo tipo de organizacion con nuevos objetivos, modos de funcionamiento y
estructura. La Union Europea es un buen ejemplo de ello. Entre los paises en desa-
rrollo ha habido mas de una tentativa fracasada en esta direccién. En los afios sesenta,
por ejemplo, los cinco paises de América Central se unieron para planificar con-
juntamente sus sistemas de educacién superior. La Organizacién de Ministros de
Educacion del Asia Sudoriental se form¢6 también con el objetivo de intercambiar
informacion y asistencia técnica. No parecen existir estudios publicados sobre este
tipo de asociaciones.

Las asociaciones tienen sentido en ciertas circunstancias. Por ejemplo, dos orga-
nizaciones relativamente débiles que hagan frente a un intento de asimilacién hos-
til por parte de una tercera pueden optar por sumar sus fuerzas para evitar la pér-
dida de autonomia. Andlogamente, dos o mds organizaciones (o paises) con recursos
limitados pero complementarios pueden aunar esfuerzos para incrementar su via-
bilidad y competitividad conjuntas dentro de la economia mundial. Organizaciones
y paises de tamafio, patrimonio o nivel de desarrollo diferentes pueden juzgar razo-
nable aliarse cuando cada uno salga beneficiado de esa colaboracién, o perjudicado
si el proyecto fracasa. Un pais débil podria obtener proteccién a cambio de una
parte de sus recursos naturales o humanos. En la era de la mundializacion, los pro-
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blemas de un pais se convierten en problemas de muchos otros; nos guste o no, tene-
mos una responsabilidad comun (Forster, 1999).

Desde este punto de vista, el deseo de ayudar al préjimo quiza no baste para
establecer relaciones de asociacion. Esas relaciones implican por definiciéon com-
partir la responsabilidad y los riesgos, lo que no parece ser el caso en las formas
actuales de ayuda al desarrollo. No entra en nuestros cdlculos que la ayuda que
ofrecemos nos transforme; mdas bien esperamos que sean los demds quienes cam-
bien. Los que deseen crear verdaderas asociaciones deben plantearse un interrogante
fundamental: ¢estan dispuestos a hacerse vulnerables a sus “socios”?

:CON QUIEN ASOCIARSE?

¢Deseamos asociarnos con cualquier gobierno o s6lo con los que cumplan ciertas
condiciones? El requisito minimo es el de la estabilidad: los gobiernos que cambian
con frecuencia no son buenos socios, al igual que los gobiernos reconocidamente
corruptos. Por otra parte, estd mas que probado que los organismos y paises donan-
tes no desean asociarse, es decir, compartir su destino, con paises cuya filosofia poli-
tica o econdémica esté en contradiccién con la propia.

¢Y qué hay del respeto a los ciudadanos? ¢Podemos asociarnos con gobiernos
que maltraten a sus conciudadanos? Durante algiin tiempo, en el colectivo de pro-
fesionales del desarrollo han convivido posturas encontradas al respecto. Algunos afir-
man que en materia de ayuda al desarrollo, las decisiones han de basarse en crite-
rios estrictamente técnicos, sin atender a consideraciones politicas. Hay quien va
mas lejos, y postula que el desarrollo conduce automaticamente a un mayor respeto
de los derechos humanos. Vistas asi las cosas, negar la ayuda a gobiernos autorita-
rios prolonga la opresion de su pueblo. Pero por otro lado, si la ayuda al desarro-
llo sirviera para prestar apoyo a un régimen represivo (como ha ocurrido en el
pasado), ¢no se convertiria el organismo donante en complice de la situacion?

He aqui un viejo dilema: ¢como intervenir con la ayuda al desarrollo y a la vez
preservar la propia posicion ética? Si se hace hincapié en las reiaciones de asocia-
cién y el concepto de apropiacion, tal dilema, naturalmente, se agudiza. De ahi que
sean necesarias nuevas férmulas, como la que proponemos en la tltima seccién del
presente articulo, para atemperar sus efectos; pero detengdmonos antes en las con-
secuencias de la primacia del pensamiento sectorial.

DIFICULTADES GENERADAS POR EL MODELO DE APOYO POR SECTORES

Como queda dicho, la planificacion por sectores estuvo en boga hace treinta afios.
Los planteamientos sectoriales utilizados en aquel entonces presuponian que era
posible determinar todos los objetivos importantes para el futuro, asi como los
medios idéneos para lograrlos. Ello requeria no sélo una gran cantidad de datos
fidedignos y analistas competentes, sino también la heroica conviccién de que el
futuro iba a ser muy semejante al pasado.

Esa logica empez6 a perder predicamento al quedar una y otra vez demostrada
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su inutilidad para prever problemas de aplicacién practica y cambios del contexto
politico y econémico. La inestabilidad que acompana a la mundializacién ha hecho
cada vez mas dificil la planificacion general. En los paises donantes de ayuda, la pla-
nificaci6n sectorial ha sido sustituida bien por la planificacién estratégica, bien por
la ausencia total de planificacion.

¢En qué circunstancias podria ser eficaz un planteamiento sectorial en los pai-
ses receptores de ayuda? Quiza esos paises hayan mejorado su propia capacidad de
analisis politico, planificacion y gestion. Los elementos clave son el analisis sisté-
mico y la exacta evaluacién de costos y movimientos de recursos internos. Los pro-
yectos basados en el andlisis por sectores pueden ser viables en paises dotados de
personal competente y sistemas de informacion muy desarrollados. Sin embargo, lo
mas probable a simple vista es que no todos los paises estén en condiciones de enfren-
tarse a la complejidad propia de la planificacion y el analisis programatico por sec-
tores. En tales casos, la imposicion de esa logica sectorial podria conducir a una
mayor dependencia respecto de la ayuda externa.

En los nuevos planteamientos sectoriales, donante y receptor asumen respon-
sabilidades diferenciadas e independientes. Al donante incumbe seguir y supervisar
el proceso de transferencia de las ayudas. El receptor es responsable de decidir sobre
todas las actividades, contratar y supervisar a asesores técnicos y gestionar el trabajo
en el terreno. Ambas partes asumen conjuntamente la responsabilidad del segui-
miento y la evaluacién del proceso. Todas las tareas enumeradas exigen capacidad
institucional. El donante y el receptor deben coordinar sus objetivos y actividades
mucho mads estrechamente de lo que es habitual en las formas tradicionales de ayuda
y asistencia técnica. El personal del pais receptor debe estar preparado y dispuesto
a negociar en pie de igualdad con los donantes sobre la forma en que han llevarse
a cabo los proyectos. En los paises mas pobres, cuyo presupuesto necesita imperio-
samente la ayuda externa, sera dificil que los funcionarios lleguen a expresarse con
franqueza. Los asesores técnicos extranjeros, por su parte, tampoco admitiran facil-
mente que el solicitante critique las recomendaciones del donante (Riddell, 1999).

El trabajo por sectores requiere que los donantes se coordinen de un modo dis-
tinto al habitual. Conforme a la logica imperante hasta ahora, los intereses de los
donantes determinaban el tipo de proyectos que iban a financiar. El pensamiento
sectorial de nuevo cufio, llevado a sus dltimas consecuencias, obliga a que sean los
paises quienes decidan sus propias prioridades. Los donantes, en efecto, se limitan
a contribuir al presupuesto general de educacion, que los paises utilizan para finan-
ciar proyectos de su eleccién en el orden que prefieran. En términos estrictos, el
Gnico interés que ha de mover a los donantes es el de capacitar a los paises recep-
tores para que hagan lo que quieran. Semejante giro copernicano, que implica trans-
formar una institucién que elabora doctrina en otra que sélo financia, parece mas
facil para unos organismos bilaterales que para otros. La USAID, por ejemplo, tiene
que defender su presupuesto con todo detalle ante el Congreso de los Estados Unidos.
Para los organismos multilaterales que han pasado afios fortaleciendo y fomentando
su capacidad de elaboracién de doctrina resultard muy dificil ceder todo el poder
decisorio a los gobiernos.
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¢ES SIEMPRE DESEABLE LA COORDINACION ENTRE LOS DONANTES?

La imagen de coordinacion entre los organismos de ayuda resulta muy atractiva, y
la falta de concierto entre dichos organismos acaba sobrecargando de trabajo a los
funcionarios de los paises receptores. A veces, los organismos compiten entre ellos
con propuestas contradictorias, apelando incluso a departamentos distintos de un
mismo ministerio.

Pero por otro lado, esa coordinacion podria entrafiar un riesgo afiadido para
los paises receptores, que necesitaran tiempo para contratar y organizar el trabajo
de todos los asesores, nacionales o extranjeros. Y entretanto, los organismos y sus
contratistas seguiran filtrando la informacién y constituyendo fuentes de “conoci-
miento experto” sobre el desarrollo en determinadas regiones o paises. Cuanto mds
coordinen sus actividades los organismos, mas homogénea sera la informacién al
respecto y mas dificil resultard para los paises receptores imponer su propio punto
de vista sobre la cuestion del desarrollo.

Si, en cambio, la coordinacion se diera entre organismo y pais receptor, seria
perfectamente posible que “la coordinacion se centrara en el objetivo de articular la
ayuda con los planes de desarrollo y las prioridades de los paises receptores” (Buchert,
1999, pag. 223, citando a Williams, 1995, pag. 4). Para ello deben cumplirse tres con-
diciones (Buchert, 1999, pags. 223-224):

e El organismo o pais donante debe estar dispuesto a entrar en este tipo de rela-

cion.

e Fl pais receptor debe tener planes y prioridades.

e El receptor debe ser capaz de gestionar fondos de ayuda y asistencia técnica.
¢Es razonable esperar que las ayudas sigan llegando cuando los planes y priorida-
des del pais receptor no coincidan con los de los paises y organismos donantes? ¢Es
la coherencia, o la coincidencia de puntos de vista, condicion necesaria para la
ayuda? En otras palabras: ¢debemos dotarnos de criterios universales antes de per-
mitir que los paises receptores decidan por ellos mismos? Si este tipo de decisiones,
de caracter esencialmente politico (Buchert y King, 1995), dependen sélo de las ten-
dencias politicas imperantes en dos paises, las relaciones serdn inestables. Cuantas
mads partes o interlocutores participen en ellas, sobre todo si pueden negociar reglas
de procedimiento oficiales y publicas, mayor sera la estabilidad (Wohlgemuth, 1999).

Desde el punto de vista del pais receptor, la competencia entre organismos
podria redundar en niveles de financiacion de igual cuantia, evitaindoles ademas los
inconvenientes de tener que agradar-a un socio. En tales circunstancias, los donan-
tes competirian entre si por conceder asistencia y préstamos, pero en condiciones
controladas por el pais receptor. Un pais con planes y prioridades y capaz de gestionar
fondos se encontraria en situaciéon ideal para hacer ofertas publicas a las que pudie-
ran optar los donantes deseosos de ayudar, o de conceder préstamos.

RESUMEN DE PROBLEMAS QUE LAS NUEVAS MODALIDADES NO RESUELVEN

Las cuestiones que las nuevas modalidades dejan sin respuesta pueden reunirse en
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tres categorias: caracteristicas de los donantes, caracteristicas de los receptores y

caracteristicas de las relaciones de asociacion.

1. En algunos paises, por ejemplo los Estados Unidos, los circulos politicos inte-
resados en la ayuda exterior son pequefios e ineficaces. No es posible garanti-
zar niveles de financiacién constantes, y aiin menos superiores a los actuales.
La asignacién de partidas presupuestarias, ademas, se lleva a cabo en ciclos de
uno o dos afios. Sectores politicos muy influyentes presionan para que la dis-
tribucion de las ayudas sirva para apuntalar los objetivos de seguridad nacio-
nal. Todo ello limita el numero de compromisos a largo plazo que el pais puede
cumplir.

2. Muchos paises receptores no disponen atin de las infraestructuras y el perso-
nal necesarios para manejar ayudas a la escala de todo un sector. En muchos
casos, sus estructuras y funcionamiento politicos carecen de mecanismos que
garanticen la transparencia y la responsabilidad.

3. Ensu forma propuesta, las asociaciones no sirven para generar y desarrollar la
conciencia de dependencia reciproca. Sin esta orientacion, los inevitables desen-
cuentros tenderdn a zanjarse por la via del poder econémico, politico o de los
expertos, cosa que minara la confianza y frenara el crecimiento de la relacion.

En la siguiente seccion se exponen férmulas alternativas que podrian ayudar a resol-

ver estas cuestiones sin salir del modelo de la asociacion.

Formas alternativas de prestar ayuda

En estas lineas se esbozan dos posibles formulas para que los organismos de ayuda,
dentro del modelo caracterizado por la relacién de asociacion, financien proyectos
definidos por el pais receptor. El elemento fundamental no deja de ser la coordina-
cion, pero entre paises receptores. Los paises europeos han ganado asociandose entre
ellos, y otro tanto pueden esperar los paises en desarrollo si siguen su ejemplo. La
actual forma de organizacién de la ayuda, que discurre de un pais a otro o de orga-
nismos multilaterales a un pais determinado, hace dificil que los paises colaboren
entre ellos en proyectos de desarrollo.

Las medidas aqui propuestas persiguen el objetivo de crear un “intermediario
honesto™, encargado de mediar en la relacion entre donante y receptor de ayuda.
Todas las culturas conocen y utilizan la figura del mediador para resolver o preve-
nir conflictos entre socios. En el caso que nos ocupa, los objetivos son:

* maximizar la capacidad institucional de los paises receptores para definir prio-
ridades y concebir y ejecutar proyectos eficaces;

e minimizar la probabilidad de que el donante ejerza coaccién o se imponga en la
relacion de asociacion;

¢ minimizar la probabilidad de malversacion de fondos en los paises receptores.

Estos mecanismos, y cualquier otro que pueda instituirse, funcionardn en la medida

en que se caractericen por la transparencia, la difusion sin barreras de la informa-

cion y la presencia de competencias técnicas y juridicas de alto nivel.
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REGIONALIZACION DE LA AYUDA

La primera propuesta es que los organismos financien prioritariamente proyectos
que impliquen colaboracion entre los paises receptores. La experiencia combinada
de diversos paises puede dar lugar a un surtido mas completo de estrategias, fructi-
feras o no, de las que extraer conclusiones mas facilmente que si se tratara de un
solo pais. La colaboracién de dmbito regional permite economias de escala impen- .
sables cuando los paises llevan a cabo proyectos por su cuenta. La mundializacion
encierra a la vez las causas y las soluciones de algunos de los problemas que afectan
a los paises pobres, y el trabajo cooperativo a escala regional puede contribuir tanto
a resolver esos problemas como a fortalecer las respectivas identidades nacionales.
Hoy en dia se ha acumulado ya una considerable experiencia de coordinacién entre
paises receptores en el ambito de la educacién superior (Van Audenhove, 1999).

Este modelo, que puede llamarse de colaboracién, tiene por objeto alentar a los
paises a que asuman la responsabilidad de supervisarse entre si. Los miembros de la
Unién Europea son interlocutores especialmente aptos para examinar y discutir las
dificultades y ventajas que entrafia este modelo de desarrollo.

LAS ORGANIZACIONES REGIONALES COMO MEDIADORAS DE LA AYUDA

La segunda propuesta, llevando mds lejos el concepto de coordinacion, consiste en
crear una organizaciéon de financiacién que, en representacion de varios paises de
una region, cumpla la sola funcidén de administrar y asignar los fondos de ayuda al
desarrollo procedentes de los organismos o paises donantes. Los paises no envia-
rian sus solicitudes a los organismos sino al fondo regional, que contarfa con la
autoridad y el personal necesarios para evaluar en qué medida la ayuda solicitada
contribuye al desarrollo de la region, y que podria prestar especial atencién a los
proyectos en que participaran dos o mas paises, por ejemplo la elaboracién de libros
de texto, métodos de evaluacion o incluso curriculos’.

Semejante modelo podria denominarse de evaluacion entre iguales. Para for-
mar la plantilla de la organizacion regional se podria recurrir a ciudadanos de los pai-
ses receptores que actualmente trabajan para diversos organismos internacionales de
ayuda. Seria necesario ademds cuidar y fomentar la imagen de la organizacién. Por
supuesto, ésta habria de rendir cuentas a los paises que alimentaran el fondo regio-
nal de desarrollo.

El primer proyecto podria ser el de crear una organizacién regional que impar-
tiera formacién en gestion del desarrollo. La Asociacién pro Desarrollo de la
Educacion en Africa (ADEA) brinda un alentador ejemplo de lo que podria ser tal
organizacién. Aunque empezd como organizacion dependiente de los donantes, la
ADEA fue convirtiéndose en un foro en el que los receptores pueden expresar sus pun-
tos de vista. En la actualidad, el Comité Directivo de la ADEA cuenta con diez repre-
sentantes de ministerios de educacién y formacion africanos elegidos por el Conclave
de Ministros Africanos, que retine a todos los ministros africanos de educacion y
formacion.
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El siguiente paso habria de ser la creacion de una organizacion integrada por
los paises participantes y en la cual los organismos donantes estuvieran presentes
en calidad de invitados. Para funcionar, semejante organizacion deberia gozar de
autonomia respecto de los organismos donantes y los paises receptores, y también
de la facultad, garantizada por los paises miembros, para:

e aprobar o rechazar todas las solicitudes de ayuda;

e supervisar el uso de los fondos y la ejecucién de los proyectos en los paises
receptores;

*  evaluar los resultados de los proyectos concluidos;

e interrumpir la financiacién y las futuras ayudas en caso de malversacion.

Es obvio que la supervivencia de tal organizacioén dependeria de dos requisitos fun-

damentales: el respaldo de los actuales donantes, en forma de legitimidad y de fon-

dos, y la honradez del personal empleado en ella. En la actualidad es posible cum-

plir ambas condiciones.

Breve conclusion

Los términos asociados a las nuevas modalidades pueden desviar la atencion de las

nuevas cuestiones que plantean esas modalidades y los viejos problemas que no

resuelven. Entre estos tltimos figuran los siguientes:

1. cOmo transferir a nuestros vecinos la informacién y la capacidad analitica de
que disponemos;

2. de manera que ello no les imponga determinadas vias de accién ni los obligue

a modificar sus valores, y al mismo tiempo;

3.  cumplir con nuestra responsabilidad de cuidar de esos vecinos, en el sentido
de preocuparnos sinceramente por ellos.

Estos interrogantes constituyen un profundo dilema humano para el que no existe

ninguna respuesta de validez permanente.

Lo que si puede haber, sin embargo, son respuestas que apunten en la buena
direccién, y que pueden resumirse en que los donantes aprendan a fortalecer
la capacidad del vecino de decirle “no”. La mision de los donantes no consiste en
hacer que sus vecinos les quieran, admiren su estilo de vida y acaben parecién-
dose a quien les presta ayuda. Preocuparse por los demads significa procurar habi-
litarlos para definir sus propios objetivos y alcanzarlos; y ello implica ayudarles a
reconocer sus propios valores, de los que habrdn de emanar las posibles vias de
accion. Las mejores recetas del donante tienen mas utilidad aplicadas a sus propios
problemas.

En circunstancias menos desesperadas, por lo tanto, los donantes pueden ocu-
parse menos de aliviar el sufrimiento inmediato de sus vecinos e intentar en cam-
bio dar con formas adecuadas de reducir su fragilidad en el futuro. Si los demas son
realmente nuestros vecinos, su fragilidad es la nuestra, y asumiendo nuestra parte de
sufrimiento estaremos reduciendo la suya.

En la actual era de la globalizacion gozamos de una oportunidad excepcional
para forjar comunidades mds amplias, enriquecidas por una mayor variedad y tam-
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bién por la dependencia reciproca. Una de las grandes empresas del siglo xx1 es la
de aprender a hacer realidad ese objetivo en el terreno de la educacién.

Notas

1. Pararedactar el presente articulo conté con la inestimable ayuda de Lene Buchert, Harry
Costin, Kenneth King, Mary Lou McGinn, James Williams y Thomas Welsh, a ninguno
de los cuales, cabra achacar, sin embargo, cabra achacar sus eventuales deficiencias.

2. Fundada en 1973 por 200 representantes de circulos empresariales internacionales, sec-
tores conservadores de la clase trabajadora y diversos particulares, la Comisién Trilateral
aspiraba a forjar una alianza duradera entre las clases dirigentes de América del Norte,
Europa Occidental y Japén en defensa del capitalismo (Sklar, 1980, pig. 6). Para una
apologia actualizada de esa iniciativa, véase Nye, Biedenkopf y Motou (1991).

3. Samoff (1996) ofrece una critica excelente de analisis sectoriales posteriores realizados
en Africa.
4. Aunque no derivan de ellas, las siguientes definiciones son de la misma familia que las

elaboradas por los gobiernos de Suecia (Ministerio de Asuntos Exteriores, 1997) y el Reino
Unido (Departamento de Desarrollo Internacional, 1997), y por el Presidente del Banco
Mundial (Wolfensohn, 1995).

5. La paternidad de estas ideas corresponde a Thomas Welsh.

6.  Estas ideas se basan en la nocién de “fondos auténomos de desarrollo”, elaborada por
Hyden (1997).
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una serie de esfuerzos concretos. El Acuerdo de Cooperacién sobre Asociacion y
Desarrollo celebrado en diciembre de 1993 (Diario oficial de las Comunidades
Europeas, 1994) hacia hincapié en el respeto a los principios democraticos y los
derechos humanos por ambas partes y se proponia establecer diversas formas de
colaboracion en un marco comin mas estratégico. L.a comunicacién de la Comision
Europea (CE), Aumento de la cooperacion entre la UE y la India, publicada en 1996,
ha contribuido a fortalecer atin mas esos lazos (Comisién de las Comunidades
Europeas, 1996).

El Acuerdo de 1993 reiterd la importancia de la cooperacion para el desarro-
llo en la erradicacién de la pobreza y el uso sostenible de los recursos. En él queda-
ron reflejadas algunas de las principales caracteristicas de la politica general sobre
cooperacion para el desarrollo de la UE (Comisién de las Comunidades Europeas,
1992) y las subsiguientes resoluciones del Consejo sobre algunos de sus ambitos de
aplicacién. El Acuerdo destaca la importancia de los esfuerzos y el compromiso del
pais asociado, y subraya la necesidad tanto de estrategias adaptadas al pais y basa-
das en programas como de una dimensién del desarrollo humano en todos los cam-
pos de accidn.

Durante los afios noventa, la cooperacion para el desarrollo entre la UE y la India
experiment6 un cambio notable al incluir, ademds de la agricultura y el desarrollo
rural, sectores sociales como la educacién y la salud. Se vio en los programas de
reforma sectorial un medio de conjugar, por un lado, las iniciativas y los objetivos
de los paises asociados y, por otro, los recursos financieros y humanos a fin de lograr
la realizacién de los primeros en un marco operacional que garantizara la coheren-
cia, la coordinacién y el cumplimiento de los compromisos a mediano plazo de todas
las partes interesadas. Dichos programas se fijaron objetivos de cooperacion para
el desarrollo en una perspectiva a mas largo plazo.

En 1993, un acuerdo para apoyar un programa sectorial de educacién prima-
ria en la India marc una nueva etapa en la cooperacion para el desarrollo entre la
UE y ese pais. Ademas de ser el primer programa sectorial con ayuda financiera de
la UE en Asia, los fondos estipulados en el acuerdo fueron de un monto sin prece-
dentes tratindose de un programa unico. En virtud de ese acuerdo, la UE y el gobierno
de la India acordaron colaborar en el marco del Programa de Educacién Primaria
a Nivel de Distrito (PEPD), poniendo de relieve la ayuda de la UE a las iniciativas
indias para transformar el sistema de educacién primaria y confiando en que esta cola-
boracién basada en un programa abriera el camino a una reforma de todo ese sec-
tor.

La participacién de la UE en este programa indio fue una consecuencia de la
orientacién general de la politica y la estrategia de la UE hacia programas de apoyo
sectorial. Ese tipo de enfoque gané terreno con la iniciativa Horizonte 2000 de la
Unién Europea, que llevé a la UE y a sus Estados Miembros a considerar, a partir
de una plataforma comiin, sus intervenciones y programas en el ambito de la edu-
cacion. A finales de los afios noventa, el Grupo de Trabajo de Expertos en Educacion
de la UE, que conduce esta iniciativa, formuld un cédigo de conducta destinado a
los organismos de financiamiento de la educacion que constituye un punto de refe-
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rencia para la UE y sus paises miembros en los programas de cooperacién en ese
ambito. Dicho cédigo ha sido utilizado en particular en paises de Africa.

A continuacién analizaremos la experiencia de los tiltimos cinco afios de cola-
boracién entre la UE y la India en un programa de desarrollo de la educacién pri-
maria. El articulo examina las principales caracteristicas de esa colaboracién, asi
como los instrumentos y los medios a través de los cuales se encauzé la ayuda de la
UE. Expone argumentos en favor de una accion a largo plazo para el desarrollo y la
reforma sectorial y la necesidad de una participacion activa de las partes interesadas,
cuya asociacion se considera como un proceso evolutivo. Se analizan algunos ambi-
tos y problemas fundamentales para futuros programas de reforma sectorial, e incluso
las estrategias que podria adoptar la UE a fin de construir su propia capacidad insti-
tucional de gestién de la cooperacion para el desarrollo con este nuevo enfoque.

La aparicion de programas de inversiéon sectorial

La participacion de la UE en el PEPD es su primera intervenciéon en un programa
de desarrollo en gran escala en Asia. En esta seccién mostramos que existe una etapa
intermedia entre un enfoque de proyecto y un programa de reforma de un sector
completo, y que debe hacerse la distincién entre un programa de desarrollo sub-
sectorial y un programa de reforma sectorial. En este sentido, cabe considerar que
la participacién de la UE en el PEPD corresponde a la primera categoria, pero se
espera llegar a un programa de reforma de todo el sector a partir de acuerdos de
cooperacion y financiamiento de segunda o tercera generacidn.

El Cuadro 1 presenta las principales caracteristicas del proceso de evolucién desde
el proyecto a la reforma de un sector completo, en términos de alcance, mecanis-
mos de ejecucidn, gestion, formas de subvencién y financiamiento, asi como del
papel de la asistencia técnica y de las instituciones. En un enfoque de proyecto, el
alcance de las actividades y los resultados estdn predeterminados y la ejecucion sigue
un plan bien definido. Un proyecto se limita a un drea geografica precisa y su reper-
cusién es por definicién limitada. Cabe concebirlo como un modelo innovador o
experimental que podria ponerse a prueba mediante financiamiento externo y, even-
tualmente, aplicarse en un drea mds extensa gracias a recursos internos.

Un programa de desarrollo subsectorial se basa en marcos de politicas que
abordan problemas clave en dicho subsector. El alcance es relativamente mayor y un
plan de ejecucién innovador puede servir de base para la reforma y el cambio. Se
definen metas y objetivos mds amplios para el programa, en el que participan diver-
sos organismos. Se esperan efectos a largo plazo en el subsector y la ayuda externa
actua como catalizador del cambio.

En la reforma de un sector completo se formulan metas y objetivos para todo
el sector ligados a reformas politicas intersectoriales, incluido el financiamiento
publico de los sectores sociales. Las estructuras de gestiéon y administracién nacio-
nales experimentan cambios a fin de acompaiiar la reforma. Las entidades del sec-
tor desarrollan competencias de alto nivel, mientras que la ayuda externa consolida
la capacidad y la autonomia nacionales.
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A nuestro juicio, los programas en el ambito de la educacién que se han apli-
cado habitualmente pertenecen a la segunda categoria de desarrollo subsectorial.
La aplicacién de una reforma sectorial completa exige una accién continua en dicho
sector durante un periodo de 10 a 15 afios. Este proceso de evolucién paulatina ha
de tenerse en cuenta en el momento de establecer relaciones de cooperacién y aso-
ciacién, y debe reflejarse en los medios especificos de colaboracion que se elijan.

Asociacion UE-India para el desarrollo educativo
y social: la experiencia del PEPD

DE LAS METAS A CORTO PLAZO A LOS OBJETIVOS
A MEDIANO Y LARGO PLAZO

El PEPD consiste en aplicar un enfoque subsectorial con objeto de mejorar la edu-
cacién primaria en un determinado grupo de distritos del pais que presentan un
atraso educativo. Bajo una misma autoridad, el gobierno de la India, participan en
el Proyecto 15 gobiernos estatales (que actualmente acogen a mas del 60% de las
escuelas primarias del pais) y diversos organismos internacionales de financiamiento
y asistencia técnica. Todos los asociados convinieron en colaborar en un marco
comin que el gobierno nacional ha presentado en forma de directrices del PEPD
(Ministerio de Educacion, 1995).

El Acuerdo relativo al PEPD entre la UE y el gobierno tiene como punto de
partida el compromiso de este Gltimo para mejorar la enseflanza primaria, como
estipulan el Plan de Educacién Nacional de 1986 y el Plan de Accién de 1992 (India,
Ministerio de Educacién, 1986, 1992a), asi como las directrices formuladas en 1991
por la Oficina Central de Educacién (OCE), un organismo de alto nivel que define
la politica relativa a la ayuda externa (Ministerio de Educacidn, 1992b). En ese sen-
tido, la OCE indico que el financiamiento externo debe sumarse a los recursos nacio-
nales destinados a la educacién y que los proyectos que reciben ayuda externa han
de ajustarse a las politicas, las estrategias y los programas nacionales. Los objetivos
a largo plazo de la ayuda de la UE se han definido en relacién con la politica india
de universalizacién de la educacion primaria y de mejoramiento de la eficacia y el ren-
dimiento del sistema educativo. Se considerd que las estrategias clave para alcanzar
ese objetivo eran la descentralizacién y la planificacién y aplicacién a nivel de dis-
trito. Nadie discute hoy dia que la inversién en educacion acentia el cambio social
y que el mejoramiento de la condicion de la mujer contribuye de manera decisiva a
este esfuerzo, por lo que uno de los objetivos principales del PEPD es promover la
educacién femenina. El acuerdo insiste también en la necesidad de invertir en el
desarrollo de los recursos humanos y en el fortalecimiento de la capacidad institu-
cional para responder a los nuevos desafios de la educacién.

El gobierno del pais, que tiene totalmente a su cargo la gestién del programa
nacional y define las metas y los objetivos para la educacién primaria, es el princi-
pal interlocutor de la UE en este programa. La UE apoya al PEPD mediante la asig-
nacién de fondos en forma de ayuda presupuestaria para el subsector de la educa-
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CuaDRro 1: Caracteristicas clave de la evolucion desde el proyecto a la reforma sectorial

Caracteristicas  Enfoque de proyecto Programa de desarrollo Programa de reforma sectorial
subsectorial
Alcance y Actividades especificas Programa de accién con alcance  Alcance sectortal y cobertura
cobertura en un 4rea geografica subsectorial y cobertura de nacional con un vasto plan de
bien definida. regiones especificas. base y un compromiso politico.
Ejecucién Estrecha participacién de Gestion del programa totalmente  Gestion del programa de reforma
la UE en la gestion a cargo de la administracién totalmente a cargo de
mediante la aprobacion de  nacional. El sistema de la administracion nacional.
planes anuales y la colaboracién permite compartir  La ayuda externa consolida
intervencion en las la informacién. La ayuda la capacidad nacional y
reuniones del Comité externa actia como catalizador.  promueve la autonomia,
de Direccion.
Gestion Creacidn de una Unidad Estructuras de gestion La gestion sectorial
de Gestién de Proyecto innovadoras, a menudo paralelas  se desarrolla gradualmente
dentro de la organizacion  a las existentes, junto con una amplia reforma
asociada (organizacion a fin de facilitar de las estructuras administrativas
no gubernamental la reforma y el cambio. en su totalidad.
0 ministerio).
Financiamiento  La ayuda de la UE se fija Ayuda presupuestaria Ayuda presupuestaria
topes financieros y para un subsector. para todo el sector
materiales cuantificados. Los fondos de la UE con prioridades de inversién.
Los fondos se destinan no estdn vinculados Los pagos estan vinculados
a componentes especificos, ~ a componentes especificos, a los resultados y
previamente estipulados. $ino a una estructura a las etapas intermedias
subyacente que determina de la reforma sectorial.
la distribucién de los fondos.
Los pagos dependen
del progreso cumplido
hacia los objetivos
finales del programa.
Formas de La UE es a menudo La regla es el cofinanciamiento. ~ Financiamiento sectorial

financiamiento

la tinica fuente
de financiamiento.

No obstante,
cada organismo puede
seguir sus propias modalidades.

sobre una base comn.

Los organismos internacionales
de financiamiento apoyan

las modalidades nacionales.

Asistencia La asistencia técnica La asistencia técnica se destina La asistencia técnica
técnica cumple a veces a la supervision general actda como catalizador y
una funcion de cogestion.  y a areas definidas. se basa en el interés mutuo y
Control y evaluaciones en la apertura al aprendizaje
de manera conjunta. v la autoevaluacién.
Papel de Las instituciones del Se estimulan El cambio y la reforma

las instituciones

Sector prestan apoyo
al proyecto.

los cambios de organizacién
y se preparan planes
de desarrollo institucional.

institucional se llevan a cabo.

Se amplian las

competencias institucionales

para el desarrollo sectorial en curso.
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cién primaria por un monto de 150 millones de euros. Mas del 95% de los fondos
asignados se entregan directamente al gobierno con modalidades flexibles que per-
miten su utilizacién de acuerdo con las prioridades de desarrollo del PEPD. La ayuda
financiera de la UE se ha utilizado hasta ahora en la aplicacion del PEPD en el Estado
de Madhya Pradesh. El desembolso de los fondos estd previsto en cuatro cuotas
durante un periodo de siete afios. Cada cuota es inseparable del progreso hacia las
metas finales a través del logro de objetivos intermedios.

La UE y el gobierno han estipulado un cierto numero de modalidades a fin de
garantizar la viabilidad financiera de las nuevas iniciativas en educacién. Al menos
15% de los gastos totales del programa han de ser cubiertos por recursos propios de
los gobiernos de cada Estado. Los fondos internacionales han financiado, por pri-
mera vez a tan gran escala, las principales actividades de desarrollo en educacién
primaria. Los organismos externos decidieron que la ayuda para los gastos corrien-
tes, en particular los salarios, deberia decrecer con el tiempo a fin de garantizar un
desarrollo sostenible. La ayuda de los organismos internacionales de financiamiento
ha permitido atraer recursos adicionales para el PEPD de los gobiernos estatales y
del central, asi como contribuciones directas de la comunidad. En el plano macro-
econémico, el gobierno se comprometié a mantener la cuantia de gastos en educa-
cién primaria en términos reales, como minimo al nivel del inicio del programa, y
a considerar la inversion en el PEPD como un recurso adicional mas que como un
sustitutivo del financiamiento gubernamental.

COORDINACION E INTERCAMBIO DE INFORMACION

Los organismos de financiamiento internacional y el gobierno nacional actian de
mutuo acuerdo en un sistema de supervision bianual conjunta y de misiones de con-
trol en las que un equipo pluridisciplinario de 25 a 30 profesionales evalaa los pro-
gresos en conformidad con los objetivos, sefialando los dmbitos que requieren una
atencién prioritaria y las acciones correctivas para el siguiente periodo semestral.
El equipo técnico independiente estd integrado por profesionales designados por el
gobierno y los organismos internacionales de financiamiento y de asistencia técnica.
Este sistema tiene ventajas e inconvenientes.

La principal ventaja de este sistema de supervision conjunta reside en que pro-
porciona a la UE informaciones acerca del avance del programa en todas sus eta-
pas y sirve de plataforma para compartir puntos de vista y experiencias con un grupo
representativo de interlocutores. Se trata de algo esencial para la UE, por tratarse de
una colaboracién basada en un programa. Por otra parte, este esfuerzo conjunto
implica un acuerdo entre los organismos participantes en cuanto a la definicion de
las misiones. Ademas, la naturaleza misma de esas misiones, que dependen sobre
todo de estudios realizados por otros, no permite un andlisis a fondo de los pro-
blemas y los obstaculos. Recientemente se ha considerado la posibilidad de que las
misiones conjuntas de revisién tengan un caracter mas consultivo y sean objeto de
evaluaciones mutuas. Asimismo, en la evaluacién de los avances logrados a nivel
del Estado, se planted también la cuestion de definir modalidades de revision de los
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resultados de los organismos internacionales de financiamiento y del propio gobierno

de la India, y de decidir cudl seria el foro apropiado para hacerlo.

La posibilidad de disponer y de utilizar informacién de calidad es una condi-
cién sine gua non de la gestion de la asociacién en un programa sectorial a fin de
ampliar el conocimiento de las cuestiones relativas al programa, de garantizar la
responsabilidad financiera y la adhesion a los compromisos aceptados, y de mejo-
rar la repercusion y la eficacia de las intervenciones. No cabe duda de que la co-
laboracién en el seno del PEPD ha generado abundante informacién y ha permitido
ampliar el conocimiento y la comprensién de una gran diversidad de problemas rela-
cionados con la educacién primaria en el pais, pero subsisten dificultades en la ges-
tion de la informacién. Las principales son las siguientes:

. Se advierte una tendencia a todos los niveles — de los organismos internacio-
nales a la escuela — a acopiar y utilizar datos principalmente para redactar
informes mas que para autoevaluarse y mejorar su rendimiento.

. La produccién de informes, que se considera importante para el personal de
alto nivel, supone una carga adicional para quienes ejecutan el programa sin
que éstos vean en ello un beneficio directo. El desafio para los préoximos afios
sera desarrollar mecanismos verticales y horizontales de consulta y de res-
puesta que permitan compartir e intercambiar informacion entre todos los
interesados.

] En una asociacién y un programa en vias de realizacion, los indicadores para
medir los avances y los resultados han de cambiar a lo largo del tiempo. Es
preciso también elaborar indicadores de la buena marcha de la asociacion
entre las autoridades y los organismos internacionales.

o Por lo general, los organismos comparten informacién sin un objetivo o pro-
posito precisos, por lo que seria importante establecer una gestion de la infor-
macién con fines claramente definidos.

IMPULSAR LA COMPRENSION
ENTRE LA UNION EUROPEA Y LA INDIA

La flexibilidad del sistema de inversion de la UE en el PEPD, sobre todo en lo que
hace a la practica de pagos por adelantado ligados a los indicadores del avance y
de los resultados mas que a las actividades, refleja la confianza en la asociacién y la
capacidad de los asociados para asumir riesgos. Ello constituye uno de los principales
pilares de una reforma del sector social, que debe ocuparse no sélo de introducir
mejoras técnicas y administrativas, sino también de generar cambios en los com-
portamientos y las actitudes, que requieren tiempo para manifestarse. Sin embargo,
el acuerdo entre el gobierno de la India y la UE y las directrices del PEPD no han indi-
cado claramente los puntos de vista de las partes interesadas sobre los medios de
incrementar la asociacion y la comprensién mutua o de suscitar oportunidades de
aprendizaje reciproco en el marco de la asociacién.

El didlogo entre la UE y el gobierno se lleva a cabo a través de reuniones de la
Comisién Conjunta y de la Subcomisién sobre Cooperacidn para el Desarrollo. No obs-
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tante, no existe aun un didlogo oficial especificamente sectorial. Resulta indispensa-
ble crear un foro de discusién sobre problemas del sector social (ya que la UE presta
ayuda financiera a los sectores de la educacién y la salud), asi como otro exclusiva-
mente centrado en la educacién con objeto de examinar las experiencias y las ensefianzas
acumuladas a lo largo del programa, que entra en su sexto afio de aplicacién.

La UE mantiene contactos periddicos con representantes de los Estados
Miembros en la India a nivel del Consejero para el Desarrollo a fin de analizar las
orientaciones generales de la cooperacién para el desarrollo. La UE y los represen-
tantes de los Estados Miembros que se ocupan de iniciativas en el ambito de la edu-
cacion también se retinen periédicamente. Esta forma de colaboracién ha sido suma-
mente positiva.

Perspectivas de los programas
de inversién sectorial

COMPROMISOS A LARGO PLAZO

Nos hemos referido al proceso evolutivo que lleva de un enfoque de proyecto a un
enfoque de programa de reforma sectorial. La etapa intermedia prepara el camino
hacia una reforma sectorial completa. El PEPD actia precisamente en el nivel inter-
medio, en la etapa de desarrollo subsectorial, que se espera sirva de punto de par-
tida a un programa de reforma sectorial de la educaciéon primaria y, en definitiva, de
la totalidad del sector educativo. Si bien el PEPD ha generado cambios positivos alli
donde se aplica, atin no ha abordado los problemas de la educacién primaria en
todo el pais, ni los del ciclo completo de la educacién primaria.

El concepto y la naturaleza de un programa de reforma sectorial se amplian a
medida que se fortalece la colaboracién entre los organismos asociados y la admi-
nistracion nacional. A fin de abordar los problemas del sector en el sentido amplio
del término, es necesaria una accién a largo plazo de los asociados durante un periodo
de quince a veinte afios. Mientras que los acuerdos de financiamiento y ejecucién
podrian corresponder a ciclos de cinco afios, es esencial aplicar un enfoque sectorial
por un periodo mucho mds largo. Es bastante corriente que una reforma sectorial
comience con un enfoque subsectorial, lo que permite comprender mejor los pro-
blemas y facilitar su posterior enfoque sectorial. Asimismo, a fin de abarcar el sector
en su totalidad, la asociacion necesita ir mas alld de las estructuras gubernamentales.
Aunque el gobierno es el mds idéneo para catalizar el proceso de reforma, en una
etapa mas avanzada también deben participar otros sectores. La ayuda externa puede
resultar innecesaria o inadecuada para la totalidad del sector, pero el didlogo y el
debate seran siempre imprescindibles para comprender los vinculos intrasectoriales.

REFORMAS INTERSECTORIALES

Para que un programa de reforma sectorial a largo plazo en el ambito de la educa-
cién tenga éxito puede ser preciso aplicar reformas en otros campos a fin de res-
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paldar ese esfuerzo. Introducir mejoras duraderas en la gestién y el suministro de
servicios educativos podria requerir una amplia reforma de la administracién piblica,
asi como la descentralizacion de las estructuras de gestion y la participacién de auto-
ridades locales. Cabria considerar igualmente una reforma del sistema presupues-
tario de modo que incluya las asignaciones financieras a los sectores sociales consi-
derados en su conjunto. Los programas de desarrollo sectorial solicitan con excesiva
frecuencia fondos adicionales del gobierno para un determinado sector ~ la educa-
cién o la salud, por ejemplo -, sin considerar la politica financiera general del Estado,
cayendo en el error de retirar fondos de un programa para invertirlos en otro o de
transferir asignaciones a través de los sectores sin dar con soluciones a largo plazo.
La reforma de las asignaciones destinadas a educacion deberia prever una reduc-
cién programada de la parte correspondiente a las remuneraciones en el presupuesto
total, lo que permitiria liberar fondos para la innovacién y el mejoramiento cuali-
tativo®. Es preciso otorgar un mayor poder financiero a las entidades descentraliza-
das.

Los programas de reforma sectorial que cuentan con el apoyo de organismos
internacionales de financiamiento atraen a menudo considerables recursos finan-
cieros adicionales. En el plan de asignacién de recursos segtin el calendario de desem-
bolso previsto no se presta atencién suficiente al desarrollo de métodos rentables de
distribucién de fondos ni al fomento de modalidades de captacién de fondos pro-
cedentes de las comunidades y/o del sector privado. También es necesario que los orga-
nismos de financiamiento internacional elaboren métodos innovadores para encau-
zar recursos hacia programas sectoriales. Mientras que en la primera etapa de un
programa de desarrollo sectorial los organismos internacionales de financiamiento
podrian definir la utilizacién adecuada de fondos asi como su distribucién, a largo
plazo ese tipo de ayuda deberia dejar de lado el régimen de desembolsos dirigidos
para seguir pautas y ritmos de financiamiento en funcién de las exigencias del pro-
grama.

Los procedimientos de planificacién y de previsién presupuestaria anuales han
de adaptarse al proceso de cambio y de desarrollo. Deben estimularse los planes
renovables a largo plazo y los presupuestos basados en objetivos precisos, en vez de
proyectos presupuestarios con un tope maximo y reglas fijas. Esta seria la mejor
manera de garantizar que las intervenciones en el dmbito educativo lleguen a los
mas desfavorecidos y permitiria también canalizar el grueso de los recursos hacia
problemas prioritarios. Pasar de un programa subsectorial a una reforma de un sec-
tor completo exige, pues, cambios fundamentales en las estructuras administrativas
y de gestion. En el caso del PEPD, se podria correr el riesgo de crear areas aisladas
con estructuras paralelas, a menos que las instituciones administrativas existentes
adopten a largo plazo las principales caracteristicas del programa.

PLURALIDAD DE ASOCIACIONES

Son numerosos los paises que han retrasado inexorablemente la fecha limite para
lograr el objetivo de una educacién basica para todos. Es evidente que las autori-
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dades tendran que constituir nuevas asociaciones a fin de alcanzar esa meta, y en
este sentido parece indispensable recurrir a las organizaciones no gubernamentales
(ONG). En muchos paises las ONG han desempefiado un papel pionero e innova-
dor en el ambito de la educacién primaria; sin embargo, rara vez se han establecido
asociaciones en pie de igualdad entre el gobierno y las ONG. En la mayoria de los
casos, éstas cumplen un papel secundario o llevan a cabo actividades subcontrata-
das, con frecuencia definidas por el gobierno. La accién de las ONG independien-
tes suele ser limitada, especializada y sin aplicacién a gran escala. En la India se han
dado casos de ONG con cometidos mds estratégicos, cuya eficacia ha merecido el reco-
nocimiento del gobierno. Ha habido también tentativas de colaboracion con ONG
a fin de resolver problemas delicados o de ayudar a comunidades desfavorecidas.

Las ONG estan en condiciones de desempefiar dos papeles fundamentales: por
una parte, sus microexperiencias les permiten aportar informacién para desarrollar
politicas mas globales y, por otra, ayudan al gobierno a integrar esas experiencias
limitadas en una estrategia educativa mas amplia. Durante la ejecucién de vastos
programas de desarrollo sectorial, la innovacién y la experimentacion a pequefia
escala son imperativos que no deben descuidarse, lo que exige proporcionar recur-
sos y oportunidades para el desarrollo continuo de proyectos piloto y para la inno-
vacién. Por ejemplo, la UE financid, con la Fundacién Aga Khan, un proyecto que
retine de 10 a 12 ONG a fin de integrar sus actividades en un sistema educativo mas
vasto y proporcionar una plataforma para una ayuda alternativa conjunta. Es de
suma importancia abrir nuevas vias que permitan sortear los principales obstacu-
los que enfrenta la educacién, asi como crear un entorno favorable a la multiplica-
cién de las actividades de las ONG vy de la sociedad civil. Los organismos interna-
cionales de financiamiento, que tienden a colaborar prioritariamente con los gobiernos,
deben ser conscientes de ello.

Las ONG son conocidas tradicionalmente por la eficacia de sus modelos expe-
rimentales, que se aplican a pequefia escala en el plano local, y por su intensa labor
con las comunidades. Sin negar la funcién esencial del sector publico como prove-
edor de educacién, ha llegado la hora de reconocer el nuevo papel de las ONG en
el suministro de recursos y ayuda que puede contribuir a la consecucién de objeti-
vos sectoriales mas amplios y participar en asociaciones estratégicas con el gobierno
aportando enfoques innovadores. A medida que el sector educativo se desarrolle,
también habra que examinar atentamente las asociaciones con el sector privado.

PROCESOS DE CONSULTA

En relacién con lo expuesto, es necesario crear espacios de didlogo a fin de ampliar
las consultas y el debate democratico, y dar a las autoridades la posibilidad de dis-
cutir acerca de la educacién primaria con grupos interesados dentro y fuera del
gobierno. A menudo, los programas de desarrollo sectorial tienden a convertirse en
el terreno reservado de una elite de funcionarios, de representantes de organismos
internacionales de financiamiento y de expertos nacionales y extranjeros.

A medida que se avanza en el camino de la reforma sectorial en educacion,
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este grupo exclusivo debe abrirse a otros participantes. Si bien las primeras etapas
de una reforma sectorial exigen la participacidon comunitaria y la consulta de los
beneficiarios, rara vez se dispone de tiempo para debatir a fondo con un grupo repre-
sentativo de intelectuales y expertos que podrian aportar una critica util. La infor-
macion y la comunicacion sobre programas sectoriales tienden por regla general a
satisfacer las necesidades de los organismos internacionales de financiamiento y
ayuda técnica, proporcionando mds informacién que la que éstos pueden utilizar
realmente. Para aplicar correctamente una reforma sectorial es importante garanti-
zar una mayor transparencia en el proceso de decision, asi como una politica abierta
de informacién en la que haya lugar para una evaluacién independiente y que per-
mita al simple ciudadano expresar sus puntos de vista sobre el desarrollo de un sec-
tor tan importante como es el de la educacion.

REFORMA INSTITUCIONAL

La consolidacién institucional se ha convertido en el lema del desarrollo sectorial,
pero en realidad se trata mas de una aspiracidn que de una realidad. Ha resultado
mas facil crear nuevas instituciones y estructuras que transformar y mejorar las exis-
tentes, por lo que abundan los casos de estructuras paralelas, establecidas para apli-
car programas acelerados de reforma eludiendo las rigidas estructuras administra-
tivas existentes. Aunque a corto plazo ello ayuda a lanzar un programa de reforma,
rara vez se analizan los efectos a largo plazo’. En la siguiente etapa de un programa
de reforma, ha de procurarse por todos los medios integrar las nuevas estructuras
en las estructuras antiguas y estaticas que causan problemas de pérdida de calidad
y de incompatibilidad. Un programa de reforma de la educacion ha de plantar los
jalones de un cambio de organizacion y de estructura.

La reforma institucional debe hacer frente a varios desafios. ;Cémo preparar
un plan de reforma y construccién institucional realista y coherente? ¢Qué etapas
habran de seguirse en la creacién de instituciones que incorporen organismos extra-
gubernamentales? ¢Qué normas podrian asegurar recursos adecuados y obligacio-
nes financieras que garanticen el cambio institucional? Es evidente que los organis-
mos internacionales de financiamiento y de ayuda técnica no pueden ni deben dirigir
ese tipo de operacion y que la fuerza impulsora tiene que ser esencialmente nacio-
nal.

El papel y la naturaleza de la ayuda técnica estan también estrechamente liga-
dos al desarrollo institucional. Son consultores independientes, nacionales o extran-
jeros, los que suministran asesoramiento técnico. Aunque las modalidades de reclu-
tamiento de estos consultores se han vuelto mas flexibles, las entidades de recursos
técnicos no abundan. Es bien sabido que en ese tipo de sistema de consultoria las
recompensas y los incentivos destinados a la ayuda técnica se desvian indebida-
mente hacia consultores individuales en detrimento del crecimiento institucional. Se
trata pues de una cuestién que no puede abordarse en una primera etapa de la
reforma. Asi, la Comisién Europea también ha entendido que el componente de
capacitacion destinado a promover los vinculos institucionales entre la India y

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000



476 Shanti Jagannathan y Mervi Karikorpi

Europa bien podria no convertirse en un programa operacional pese a la buena
voluntad de ambas partes.

DESARROLLO DE LA CAPACITACION EN PROGRAMAS SECTORIALES

Los organismos externos que han asumido un compromiso a largo plazo en un pro-
grama de reforma sectorial de la educacion han de elaborar instrumentos y métodos
apropiados con ese fin. Por consiguiente, es preciso identificar y coordinar la con-
tribucién que cada organismo puede aportar, en tanto que los organismos de finan-
ciamiento internacional deben esforzarse por aumentar su complementariedad, en
vez de rivalizar entre si, como suele suceder. La consolidacién de las competencias
técnicas y de gestion internas es un requisito de la participacioén en un programa de
reforma sectorial.

La administracién nacional que tiene a su cargo la ejecucién del programa
podria sacar provecho de su propio equipo multidisciplinario para establecer un
auténtico didlogo con los organismos internacionales de financiamiento en materia
de planificacién y ejecucion. Las funciones directivas han de disociarse de las fun-
ciones técnicas y de consultoria. Las exigencias administrativas y de direccién por
lo general prevalecen sobre las consideraciones técnicas, e incluso a veces un grupo
técnico de alto nivel carece de poder suficiente para imponerse frente a las autoridades,
por lo que habra de lograrse un equilibrio entre las exigencias administrativas y las
técnicas; esta exigencia se aplica también a los organismos internacionales de finan-
ciamiento. En la primera etapa de una reforma sectorial, por lo general el gobierno
central ejerce un mayor control sobre la direccion del programa. A medida que la des-
centralizacion se afianza, los gobiernos estatales y provinciales tendrdn que crear
competencias a fin de desempefiar un papel directivo. Para garantizar el éxito de un
programa de reforma sectorial deben crearse incentivos apropiados y planes moti-
vadores a fin de mejorar el rendimiento del personal administrativo y de ejecucién.

La experiencia de otras regiones y paises puede ser muy util. Las agrupaciones
regionales proporcionan probablemente el contexto mas apropiado para generar
oportunidades de autoaprendizaje. Los organismos internacionales de financiamiento
que apoyan programas en diversos paises de la regién habrdn de esforzarse por com-
partir experiencias y llevar a cabo investigaciones y andlisis sobre temas estratégicos
transversales. La evaluacién mutua de programas de desarrollo en el ambito de la
educacion en diferentes paises incrementara sin duda la capacitacién nacional.

La UE y la educacidn

Para participar eficazmente a largo plazo en un programa de reforma sectorial, un
organismo internacional de financiamiento debe dotarse de métodos e instrumen-
tos que le permitan ser una organizacion para la educacién. Ello reviste particular
importancia si se quiere actuar de manera rigurosa en el terreno de la cooperacion
y si el organismo en cuestion aspira a ejercer una influencia mas alla del mero finan-
ciamiento de programas.
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DIALOGO E INTERCAMBIOS A TODOS LOS NIVELES

Los contactos oficiales entre la UE y la India se desarrollan principalmente a través
de las reuniones de la Comisién Conjunta y de la Subcomision sobre Cooperacion
para el Desarrollo, que tienden a abordar temas generales en un contexto amplio.
En su calidad de coparticipe en un programa en el sector educativo que va a entrar
en su segunda fase de inversion, la UE necesita crear plataformas de debate sobre cues-
tiones que conciernen especificamente a la educacién. Seria conveniente que al menos
una vez al afio la UE y la administracién nacional debatieran la politica general de
planificacién y ejecucién del programa sectorial. El didlogo debe ampliarse a fin de
incluir a grupos exteriores al gobierno, de modo que universitarios, profesionales,
asociaciones y representantes de la sociedad civil, tanto de la India como de la UE,
puedan intercambiar puntos de vista e interactuar. Este sistema de consulta perma-
nente permitiria a la UE mejorar y perfeccionar sus modalidades de cooperacién.

COMPETENCIA ADMINISTRATIVA Y TECNICA INTERNA

Las competencias internas, tanto técnicas como de gestién, son mds bien limitadas,
lo que lleva a depender en gran medida de consultores externos a corto plazo. Ello
frena el proceso de autoaprendizaje y de adaptacion, asi como la capacidad de desa-
rrollar y aplicar un enfoque estratégico de apoyo al sector educativo y de crear una
fuente qtil de conocimientos y andlisis para las politicas futuras. Esos obsticulos
administrativos al desarrollo de competencias internas pueden superarse si la Comision
Europea asume de manera rigurosa las responsabilidades de su asociacién en pro-
gramas de reforma. Declaraciones politicas recientemente formuladas confirman el
abandono de los proyectos a pequeiia escala en favor de un firme apoyo al enfoque
de reforma sectorial. Se impone, por lo tanto, la consiguiente redistribucion del per-
sonal y de los recursos humanos a fin de desarrollar competencias sectoriales. Es
preciso también seguir aplicando periédicamente métodos de andlisis interno y de
gestion de la informacion procedente de los programas.

INTERCAMBIOS MUNDIALES EN EDUCACION

La UE financia actualmente programas educativos en muchos paises y con diversas
modalidades. Sin embargo, son pocas las medidas sistemdticas aplicadas a fin de
compartir e intercambiar informacién y experiencias sobre esos programas. Casi no
ha habido evaluaciones cruzadas o estudios comparativos sobre ayuda y coopera-
cién en el ambito educativo. En Asia Meridional, la UE financia programas de desa-
rrollo sectorial en educacién en la India y en Nepal, asi como el Programa de Accién
Social en Pakistdn, y ha apoyado también la accién de algunas ONG en el sector
de la educacién en Bangladesh. Ello ofrece excelentes oportunidades para impulsar
una perspectiva regional y establecer medios apropiados de compartir e intercam-
biar experiencias entre paises y regiones.
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INVESTIGACION VINCULADA AL DESARROLLO DE LA EDUCACION

Es necesario establecer vinculos entre el programa de investigacion de la UE y sus pro-
gramas de cooperacién para el desarrollo, en particular en el dmbito de la educa-
cién. Si bien se presta apoyo a estudios de investigacion en el marco del PEPD, tam-
bién deben establecerse lazos con investigaciones independientes a través de otras
direcciones generales de la UE, asi como estimular relaciones orientadas hacia la
accién entre programas y proyectos financiados por ésta.

Puesto que contribuir a la erradicacion de la pobreza es la piedra angular de la
politica de cooperacién para el desarrollo de la UE, es imprescindible establecer un
programa permanente de investigacién y de analisis que examine las interrelacio-
nes entre la educacién y los demds sectores. Esta dimension social, asi como las
repercusiones de la educacion en el proceso de desarrollo, debe ser el objeto de tra-
bajos de campo y de analisis de experiencias practicas. Gracias a investigaciones
intersectoriales e interdisciplinarias de ese tipo, la UE estaria en mejores condicio-
nes de entender las correlaciones del desarrollo. Un ejemplo es el del Estado de
Kerala, que presenta indicadores sociales excelentes pero un crecimiento econémico
bajo, y otro el de Haryana donde, por el contrario, los indicadores sociales son bajos
pero el crecimiento econémico es elevado. Ademds, la contribucion de institutos de
investigacion y de departamentos universitarios podria aliviar la tarea de acopio de
informacion y de elaboracién de informes que recae en el personal administrativo.

MEDIDAS COMPLEMENTARIAS

Para una organizacién, un medio eficaz de contribuir a la educacion consiste en res-
paldar continuamente las experiencias y proyectos innovadores que, pese a entranar
riesgos, abren nuevas perspectivas y enfoques. Por ello, cuando se financia un pro-
grama de reforma sectorial amplio no hay que descuidar el fomento activo de peque-
fios proyectos afines al programa principal que pueden influir en contextos mas vas-
tos. La ayuda al proyecto Aga Khan, por ejemplo, es un eficaz medio de accion.
Podrian elaborarse proyectos similares en calidad de actividades complementarias,
en torno al programa de reforma sectorial o en su marco. En este sentido, la ayuda
a las ONG aparece como un campo de accién evidente. Cabria también organizar
programas con la participacién de establecimientos académicos, medios de infor-
macién, grupos comunitarios, e incluso considerar una cooperacion estratégica con
el sector privado que podria generar nuevas formas de asociacion basadas en inte-
reses compartidos.

Resumen
La experiencia de la UE de ayuda a la educacién primaria a través del Programa de
Educacién Primaria a Nivel de Distrito (PEPD) ha sido un paso positivo hacia el

incremento de la cooperacién para el desarrollo con la India. La decidida orienta-
cién hacia los sectores sociales ha dado mayor trascendencia a estos programas de
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la UE. También ha quedado claro que el enfoque basado en un programa a fin de
proseguir una reforma sectorial estd bien arraigado y ha sido confirmado por el
nuevo Comisionado de Relaciones Exteriores de la UE.

El sector de la educacién, en particular la ensefianza primaria, encierra una
importante dimension social que la ayuda externa ha de tener en cuenta, por lo que
cabe suponer que la participacion de la UE en ese sector ira en aumento. Si bien la
colaboracién a través del PEPD empieza apenas a abordar los problemas subsecto-
riales, se confia en que, en un futuro proximo, un programa que abarque a la edu-
cacion primaria en su totalidad abra la via a una reforma sectorial completa que
permita mejorar el sistema educativo de la India. Un proceso de esa naturaleza debe
reflejar también un cambio en las modalidades y los instrumentos de cooperacién que
podrian ser provechosos en el futuro. La asociacion entre la UE y la India en el
ambito de la educacién podria también ampliarse a fin de incluir a otros asociados
ademads del sector publico.

Notas

1. Los puntos de vista expresados son los de los autores, y no necesariamente los de la
Comisién Europea.

2. EnlaIndia, mas del 95% del presupuesto de la educacién se destina a los salarios.

3. Las Asociaciones Estatales para la Educacién y la Salud en la India constituyen un claro

ejemplo. La creacién de asociaciones a nivel del Estado y de distrito facilita la reparti-
cién de fondos y crea condiciones favorables para la investigacién y la innovacién, pero
ello ha acarreado también la aparicion de estructuras paralelas en el marco del PEPD
en los Estados y distritos.

Referencias

Comisién de Comunidades Europeas. 1992. Development co-operation policy in the run up
to 2000. Communication from the Commission to the Council and Parliament [Plan de
cooperacién para el desarrollo en el horizonte 2000. Comunicado de la Comisién al
Consejo y al Parlamento]. Bruselas, 16 de septiembre. (SEC (92) 915 final/2.)

——. 1996. EU-India enhanced partnership. Communication from the Commission [ Aumento
de la cooperacién entre la UE y la India. Comunicado de la Comisién]. Bruselas, 26 de
junio. (COM (96) 275 final/2.)

Co-operation Agreement between the European Community and the Republic of India on
Partnership and Developmet. 1994. Boletin Oficial de las Comunidades Europeas
(Bruselas), n°® L.223/4 del 27 de agosto.

India. Department of Education. Ministry of Human Ressource Development, Government
of India. 1986. National policy of education [Politica nacional de educacién]. Nueva
Delhi.

——. 19924. Plan of action [Plan de accién]. Nueva Delhi.

——. 1992b. Report of the CABE Committee on Policy [Informe del Comité de la OCE sobre
politica]. Nueva Delhi.

——. 1995 (rev. 1997). District primary education program guidelines [Directrices del pro-
grama de educacion primaria a nivel de distrito]. Nueva Delhi.

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000



REPLANTEAR LA AYUDA A LA EDUCACION

EL ENFOQUE SECTORIAL

DE LA EDUCACION:

EL PUNTO DE VISTA DE LA ASDI

Agneta Lind y Christine McNab

Introduccidén

En este articulo se resumen las politicas y experiencias de la Agencia Sueca para el
Desarrollo Internacional (ASDI) con respecto al apoyo sectorial al programa o a los
enfoques sectoriales de la educacién, abordando las cuestiones en términos genera-
les desde la perspectiva de la Division de Educacion de la ASDI y poniendo como ejem-
plo la Republica Unida de Tanzania. En la primera parte se resumen las bases y las
consecuencias del cambio que supone pasar del apoyo a los proyectos al apoyo sec-
torial al programa. En la segunda parte, escrita desde la perspectiva de la Embajada
Sueca en Dar es Salaam, se analizan las complejidades propias de pasar del apoyo
de donantes miltiples con predominio de los proyectos, a un enfoque sectorial inte-
grado de la educacién en el que todo gira en torno a los principios de colaboracién.
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Antecedentes

La educacion bdsica para todos y otras oportunidades de educacién y formacion se
consideran esenciales para el mejor cumplimiento de los objetivos generales de la
cooperacién sueca para el desarrollo, que se propone mejorar la calidad de vida de
los pobres. El Parlamento Sueco ha fijado seis objetivos que son complementarios y
que se potencian mutuamente: (i) desarrollo econémico; (ii) igualdad econdémica y
social; (iii) independencia econémica y politica; (iv) desarrollo de la democracia; (v)
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales; y (vi) igualdad de derechos
entre hombres y mujeres. Las tltimas politicas suecas de ayuda intentan responder
a los cambios mundiales y a las ensefianzas sacadas de los primeros decenios de co-
operacion para el desarrollo, predominando actualmente un enfoque holistico sobre
los proyectos individuales en las iniciativas de la ASDL Esto se refleja en que, en
todos los acuerdos suecos de cooperacién para el desarrollo, se recalca mas la nece-
sidad de incorporar los aspectos relativos a la democracia, los derechos humanos,
la igualdad entre los sexos y las preocupaciones medioambientales (Ministerio de
Asuntos Exteriores/ASDI, 1997).

De acuerdo con las tendencias internacionales, otro concepto importante en
las tltimas politicas suecas es la colaboracién. Se destaca el valor de la reciproci-
dad para superar la relacién tradicional donante-beneficiario y la situacion de depen-
dencia que crea la ayuda. Como sefialé6 Mats Karlsson, antiguo Subsecretario de
Estado del Ministerio de Asuntos Exteriores, “esta reciprocidad se debe basar en la
emergencia progresiva de una cultura democratica en los paises socios” {Ministerio
de Asuntos Exteriores/ASDI, 1997, pag. 3).

La ASDI, en sus programas de cooperacién en el sector de la educacion viene
dando prioridad desde el decenio de 1970 a la educacién bésica, que se considera un
derecho humano y un instrumento para la reduccién de la pobreza. Los objetivos y
las estrategias para la educacién bésica fueron fijados por la Divisién de Educacion
de la ASDI en su documento politico (ASDI, 1996), que recoge un compromiso de
apoyo a los gobiernos en la implantacion de la Declaracion Mundial de Educacién
para Todos. El objetivo principal es mejorar la calidad de la educacion basica y el
acceso a ella por parte de los nifios, jovenes y adultos en las escuelas primarias y
secundarias elementales, asi como la alfabetizacién de adultos y programas de post-
alfabetizacion. Las 4reas comunes de la ayuda sueca son los libros de texto y el mate-
rial didéctico, la formacion del profesorado, la construcciéon y equipamiento de
escuelas, y administracién y planeamiento de la educacion.

Durante los decenios de 1970 y 1980, la modalidad de apoyo al sector cubria
varios elementos o proyectos bien definidos y enmarcados en un acuerdo de tres a
cinco afios con los ministerios de educacién de muchos de los paises socios de la
ASDI. Cada “paquete” de apoyo al sector se valoraba desde la perspectiva de todo
el sector de la educacién y de cada elemento, y tratando siempre de no duplicar ini-
ciativas con otro organismo. Este enfoque se consideraba efectivo para atender las
necesidades de los pafses socios cooperantes. En el decenio de 1990, se fue volviendo
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cada vez mds evidente la necesidad de sustituir este tipo de “apoyo sectorial” por un
apoyo sectorial al programa, mds holistico. Esto es debido a diversos factores del
sector y macroeconémicos, como la crisis econdmica, los problemas de la deuda, el
ajuste estructural y el aumento espectacular del nimero de organismos que han dado
prioridad a la educacion baésica, sobre todo después de la Conferencia de Jomtien de
Educacion para Todos de 1990. El resultado de todo ello ha sido un serio deterioro
de la soberania nacional y de las competencias de los ministros de educacién. Ademas,
una asistencia a proyectos regida por la oferta, y la falta de coordinacién debida a
la multiplicacién de fuentes de financiacién y organismos de asistencia técnica han
provocado una dispendiosa duplicacién de actividades y la fragmentacién del sec-
tor de la educacién y de otros.

La ASDI, en su afdn por mejorar la eficacia de la cooperacion para el desa-
rrollo, adopto, en septiembre de 1995, una politica de apoyo sectorial al programa
(ASP) (Sida Decision GD 75/95, 1995-09-19) que significaba un cambio de con-
cepto, y destacaba la importancia de un enfoque sectorial, pero en la practica no ha
tenido muchas repercusiones debido en parte a las condiciones macroeconémicas
previas necesarias para su aplicacion. Como consecuencia de las experiencias con
los programas de sector y de las instrucciones del gobierno sueco durante los alti-
mos tres afios de incrementar los esfuerzos en direccién al ASP, la ASDI ha elabo-
rado y revisado la politica de ASP (Sida Decision GD 16/00, 2000-02-07).

La politica de la ASDI
sobre los enfoques sectoriales

La politica revisada de la ASDI de ASP apunta a lograr un mayor compromiso de
los gobiernos destinatarios, conservando éstos su soberania y una mejor coordina-
cién de las aportaciones de los diversos organismos. Los principios de esta politica
son compatibles con los adoptados por otros organismos de desarrollo y con los
expuestos en la obra de Cassel (1997) sobre el sector de la salud, asi como con el
Codigo de Conducta para los programas de desarrollo del sector de la educacién
(PDSE) recomendado por el grupo de expertos en educacién, Horizonte 2000, de
la Unién Europea (UE).

La ASDI comparte la opinién de que la colaboracién implica que la direccién
del proceso de desarrollo la asuman las autoridades nacionales y que los principa-
les socios, mas que establecer requisitos, se fijen unos objetivos comunes primor-
diales para la mejora y el rendimiento de la politica sectorial. Las consecuencias del
cambio a un enfoque sectorial para los organismos donantes han sido debidamente
explicadas por Cassels (1997, pag. x):

El cambio mds fundamental es que los donantes perderan el derecho a elegir qué proyecto
financian a cambio de tener voz en el proceso de elaboracién de estrategias sectoriales y asig-
nacion de recursos [...] Ser accionistas reconocidos en la negociacién de cémo se emplean los
recursos sustituye al planeamiento de proyectos, y las revisiones conjuntas del rendimiento sec-
torial sustituyen a la evaluacién de proyectos por separado.
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Definir los enfoques sectoriales por sus objetivos en vez de elegirlos no exime a los donantes
de establecer las fases necesarias para superar los obsticulos principales que se oponen al
rendimiento sectorial efectivo. Las acciones necesarias formaran parte del programa de tra-
bajo acordado, en vez de imponerse como condiciones unilaterales.

Estos principios dan fe de que lo importante es la colaboracion, la flexibilidad y un
enfoque holistico del proceso. Segin la politica ASP de la ASDI, “La ASDI debe
estar preparada para asignar recursos al presupuesto estatal de las naciones para
el programa sectorial cuando los colaboradores estén de acuerdo con la adminis-
tracidén econdmica a escala de presupuesto nacional y cuando otros donantes signi-
ficativos estén preparados para hacer lo mismo” (Sida Decision GD 16/00, 2000-
02-07, pag. 3.) La ASDI reconoce que quizd pueden ser necesarias otras modalidades
de apoyo al proceso de preparacion del programa sectorial y unir los fondos para ele-
mentos del programa previstos o no, antes de que se pueda proporcionar el apoyo
presupuestario sectorial, y especialmente hacer todo lo posible para reforzar la capa-
cidad administrativa con miras a garantizar la fiabilidad y transparencia del sistema
estatal de administracién financiera.

El proceso de implantacion de la politica de ASP

En los debates relativos al ASP suelen surgir algunas cuestiones importantes: saber
si los fondos se gastaran en el cumplimiento de los objetivos de la politica y estra-
tegia sectorial; o si seran malgastados por falta de una cuenta de proyecto; si se va
a prestar mds atencién a los objetivos de reduccién de la pobreza, igualdad entre
los sexos, derechos humanos etc; el posible impacto en las instituciones y los con-
sultores suecos; y como informar al pablico de los resultados de la financiacion.

Las nuevas directrices de la ASDI responden a estas preocupaciones. Antes de
iniciar el proceso de preparacion del apoyo sectorial al programa, la Embajada Sueca
tiene que hacer una evaluacién de las condiciones macroeconémicas, el entorno
socioeconémico y politico, el peligro de corrupcion y el funcionamiento de la admi-
nistracién publica, sobre todo con respecto a los procesos de presupuesto y adqui-
sicién. La ASDI cree que el peligro de corrupcién se evita mejor en los enfoques sec-
toriales que en el apoyo tradicional a un proyecto, porque la evaluacién y control
de la fiabilidad y transparencia del sistema de gobierno forma parte del proceso. A
diferencia de los proyectos, la fungibilidad de los fondos se aborda de manera expli-
cita controlando los indicadores de rendimiento del sector y comparindolos con los
objetivos establecidos y no con actividades concretas. La financiacién pretende con-
tribuir al progreso general del sector, que es de lo que el publico tiene que estar
informado.

Los principales objetivos transversales, como la reduccién de la pobreza y la
igualdad entre los sexos, deben estar sujetos a un andlisis conjunto y un dialogo entre
los socios principales en las fases adecuadas del ciclo del programa, en el seguimiento
y la evaluacién. Como el concepto de colaboracion implica valores y objetivos com-
partidos, como se expresa por ejemplo en las declaraciones de derechos humanos,
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los socios internacionales, en el proceso de didlogo sobre estrategias y politicas del sec-
tor, deben tratar de influir para que los recursos se asignen de manera que favorez-
can los derechos de los pobres, de las mujeres y otros grupos marginados'.

La ASDI ha participado en el proceso de preparacion del ASP para la educa-
cién en Etiopia, Mozambique, Namibia, la Republica Unida de Tanzania y Zimbabwe.
En el caso de Bolivia, Suecia y los Paises Bajos han creado una colaboracion efectiva
y estin mancomunando fondos a través del Banco Mundial para un enfoque secto-
rial de la reforma de la educacién, lo que ha sido una valiosa experiencia, como lo
fue la participacion de la ASDI en la financiacién y el seguimiento conjuntos, junto
con otros organismos, de la educacién primaria en Bangladesh entre 1990 y 1995.
Sin embargo, debido a la longitud y complejidad de los procesos de preparaciéon
conjunta, no se ha obtenido hasta ahora mucha experiencia de la implantacion del
ASP como apoyo presupuestario no asignado a un PDSE, excepto para las fases que
se han introducido, sobre todo en relacion con la coordinacién de los donantes?.

Consecuencias para la politica educativa
de la ASDI

La Divisién de Educacion de la ASDI va a revisar su politica a la luz del paso al ASP
y de otros cambios de politicas, como el énfasis en los derechos humanos. Aunque
la educacién bésica sigue siendo la prioridad, ya no recibird fondos asignados, sino
que en su lugar tendrd prioridad en la asignacién de recursos para el programa sec-
torial. Los enfoques sectoriales se consideran beneficiosos para la mejora de la edu-
cacién basica porque se basan en el funcionamiento de todo el sistema, como se
refleja, por ejemplo, en la necesidad de que la educacién secundaria y superior se
encargue de formar a los maestros y al resto del personal educativo que trabaja en
el nivel de la educacién basica.

Otro beneficio es que se puede garantizar una inversién equilibrada en todo el
sector, de acuerdo con las prioridades y necesidades nacionales y no con las dreas de
intervencion preferidas por los organismos donantes. Por ejemplo, durante la ela-
boracién del plan de gasto y financiacién para el programa del sector educativo de
Mozambique, se descubrié que la formacion del profesorado recibia demasiados fon-
dos, mientras que otros puntos necesarios del presupuesto no recibian lo suficiente.

Un PDSE es un marco necesario para el didlogo y para el ASP destinado a
mejorar las oportunidades de educacién y aprendizaje para todos. Se debe basar en
una politica de educacion nacional, un marco de gasto a medio plazo y un presupuesto
detallado para el primer ano. Las revisiones conjuntas del rendimiento del sector,
medido segiin unos pardmetros y objetivos acordados conjuntamente, son el ins-
trumento principal para el ajuste de los planes y presupuestos. El alcance de los pro-
gramas puede variar mucho de un pais a otro, en parte debido al reparto de res-
ponsabilidades entre los diferentes ministerios, la estructura de los presupuestos
estatales y la existencia de una estructura institucional adecuada y un programa de
financiacidn, como se refleja en el presupuesto estatal. En algunos paises puede abar-
car todo el sector de la educacidn, en otros se pueden excluir la educacién superior
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y la formacion profesional y técnica, y en otros se puede centrar exclusivamente en
la educacién basica formal.

Consecuencias en el empleo
de la asistencia técnica financiada por Suecia

El cambio al apoyo sectorial al programa en la educacion representa nuevos retos
para el personal y los consultores de los organismos. Supone la necesidad de mejo-
rar las competencias para hacer un macroanilisis o andlisis holistico de los sistemas
educativos, reformas, la administracion de la educacion y otros sistemas de gestion
publica, la administracion econémica, los procesos de planeamiento relacionados
con el presupuesto, y las cuestiones de costes y financiacion, asi como de control e
informacién. Estas competencias de andlisis se necesitan para configurar los proce-
$0s, mas que para disefiar los programas de actividades. Las capacidades de comu-
nicacién y relacién son tan importantes, si no mas, que las de disefio técnico debido
a los complejos procesos de negociacién con numerosos socios. Aunque la expe-
riencia ha demostrado que los consultores no pueden sustituir a la representacién ofi-
cial de la ASDI en estas tareas, es de capital importancia que el personal de la ASDI
se forme en las técnicas de negociacion y evaluacién y que los consultores se adap-
ten a esta orientaciéon hacia los procesos, en vez de seguir aferrados a los proyectos.

La formacién de capacidades seguird siendo una parte esencial de la coopera-
cibén para el desarrollo en los enfoques sectoriales. Sin embargo, el apoyo se debe
proporcionar sin intereses egoistas y en colaboracién con el gobierno huésped y
demas organismos. La cooperacién institucional se podria organizar por medio de
la seleccién, por parte del ministerio huésped, de las propuestas de diferentes paises.
En esos procesos de seleccion o licitacion podria ser necesaria la formacién de capa-
cidades con objeto de garantizar la autonomia y una mayor atencién de los proce-
sos institucionales a la demanda que la oferta.

La autonomia y apertura a todas las formas de asistencia técnica (AT) estaria
mas asegurada si todos los participantes (organismos, autoridades nacionales y accio-
nistas) pudieran llegar a un acuerdo en los mecanismos de financiacion, seleccién y
contrato. Si no es asi, se necesita hacer un reparto de funciones y una coordinacién
efectiva para evitar duplicaciones e influencias contradictorias de AT. El Cédigo de
Conducta de la UE parece ser un punto de partida valido para la implantacién de
un programa sectorial en la educacion, lo que provocaria menos iniciativas de AT
orientadas por los organismos, mdas consultas a corto que a largo plazo y mas con-
fianza en la capacidad y competencia nacionales o regionales. Con una mejor coor-
dinacién de los organismos de la oferta de AT, se pueden necesitar menos consul-
tores suecos, a menos que sean competitivos internacionalmente.

Perspectiva desde la Repiblica Unida de Tanzania

En la Republica Unida de Tanzania, la educacién viene sufriendo un retroceso desde
los dos ultimos decenios. La educacién bdsica, que fue antafio el orgullo del pais,
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se ha convertido en una institucién de baja calidad y con bajo indice de matricula,
y los padres se plantean seriamente para qué sirve enviar a sus hijos a la escuela.
Segun diversas fuentes, la matricula neta en primaria se calcula actualmente en torno
a 57%, y en la secundaria, en 5% (la més baja de Africa) y muy pocos (s6lo en torno
a0,3% de la franja de edad correspondiente) pasan al nivel terciario (ver, por ejem-
plo, Republica Unida de Tanzania, 1999). Pese a una gran cantidad de proyectos
financiados por organismos, algunos de ambito nacional y otros de distrito, las
escuelas tienen una infraestructura de baja calidad, grave carencia de mobiliario y
material diddctico, muchos docentes sin la debida cualificacién y con unos salarios
que les incitan al pluriempleo, por ejemplo, a tener clases particulares, a costa de
su trabajo en el aula.

El retroceso del sector es en gran medida un reflejo de problemas mas graves
que afectan al pais, tanto econdmicos como estructurales. Aunque el gobierno ha
tomado muchas medidas en el ambito de la administracién macroeconémica y ha
hecho muchos progresos en cuanto al equilibrio del presupuesto, el pago de la deuda,
la creacién de marcos econémicos a medio plazo y la reduccién de la inflacién por
debajo del 10%, otros problemas repercuten directa y negativamente en la educa-
cién: la corrupcién que sigue siendo una sangria econémica, los cuantiosos gastos
en fuerzas militares y de seguridad, y un proceso de reforma de la funcién publica
que todavia no ha producido un aumento de salarios para el personal profesional real-
mente mal pagado, incluido el personal docente. El sistema de administracién de
pago al contado en el presupuesto nacional es especialmente dificil para sectores
como el de la educacion, que tiene un alto nivel de costes periddicos y, por lo tanto,
dificultades en asignar dinero a gastos no salariales cuando los desembolsos totales
del Tesoro no son seguros.

Los problemas estructurales también son un obstdculo para la administracién,
reforma y expansién de la educacion. La-administracién de la educacion en la
Republica Unida de Tanzania corresponde a una multiplicidad de ministerios y esta
repartida en multiples niveles, lo que impide el cambio y hace que se malgasten los
recursos, tanto materiales como humanos. El Ministerio de Educacién y Cultura se
encarga claramente de la politica general, que abarca el curriculo y la administracién
de la educacion secundaria. La educacién primaria es responsabilidad del Ministerio
de Administracién Regional y del gobierno local, junto con las autoridades municipales
y de distrito. La educacidén superior tiene su propio ministerio y la formacién pro-
fesional es competencia del Ministerio de Trabajo y Desarrollo de la Juventud.
Algunos programas de educacién, como los Colegios de Desarrollo Popular, son
administrados por el Ministerio para el Desarrollo de la Comunidad, Asuntos de la
Mujer y Nifios. Zanzibar tiene su propio Ministerio de Educacién. No es de extra-
flar que el sector se caracterice por su falta de autoridad y de coherencia en lo que
respecta al gobierno, y por un apoyo fragmentado centrado en proyectos, en lo que
respecta a los organismos donantes. Ambas partes tienen ademds falta de datos esta-
disticos fiables sobre los que basar sus decisiones, entre otras las de la asignacion
de recursos monetarios y materiales.
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DEL RETROCESO A LA REFORMA

Aunque el retroceso del sector continuaba en todo el decenio de 1990, el gobierno
ha cobrado conciencia del problema y ha ido adoptando medidas para liberalizar la
oferta de educacion en todos los niveles y eliminar politicas y practicas que limitan
la oferta de educacion y de material didactico al gobierno y a las organizaciones
paraestatales. Una reforma significativa del subsector ha sido la comercializaciéon
de los libros de texto. También ha habido una reforma del curriculo que ha redu-
cido el niimero de asignaturas en la escuela primaria.

El proceso de reforma de las politicas estd en curso y ha suscitado ya algunas
medidas que sientan las bases para la reforma del sector de la educacion y, mas ade-
lante, para un enfoque sectorial de apoyo a la educacién:

e  DPolitica de Capacitacion Nacional {Repiiblica Unida de Tanzania. Gabinete

del Presidente/Departamento de la Funcion Publica, 1994);

e  DPolitica de Educacién y Capacitacién (Ministerio de Educacion y Cultura,

1995);

*  Politica Nacional de Educacién Superior (Ministerio de Ciencia, Tecnologia y

Cultura, 1999);

*  DPolitica Cientifica y Tecnoldgica (Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Educaciéon

Superior, 1998a);
¢ Concepcién del Desarrollo en Tanzania para 2025 (Gabinete del Presidente /

Comision de Planificacién, 1998b);

e  Politica de Reforma del Gobierno Local (Gobierno de la Reptiblica Unida de

Tanzania, 1998).

Pero el sistema sigue siendo ineficaz y siguen faltando fondos. Una de las causas de
la ineficacia es la multitud de proyectos educativos financiados por donantes, cada
uno con su propio sistema de financiacién y de informacién (algunos de ambito
nacional, otros de distrito, otros muy dependientes de la asistencia técnica contra-
tada fuera, otros administrados por ministerios o autoridades locales). El nimero de
proyectos ha aumentado considerablemente, con un total de 80 proyectos de desa-
rrollo de recursos humanos (sobre todo de educacién y formacién) y mas de 20
organismos bilaterales y multilaterales que trabajan en el sector (PNUD, 1998).

El namero de proyectos de educacidn financiados externamente, junto a la
fragmentacion de responsabilidades dé educacién que existe en Tanzania, se ha
vuelto insostenible y los que sufren las consecuencias son los nifios y los maestros,
especialmente, los nifios pobres y los maestros que trabajan en las zonas mas depri-
midas. Para lograr un impacto en la educacion, es absolutamente necesario que los
organismos donantes actien en colaboracién con el gobierno en el apoyo del pro-
ceso de reforma y aumenten sustancialmente los fondos para la educacion.

LA COLABORACION Y LA AUTONOMIA

Al mismo tiempo que la ayuda a la educacion se iba fragmentando mds y mas, el
gobierno y los organismos trataban de cambiar la indole de su relacion, de manera
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que dejara de ser una relacién donante-beneficiario y pasara a ser una relacién de cola-
boracién. Esto empezé en 1995 con un didlogo entre los paises nordicos y el gobierno
del Presidente Benjamin Mkapa, recién elegido. Se elabor6 un documento basico de
trabajo (Helleiner, 1995) en el que se establecian algunos principios basicos para la
autonomia de Tanzania en el proceso de cooperacién para el desarrollo y para que
la colaboracién fuera la base de las relaciones entre el gobierno y los organismos. Esos
principios fueron aceptados por la mayoria de los paises socios y de organizaciones
que trabajan en la Republica Unida de Tanzania.

El acuerdo logrado se basa en las premisas politicas de la Republica Unida de
Tanzania, que son: un compromiso para la democratizacidn, la descentralizacion, la
lucha contra la corrupcién y una politica econdmica sostenible. Los principios clave
para una relacién de cooperacién pasan por que Tanzania asuma la direccién plena
de los programas en lo referente a planeamiento, disefio, implantacién y evaluacién.
Si bien la Repiiblica Unida de Tanzania tiene responsabilidad plena en los progra-
mas y recursos, las partes llevardn un didlogo abierto sobre todos los aspectos de
los programas. Los socios nérdicos del acuerdo original decidieron emprender la
asistencia al programa tan pronto como las politicas de Tanzania para los diversos
sectores estuvieran definidas, y apoyar solamente a los sectores que la Repiblica
Unida de Tanzania considerara prioritarios. Una colaboracién mds amplia se sigue
regularmente en el pais, pero también en las reuniones del Grupo Consultivo. El
compromiso sueco para la colaboracion fue reforzado por la clara formulacién del
principio de colaboracién en la nueva politica sueca con respecto a Africa (Suecia,
1998).

El mensaje de colaboracién y autonomia influye directamente en las relacio-
nes entre los organismos que trabajan en la educacién y el Gobierno de Tanzania.
Si éste asume la direccién del proceso de reforma de la educacién y trabaja en cola-
boracion con los organismos, tiene que hacer que éstos trabajen conjuntamente, lo
cual es una tarea extremadamente dificil, habida cuenta de la fragmentacién de los
organismos de apoyo. Aunque el Ministerio de Educacién y Cultura convoco, a
mediados del decenio de 1990, a los organismos de cooperacién para el desarrollo
a reuniones trimestrales, éstas tuvieron poco éxito, pues fueron irregulares, pesadas
y a menudo s6lo sirvieron para causar la frustraciéon de ambos lados de la mesa.
Era necesario crear un tipo de colaboracion en el que los organismos también se
sintieran responsables del desarrollo del sector.

En 1998 se logré una mejor coordinacién por medio de una serie de reuniones
de los socios externos, en las que se nombrd un grupo para que se reuniera con més
regularidad y aportara al gobierno las ideas de los socios externos y sus respuestas
al proceso de reforma del sector de la educacion. Este grupo estaba coordinado por
la oficina de la Comisién Europea en nombre de todos los organismos de educa-
cion, no solo los de los Estados Miembros de la Unién Europea. A medida que el pro-
ceso de desarrollo de un PDSE iba avanzando, tres organismos (La Comisién Europea,
el Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido y la Embajada de
Suecia) fueron nombrados para representar a todos los socios externos en un grupo
conjunto de administraciéon gobierno/organismos. Este mecanismo de coordinacién
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funciond bien en los comienzos de la preparacion del PDSE que se llevé a cabo en
mayo de 1999.

DE LOS PROYECTOS AL PROGRAMA

Después de la elaboracion del PDSE, un consultor se encargd de hacer el informe

con el gobierno y los organismos de cooperacion para el desarrollo con miras a

hacer una propuesta para avanzar en los preparativos del programa. La cuestion

principal era cdmo crear un proceso en el que pudieran participar todas las partes
afectadas, es decir, la multitud de instancias gubernamentales y no gubernamenta-
les y los organismos de cooperacién para el desarrollo, estableciendo a la vez una orga-
nizacion viable de adopcion y ejecucién de decisiones que pudiera llevar el proceso
adelante. Se cred una estructura de comité bastante compleja, con un comité mixto
interministerial y una serie de grupos técnicos de trabajo, tanto por niveles de edu-
cacion como por temas transversales. Entre estos dos niveles estd un Comité

Permanente del Sector de Educaciéon que cuenta con secretarios y directores per-

manentes de los ministerios afectados, representantes de los socios externos, y orga-

nizaciones no gubernamentales y comunitarias. Algunos, pero no todos, celebraron
reuniones iniciales. El avance es lento y puede ser que se haya dado prioridad al
principio de inclusion a costa de perder eficacia y tiempo.

A lo largo del proceso del PDSE han surgido algunos problemas que estan
todavia sin resolver y que parecen imposibles de solucionar a gusto de todos. Se
trata de:

e Las dificultades que tiene el Ministerio de Educacién y Cultura para implicar
plenamente a los demds ministerios e instituciones educativas, como el Instituto
de Educacién de Tanzania (responsable de la elaboracién del curriculo) y el
Consejo Nacional de Exdmenes, en el proceso de desarrollo del programa, lo
que explica su falta de implicacién en el disefio y la administracién de los pre-
parativos del PDSE.

e  Elestilo de gestién “de arriba abajo” de la administracion publica de la Repiblica
Unida de Tanzania, que hace que el Ministerio de Educacion y Cultura tienda
a eludir la informacién hacia abajo para la verdadera participacion de sus pro-
pios funcionarios de educacién de departamentos y de distrito.

¢ Acompasar el desarrollo del programa con el crucial Programa de Reforma
del gobierno local. Este, que empezé en enero de 2000, devolvera la respon-
sabilidad y los presupuestos a un tercio de las autoridades de gobierno local y
a todas ellas en 2002. Esto hace que se congelen las subvenciones para la edu-
cacion.

. El exceso de confianza de los consultores externos, tanto nacionales como inter-
nacionales. Esto ha dado lugar a una profusién de informes que muy pocos
tienen tiempo de leer. Un ejemplo caracteristico fue una peticién de fondos
adicionales internacionales por parte del ministerio para hacer un mapa con
todas las escuelas de distrito. El proyecto se habia llevado a cabo en 12 distri-
tos (de 115). Los funcionarios de alto rango que habian hecho la peticién
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durante una reunién no pudieron, sin embargo, indicar si el proyecto estaba gene-

rando informacién util. Sencillamente, no habian tenido tiempo de leer los

informes.

*  Falta de transparencia con respecto a los términos de referencia para los con-
sultores, la eleccion de consultores, y los resultados de las consultas.

*  Mantener el ritmo de trabajo, por ejemplo, en los periodos de vacaciones o en
los periodos de trabajo intensivo ministerial, como ocurre con los preparativos
del presupuesto anual.

Ademas de todo esto, existe una preocupacion seria sobre la capacidad de las admi-

nistraciones de distrito de asumir la responsabilidad de la educacién bésica.

Probablemente, algunas se encargaran por si solas de la administracién e incluso lo

haran bien, pero otras necesitardn ayuda. Esta diversidad de necesidades va en con-

tra de la tradicion de Tanzania de tratar a todas las partes por igual. También hay
una gran resistencia por parte de los maestros a ser empleados por el gobierno local
en vez de por el central. Esto hace que se vaya posponiendo la transferencia de la res-
ponsabilidad de los maestros a los distritos, que tendria que haberse realizado en

1999.

Sin embargo, pese a lo expuesto, se han hecho progresos. Estamos aprendiendo
juntos las complejidades de implantar un PDSE en un pais con una administracién
educativa extremadamente compleja y una multitud de organismos bilaterales y
multilaterales con proyectos en el sector de la educacion. Los problemas principa-
les para la implantacion del PDSE se plantearon desde la fase de elaboracién y son:
®  la gestidn;

. la administraciéon econémica;

¢ el seguimiento y la evaluacién;

* el mecanismo de financiacién;

*  las modalidades de asistencia técnica.

Sin un acuerdo en estas cuestiones sera muy dificil para los organismos individua-

les entregar los fondos para el PDSE. Incluso cuando se llegue a un acuerdo gene-

ral, por ejemplo, sobre la administracion econdmica, es probable que algunas agen-
cias no puedan reunir sus recursos con otras, sino que necesitaran trabajar con
subproyectos claramente identificados. Esto no deberia causar problemas mientras

se llegue a un acuerdo sobre la administracién general de los enfoques sectoriales y

su seguimiento y evaluaciéon. Aunque todavia no estd claro qué organismos se com-

prometeran con los enfoques sectoriales, serd necesario contar con un grupo con

fondos disponibles sustanciales, como la Comisién Europea, el Banco Mundial y

los principales organismos bilaterales para la educacién de la Repiblica Unida de

Tanzania.

IMPLEMENTAR EL PDSE:
LA FUNCION DE LA ASISTENCIA TECNICA

La asistencia técnica en forma de consultas locales e internacionales (asistentes téc-
nicos a corto y largo plazo que trabajan en el Ministerio de Educacién y Cultura) ha
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sido especialmente importante durante los dos tltimos afos. Pero ha habido poca
transparencia y mucha frustracién por el nimero de informes y su falta de fiabilidad.
Los informes escritos parecen haber reemplazado a la teoria y la reflexion, y en una
cultura no lectora, apenas han afiadido nada al proceso.

Por ejemplo, el nimero de informes, su falta de coherencia interna y sus con-
clusiones a veces contradictorias, hizo que se necesitara contratar a un gran equipo
de consultores para llevar a cabo la elaboracién. Ademas de la elaboracién en si, se
encargo a los consultores la tarea de analizar los informes, sacar conclusiones y for-
mular una serie coherente de propuestas, un trabajo del que razonablemente se
podria haber encargado el ministerio durante los preparativos del PDSE. Al final,
trabajaron unos cincuenta consultores y el aspecto positivo fue que un buen nimero
de pedagogos de Tanzania particip6 en un proceso del que anteriormente habia sido
excluido.

EL CAMINO POR RECORRER

Pese a la buena disposicién, hay muchos obstaculos que superar antes de que fun-
cione un programa sectorial. La relacién tradicional donante/beneficiario durante
los dltimos treinta afios ha inculcado una cultura de dependencia de la ayuda en la
Republica Unida de Tanzania, y los organismos siguen creyendo que los proyectos
son un medio mas cémodo para la cooperacion para el desarrollo que los progra-
mas sectoriales.

En un sector con muchos socios, tanto por parte del Gobierno como de los
organismos donantes, costard mucho tiempo llegar a un acuerdo sobre un programa
sectorial. Tiene que haber forzosamente un periodo de transicién en el que coexis-
tan los proyectos con los primeros intentos de programa sectorial y se vayan probando
nuevas formas de administracién, seguimiento y evaluacion. Es importante en nues-
tra lucha con los problemas técnicos, de administracién y de seguimiento, que no per-
damos de vista el objetivo final, es decir, transformar la situacién de los nifios y
maestros en las escuelas de Tanzania.

Es asimismo importante ser realistas sobre lo que se puede lograr y cuando, y
mantener un equilibrio entre los aspectos pedagdgicos y administrativos del pro-
grama. La educacion de la Repuiblica Unida de Tanzania ha experimentado tanto
retroceso que los cambios en la forma del proyecto son insuficientes para que ten-
gan una repercusion en la calidad y accesibilidad. Un programa sectorial es esen-
cial y, a la vez, posible.

Algunas conclusiones y retos
para los colaboradores externos

La experiencia de la ASDI de participar en el proceso de preparacién de programas
de educacién y ASP ha demostrado que es una tarea compleja y que lleva mucho
tiempo. Hasta ahora, como se ha demostrado en el caso de la Republica Unida de
Tanzania, no se ha ahorrado tiempo ni para la ASDI ni para los ministerios afecta-
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dos. Sin un fuerte liderazgo decidido y comprometido del gobierno huésped, las
demandas diversas y a veces contradictorias de los organismos tienden a desgastar
su autonomia y su compromiso con los fines.

Es absolutamente necesario que los procesos democraticos nacionales del pais
huésped no interfieran en el proceso de negociar el apoyo a los programas de desa-
rrollo del sector de la educacién. Los colaboradores externos, y también muchos
consultores, tienden a olvidar que las politicas y presupuestos, es decir, los progra-
mas a largo plazo como el PDSE, se supone que tienen que ser debatidos y aproba-
dos en los parlamentos nacionales y en sus electorados. La transparencia, la con-
sultoria y el debate abierto son principios a los que se deben adherir todos los
colaboradores. Si, en tanto que colaboradores, no respetamos las reglas de sobera-
nia y los procesos democriticos, nuestra credibilidad en el trabajo por una educa-
cién democritica, los derechos humanos, el desarrollo de la democracia y la reduc-
cién de la pobreza, quedard en entredicho.

Uno de los mayores retos para los organismos es aceptar una fuerte autonomia,
como ha ocurrido en Etiopia y Mozambique. Sin embargo, algunos organismos se
resisten a restringir su propia area de influencia. Otro reto para los organismos es
aceptar las exigencias de los enfoques sectoriales de coordinacién y armonizacién entre
ellos. Incluso si todos los implicados asisten a las revisiones conjuntas o a las reu-
niones de elaboracién, muchos siguen insistiendo en hacer sus propias revisiones e
informes pese a que una de las finalidades de los enfoques sectoriales es preservar las
competencias de los ministerios de educacién. Los ministerios tienen que afiadir la
preparacion conjunta del programa sectorial a todos los demds contactos con los
organismos individuales.

Un factor especial que contribuye a la complejidad de los procesos de enfo-
ques sectoriales es que la coordinacién entre los organismos tiene que hacerse tanto
en el campo de trabajo como en las sedes. En algunos casos, la ASDI ha tomado la
iniciativa de organizar reuniones entre los principales organismos interesados en
preparar el apoyo a los programas de desarrollo del sector de la educacién. También
se han revelado tiles las reuniones de coordinacién con los organismos por sepa-
rado durante las revisiones conjuntas o las reuniones de preparacién con miras a
separar las preocupaciones comunes y las opiniones diferentes.

Las experiencias como la de la Repiblica Unida de Tanzania demuestran que
la preparacion de ASP es un proceso complejo y dificil, que requiere mucho tiempo
y que debe ser evaluado continuamente de manera que las ensefianzas se aprendan
conjuntamente por todos los colaboradores. El cambio que supone pasar del apoyo
a los proyectos al apoyo sectorial al programa debe hacerse por fases y requiere
paciencia y constancia. Confiamos en que los enfoques sectoriales y el ASP vayan
abriendo el camino y se intente introducirlos en el sector de la educacién. Hay que
dar tiempo suficiente para su implantacion y evaluacién antes de sacar conclusiones
sobre si merecia la pena el esfuerzo de dar ese paso.
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Notas

1. Es muy interesante la revisién que hicieron Norton y Bird (1998} de los métodos para
estos andlisis e influencias en el contexto de programas sectoriales.

2.  En el caso de Etiopia, todos los preparativos para el apoyo de la ASDI estan hechos,
pero la firma del acuerdo tuvo que ser aplazada debido a la guerra entre Etiopia y
Eritrea.
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El actual debate sobre la politica de revision de las modalidades del apoyo interna-
cional y el papel de la asistencia técnica se centra fundamentalmente en las oportu-
nidades y riesgos de introducir el enfoque de apoyo sectorial (EAS). Un espectro de
amplio alcance, un marco claro de estrategias, liderazgo nacional y propiedad, imple-
mentacién comin, unién de los recursos y asociacion son algunos de los elementos
clave de este enfoque que, se supone, aumenta la eficacia, la efectividad y la soste-
nibilidad del apoyo internacional. Sin embargo, se presta escasa atencion al papel y
al rendimiento de los proyectos y programas convencionales y a cémo sus modali-
dades de intervencion podrian insertarse en este nuevo marco de politicas. Puede
que esto se deba a una creciente conviccién de que los proyectos y programas con-
vencionales son cosa del pasado.

En este articulo, presentaremos algunas de las experiencias y lecciones de un pro-
yecto montado en el contexto de la reforma educativa en Guatemala. El caso tiene
especial interés porque destaca que el gobierno esta realizando un esfuerzo para
desarrollar un marco global de politicas para la reforma educativa y la ayuda inter-
nacional, y porque demuestra que un proyecto convencional puede apoyar el debate
nacional sobre la reforma educativa fortaleciendo la participacién de la sociedad
civil y, especialmente, de las organizaciones mayas'.

Antecedentes

Guatemala es un pais de América Central con una gran diversidad étnica, geogra-
fica, econdmica, social, cultural y lingiiistica. Su poblacién de aproximadamente 11
millones es fundamentalmente rural (65%). Cerca del 60% son de origen maya y el
40% restante son ladinos, es decir, descendientes de los colonos esparioles. Ademas,
existen otros dos pequefios grupos étnicos, los xincas, un grupo indigena, y los gari-
funas, descendientes de grupos afrocaribefios. La poblacién maya se concentra prin-
cipalmente en las zonas rurales y estd organizada en 21 comunidades lingiiisticas
en diferentes regiones del pafs, de las cuales las mas importantes son los K’iche, los
mam, los kacchiquel y los q’eqchi®.

La extrema pobreza estd sumamente generalizada en las zonas rurales, y afecta
aproximadamente al 35% de la poblacion, especialmente a la poblacién maya’. La
posicién socioeconémica de esta etnia se puede definir como de marginalidad estruc-
tural y de exclusién de los servicios basicos. En cuanto a la educacién, las estadis-
ticas revelan que casi el 70% de la poblacién maya es analfabeta. La tasa de anal-
fabetismo entre las mujeres mayas supera el 90% en algunas zonas del pais®. Las
tasas de repeticién y de abandono escolar de los escolares mayas durante los pri-
meros afios en la escuela superan el 50%. La tasa de matricula s6lo alcanza al 35%
de los nifios en edad escolar, por oposicion al 82% de los nifios ladinos, y sélo tres
de cada diez llegan al cuarto curso de ensefianza bdsica. Asi, la poblacién maya tiene
un promedio de dos afios de escolarizacién (UNICEF y Ministerio de Educacion,
1994, pags. 33-37)°.

Por lo tanto, un porcentaje importante de la poblacién maya carece de educa-
cién escolar. Sin embargo, la pobre cobertura y la escasa eficacia del sistema se debe
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no sdélo al acceso limitado a las instalaciones escolares, sino también al hecho de
que, histéricamente, el sistema ha sido desarrollado por la élite politico-militar y
clerical de los ladinos, que vieron en la educacién un instrumento para asimilar a
la poblacién maya a la cultura y sociedad occidental “moderna”. Las diversas expre-
siones de la cultura y la lengua mayas eran consideradas un obsticulo para el desa-
rrollo, por lo cual se ha intentado eliminarlas a través de la explotacién estructu-
ral, la discriminacion, el racismo y la opresion. Por tanto, no es de extrafiar que el
pueblo maya y sus dirigentes critiquen el sistema de educacién como alienante y
carente de respuestas a sus propios problemas, intereses y necesidades.

El marco de las politicas gubernamentales

El retorno a elecciones democraticas en 1986 suscit6 grandes cambios politicos en
Guatemala. Ya en 1983, la Asamblea Constituyente habia reconocido la diversidad
cultural del pais y el derecho de la poblacién indigena a la educacién. El proceso de
negociacion entre la guerrilla y el gobierno dio sus primeros pasos y condujo a la
firma del “Acuerdo de identidad y derechos de los pueblos indigenas” y, un afo
mds tarde, en diciembre de 1996, al “Acuerdo para una paz sélida y duradera”.
Ambos acuerdos establecieron claramente el derecho de la poblacién indigena a
tener acceso a la educacién en su lengua materna y a su propia cultura, lo cual repre-
sentd un gran paso adelante en su lucha, teniendo en cuenta que la educacién se
habia orientado anteriormente hacia la asimilacién de la cultura indigena por la cul-
tura dominante.,

De la misma manera, la guerrilla apunt6 en el programa de las negociaciones
de paz una profunda reforma educativa como uno de los aspectos clave que se debe-
rian acordar durante aquellas negociaciones, como requisito para construir una
sociedad mas democritica y proporcionar igualdad de oportunidades. Durante el
conflicto armado, los grupos mayas locales ya habian adoptado diversas iniciativas
con el fin de organizar y gestionar sus propias escuelas mayas. Al nivel internacio-
nal, estos esfuerzos y otros similares recibieron cada vez mds apoyo, lo cual reforzé
la urgencia de introducir los cambios fundamentales en el sistema educativo. Los
cambios politicos de finales de los afios ochenta y comienzos de los noventa en
Guatemala brindaron la oportunidad para dar un paso adelante en esa direccién.

El marco de las politicas para el apoyo internacional a la educacién estd com-
puesto de: (i) los mandatos constitucionales de Guatemala (Articulos 74 y 76 de la
Constitucion), que establecen que la poblacién tiene el derecho y la obligacién de reci-
bir una escolarizacion bdsica; que la administracién del sistema educativo deberia
ser descentralizada; y que, preferiblemente, en las zonas predominantemente indigenas,
la educacién deberia ser bilingiie; (ii) los Acuerdos de paz firmados el 29 de diciem-
bre de 1996 entre el gobierno de Guatemala y la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (UNRG), que destacan que la educacién y la formacién son “esen-
ciales para una estrategia de equidad y de unidad nacional”; (iii) el Plan Quinquenal
de Accién de Desarrollo Social - PLADES (1996-2000), que contiene objetivos espe-
cificos para mejorar la cobertura y la equidad en la educacion; (iv) las politicas y el
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Plan de Accién del Ministerio de Educacién; y (v) el Plan de Reforma Educativa,
resultado de los trabajos de la Comision de la Reforma Educativa (Guatemala,
Comisién Paritaria de la Reforma Educativa, 1998).

El objetivo de la politica de reforma educativa es transformar el sistema nacio-
nal de educacién con el fin de que responda a las necesidades, caracteristicas y
demandas presentes y futuras de la poblacién, y para que contribuya efectivamente
a mejorar el nivel de vida y el desarrollo nacional. Los conceptos clave son la par-
ticipacién, los valores basicos de una sociedad multicultural, la democracia, los dere-
chos humanos y la paz, el desarrollo sostenible, la formacion laboral y la ciencia y
tecnologia. En lo que concierne a los objetivos, la politica de reforma educativa pro-
yecta una cobertura universal para los tres primeros afios de educacion basica,
haciendo hincapié en la igualdad entre los sexos, las zonas rurales, el mejoramiento
de la calidad, la educacién intercultural bilingiie y la modernizacién y descentrali-
zacién institucional de la administracion educativa con el fin de mejorar su eficacia
y accesibilidad, destacar la transpariencia en el nivel local y fomentar la participa-
cién de la comunidad. Ademas, se dedica especial atencién a la promocién y educacién
laboral no formal y a los programas funcionales de alfabetizacién con el fin de dis-
minuir las tasas de analfabetismo y desempleo entre los jovenes y adultos que han
abandonado la escuela (Guatemala, Asamblea Nacional Constituyente, 1985;
Guatemala, Ministerio de Educacion, 1996, 1998; Universidad Rafael Landivar
et al., 1998; Secretaria de Planificacion, 1997).

El apoyo internacional a las politicas y a la planificacion educativa ha sido y
sigue siendo de la mayor importancia para la reforma educativa. La ayuda de las
instituciones financieras y técnicas de apoyo ha permitido emprender un analisis de
diversos aspectos de las politicas, asi como fortalecer la capacidad de planificacién
del ministerio y reorganizar su unidad de planificacion. El personal de los niveles
central y departamental ha seguido una formacién especializada en el extranjero y
en Guatemala con el fin de mejorar la planificacion educativa. Se ha contratado a un
equipo de especialistas internacionales para colaborar con el ministerio en el forta-
lecimiento de los aspectos de las politicas y de planificacion en diversos sectores téc-
nicos y administrativos.

Ademas, los organismos multilaterales y bilaterales apoyan, fundamentalmente
a través de la asistencia técnica, a la Comisién Consultiva de la Reforma Educativa,
cuyo objetivo consiste en llevar a cabo las reformas. Sus miembros se han organizado
en seis subcomisiones técnicas {reforma de los programas de estudio, educacion
intercultural y multiculturalismo, recursos humanos, movilizacién social, asuntos
legales y Plan Nacional de Educacién 2000-2020). Para coordinar los cambios en los
programas de los centros de formacién docente (Escuelas Normales), el Ministerio
de Educacién creé un Comité Directivo para la Adecuacién Curricular. Este comité
esta integrado por representantes de proyectos apoyados internacionalmente, para
quienes la transformacion curricular de las escuelas normales representa una actividad
central de su programa, y por representantes de otras organizaciones clave, como la
Asociacion de Centros Educativos Maya.

Al Ministerio de Educacion incumbe negociar los programas de apoyo inter-
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nacionales orientados al sector educativo. En 1996, cre6 una Unidad de Coordinacién
Nacional e Internacional del Ministerio de Educacién (UCONIME) para negociar
y coordinar toda la ayuda nacional e internacional para la educacién con el fin de
mejorar su efectividad y garantizar su coherencia con el marco de las politicas edu-
cativas. Hasta la fecha, los resultados son alentadores en la medida en que toda la
ayuda nacional e internacional ha sido canalizada a través de UCONIME desde su
creacion, organismo que apoya las prioridades del ministerio. Desde comienzos de
1999, las propuestas de proyectos han sido analizadas por un Comité de Revisién
de Proyectos a la luz de las prioridades de las politicas gubernamentales. Los miem-
bros del comité son el Viceministro Administrativo y delegados de la Unidad de
Planificacién, la Unidad de Cooperacién Internacional, y la Direccion General de
Educacién Bilingtie Intercultural (DIGEBI), el Sistema Nacional para el Mejoramiento
y Adaptacién Curricular (SIMAC), la Direccion General de Educacion Extraescolar
(DIGEEX) y la Unidad de Administracién Financiera.

El caso del PROMEM

El PROMEM, Proyecto Movilizador de Apoyo a la Educacién Maya, fue lanzado
en un contexto sociopolitico caracterizado por el primer decenio de gobierno demo-
cratico en Guatemala. Este periodo sigui6 a una larga tradicion de dictaduras mili-
tares y guerra civil que habian sacudido y dejado sus huellas en la estructura y esta-
bilidad de la sociedad guatemalteca y el pueblo de Guatemala. Las violaciones de
derechos humanos y los crimenes contra la humanidad, el genocidio vy las masacres
han sido practicas habituales durante muchos afios y han provocado el asesinato o
la desaparicion de un nimero indeterminado de personas. Ademds, un nimero
importante de familias mayas han tenido que desplazarse o se han convertido en
refugiados.

Los cambios politicos de los dltimos diez afios han permitido a la sociedad
civil desempefiar un papel mas activo y representativo en los asuntos de interés
publico. A pesar de que los intereses de la elite de la poblacién ladina siguen siendo
los protagonistas politicos clave, otros actores han asumido cierto papel, sobre todo
las organizaciones no gubernamentales y los partidos no tradicionales nacidos del
antiguo movimiento de la guerrilla, de los sindicatos agricolas y campesinos y de
trabajadores industriales. A partir de 1986, la sociedad civil y la poblacién indigena
se han beneficiado progresivamente de las oportunidades del nuevo clima politico y
democrdtico y han aumentado su participacién en las diversas actividades para que
se respeten sus derechos legitimos®.

Uno de los principales logros fue la creacion, en 1993, del Consejo de Educacion
Maya de Guatemala (CEM-G), como organismo representante de 28 organizacio-
nes no gubernamentales comprometidas con el fomento y desarrollo de la cultura,
la lengua y la educacion de la poblacion maya. Con el tiempo, se convirtié en una
asociacion federal de organizaciones e instituciones mayas denominada Consejo
Nacional de Educacion Maya (CNEM). En septiembre de 1996, el CNEM fue reco-

nocido legalmente como una organizacion de la sociedad civil con sus propias reglas
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y normas internas. Actualmente, es considerado como un organismo consultivo
auténomo y rector de la educacién maya en Guatemala. Estd compuesto por unas
26 organizaciones no gubernamentales y dos instituciones gubernamentales, la
DIGEBI y la Academia de la Lengua Maya (ALM).

El Primer Congreso Nacional de Educacién Maya se celebr6 en agosto de 1994
con el apoyo del Ministerio de Educacion y la cooperacion activa de la UNESCO.
Mas de 250 participantes mayas de unas 80 instituciones que representaban a todos
los grupos lingiiisticos y étnicos asistieron al encuentro, que brind6 una oportuni-
dad para debatir piblicamente el estado de la educacion maya. El Consejo Nacional
de Educacién Maya publicé las conclusiones, recomendaciones y resoluciones del
Congreso, que fueron llevadas a cabo con el apoyo financiero del gobierno de los Paises
Bajos y con la asistencia técnica de la UNESCO. Esto llev6 a la creacién del
PROMEM.

OBJETIVOS Y RELEVANCIA

El primer objetivo del PROMEM consistié en contribuir al fortalecimiento del
Consejo Nacional de Educacién Maya, de las organizaciones miembros y otras ins-
tituciones gubernamentales y no gubernamentales que trabajan en la educacién
maya. El segundo objetivo consistia en iniciar pricticas educativas innovadoras en
40 Unidades Locales de Educaciéon Maya (ULEM), donde los componentes clave
eran la investigacion y la experimentacidn, el desarrollo cultural, la elaboracién de
materiales educativos y la formacion docente. El tercer objetivo consistia en desarrollar
una propuesta para una universidad maya, elaborar procedimientos y mecanismos
para establecer un sistema de educacién maya y para sistematizar las experiencias
educativas de las 40 ULEM.

El PROMEM comenzd a funcionar en diciembre de 19985, durante un periodo
inicial de tres afios, y con un presupuesto total de 1,8 millones de délares. Al final
de la primera fase, en agosto de 1998, el gobierno de los Paises Bajos autorizé una
fase de prorroga de diez meses, durante la cual se prepar6 el documento de un nuevo
proyecto para la segunda fase. Este se basaba en los resultados de una evaluacién
externa emprendida seis meses antes del término de la primera fase y en un proceso
de participacion que incluia a los interesados y a los beneficiarios. Los contenidos
del documento del nuevo proyecto expresaban el consenso de todas las partes impli-
cadas. El gobierno de los Paises Bajos aprob6 la segunda fase en julio de 1999, con
una contribucién financiera de 3,8 millones de ddlares para un periodo terminal de
tres afos mas.

El objetivo general del PROMEM durante la segunda fase consiste en fortale-
cer el desarrollo de la educaciéon maya como una contribucién de primer orden a la
construccién de una nacién guatemalteca multilingiie, multiétnica y multicultural
en el marco de un proceso de paz y de reforma educativa. El primer objetivo espe-
cifico es apoyar el proceso de la reforma educativa a través de la elaboracién de
politicas publicas en relacién con la educacién maya, sobre todo: (i) la elaboraciéon
de una propuesta para incorporar la ciencia, la cultura y la pedagogia maya y la
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educacion intercultural en los diferentes niveles del sistema escolar; (ii) el fortaleci-
miento de la capacidad institucional del Ministerio de Educacion para llevar a cabo
la reforma educativa; y (iii) el fomento de la participacién activa de las escuelas, las
familias y las comunidades en el proceso de reforma educativa.

El segundo objetivo consiste en fortalecer las competencias institucionales de
las organizaciones miembro del CNEM, especialmente en el plano comunitario, con
el fin de garantizar su sostenibilidad técnica y financiera a medio y largo plazo. El
tercer objetivo consiste en elaborar una politica y una propuesta de estrategia para
la educaciéon maya que se validaria a través de la practica educativa de las ULEM y
de otras escuelas mayas que pertenecen a redes educativas en doce comunidades lin-
giiisticas cubiertas por el proyecto. El cuarto objetivo es participar en la creacién
de un programa de formacién docente para maestros de educacién infantil y pri-
maria, y para los formadores de las instituciones oficiales y privadas (propiedad de
la comunidad) de formacién docente, animadores comunitarios y dirigentes de las
organizaciones de base miembros del CNEM.

MARCO INSTITUCIONAL PARA LA IMPLEMENTACION

El PROMEM coordina sus esfuerzos con una instituciéon de gobierno y con un grupo
de organizaciones no gubernamentales de la sociedad civil. El Ministerio de Educacién
actia como la entidad ejecutora del proyecto a través del apoyo al Sistema Nacional
para el Mejoramiento y Adaptacién Curricular (SIMAC), la DIGEBI, la DIGEEX y
las Direcciones Departamentales de Educacién (DDE). Ademas, el CNEM vy sus 28
organizaciones miembros constituyen una contrapartida nacional. Por otro lado,
EL PROMEM cuenta con una red diversa y amplia de socios institucionales en los
sectores publico y privado, y con grupos y organizaciones de la comunidad.

Este singular marco institucional permite fomentar un diilogo constructivo
entre las dos partes en relacién a temas clave que de otra manera podrian generar
conflictos. En el caso de Guatemala, sobre todo cuando se trabaja con la poblacién
indigena (en este caso, maya) es fundamental crear oportunidades para que participen
en el dialogo, expresen opiniones y emprendan acciones conjuntas con el fin de apo-
yar el proceso mas amplio de construccion de la sociedad y de promocién de un
desarrollo estable sobre una base democritica.

EL PROMEM ha establecido importantes relaciones con diferentes entidades
estatales, instituciones y organizaciones de la sociedad civil. De la misma manera, con
el apoyo del PROMEM, el CNEM ha desarrollado un dialogo politico fluido con los
Presidentes del Comité de Educacién y del Comité para Asuntos Indigenas y para la
Paz, del Parlamento. Por ejemplo, con el apoyo del PROMEM, el CNEM, presentd
la siguiente propuesta de resolucién al Parlamento:

(a)  Que la promocidn de la investigacion y desarrollo de la educacién maya, garifuna y
xinca sea declararada de interés nacional;

(b)  Que se pida al Ministerio de Educacion que refuerce sus programas educativos para la
poblacién indigena;
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(¢)  Que se formule un llamamiento a la comunidad internacional con el fin de que siga
apoyando los esfuerzos llevados a cabo por las diferentes organizaciones e institucio-
nes en este campo. La resoluciéon (n® 32-97) fue aprobada unanimemente por el
Parlamento el 9 de septiembre de 1997. La participacién de los representantes del
CNEM en los trabajos de la Comisién Conjunta de la Reforma Educativa y la Comision
Consultiva de la Reforma Educativa es otro indicador de su importancia a nivel nacio-
nal.

La diversidad de experiencias, enfoques, intereses y aspiraciones que representa el
CNEM constituye un desafio, pero también una riqueza y uno de sus puntales,
puesto que el pluralismo de las ideas y el fomento del pensamiento critico indepen-
diente son caracteristicas esenciales de la organizacion. Como resultado, se espera
que se pactara un nuevo contrato social entre el Estado (el Ministerio de Educacion)
y la sociedad civil para definir una responsabilidad compartida como elemento clave
de buen gobierno, democratizacion y desarrollo social.

El apoyo del PROMEM al Ministerio de Educacion se ha centrado en un for-
talecimiento institucional dentro del marco de su politica de modernizacién y des-
centralizacién. En 1997 se firmo un acuerdo entre El PROMEM vy el Ministerio en
torno a cuatro grandes componentes que debian ser desarrollados en conjunto con
Ja DIGEBL. El primero era un estudio organizativo de la DIGEBI, a nivel central,
departamental y local, con el fin de identificar sus principales incoherencias y defi-
ciencias y proponer los ajustes estructurales y funcionales necesarios. Sobre esta
base, se llevé a cabo un estudio con el fin de disefiar las estrategias necesarias para
maximizar la eficiencia del personal de la DIGEBI a los niveles central y departa-
mental. Ademds, se cre6 un Plan de Desarrollo y Recursos Humanos con el fin de
potenciar la capacidad nacional de la DIGEBI para regular y realizar un seguimiento
de las politicas del gobierno en la educacion bilingiie e intercultural.

El segundo componente consistia en sistematizar las practicas educativas inno-
vadoras de los docentes en nueve escuelas oficiales bilingiies asociadas con las ULEM.
El tercer componente era la realizacion de un programa para formadores de maes-
tros bilingiies de educacidn infantil y primaria de instituciones de formacion docente
comunitarias y oficiales. El cuarto componente consistia en apoyar el proceso de
reforma educativo en la educacién maya bilingiie e intercultural, coordinada por el
Ministerio de Educacion.

La contribucién del PROMEM esta garantizada a través del apoyo a las prac-
ticas innovadoras en educacién en sesenta ULEM. Para la segunda fase del proyecto,
se han seleccionado las unidades a través de un diagndstico comunitario participa-
tivo y con la participacion directa del CNEM vy de las estructuras locales del minis-
terio. Tanto los procesos como los resultados de las pricticas quedan registrados y
son sistematizados por las ULEM. Junto con los resultados de una investigacion
aplicada centrada en los contenidos y las metodologias, constituyen la base para el
disefio de propuestas de orientacién, politicas y estrategias para la educacién maya,
que han de ser incorporadas en las iniciativas de reforma del sistema educativo’.

En Ajaaw Tucur, una escuela gestionada por la comunidad creada a partir de
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la iniciativa de padres y miembros de la comunidad con el fin de ofrecer la posibi-
lidad de una educacién a sus hijos en su propia lengua y cultura, un dia cualquiera
de la escuela comienza con la reunién de los alumnos en un circulo desde donde se
observa el calendario sagrado maya. El maestro explica que hoy es el dia No’, que
de acuerdo al calendario maya representa la inteligencia, la memoria, las buenas
ideas, el talento creativo, la sabiduria y la armonia.

Durante la clase de matematicas, se habla de las diversas formas que utilizaban
los antiguos mayas para interpretar el universo, una de las cuales era Cholg’ ij, el
calendario sagrado de 260 dias. Cada dia del calendario sagrado maya inspira sus
actividades en la vida cotidiana. Los nifios leen en su lengua materna acerca de como
los mayas comenzaron a utilizar un sistema de numeracion, que implicaba el con-
cepto matematico del cero, una contribucion excepcional a la humanidad. Organizados
en grupos, realizan ejercicios utilizando el sistema “vigesimal” creado por los anti-
guos mayas y ain en uso. Con un tejedor sumamente diestro como tutor, los nifios
aprenden a fabricar tejidos. Se trata de una de las 60 ULEM que actualmente desa-
rrollan nuevas formas de organizacién del proceso de aprendizaje con el objetivo
de revitalizar la lengua y la cultura mayas.

Al mismo tiempo, se ha desarrollado un enfoque de gestién comunitaria como
apoyo al movimiento local de educacién maya que fomenta la participacién activa
de los padres, las mujeres, las autoridades, los dirigentes locales y otros programas
y organizaciones, generando asi una sinergia de esfuerzos a nivel local. Con el fin
de asegurar un intercambio de experiencias entre las ULEM vy las redes educativas
y la propiedad de las comunidades locales, se ha desarrollado una estrategia de
comunicacién que utiliza las formas locales que reflejan la cultura y los valores
mayas, como la radio comunitaria, las artes mayas, el teatro, la musica y la danza,
y la artesania textil maya.

Para movilizar los esfuerzos, las iniciativas y los recursos a nivel local, el pro-
yecto trabaja con un grupo de animadores contratados por el PROMEM y nom-
brados a las diferentes comunidades lingtiisticas seleccionadas. El papel de anima-
dor consiste en: facilitar la coordinacién, la cooperacion y el entendimiento mutuo
con las autoridades, instituciones, organizaciones, programas y proyectos locales;
acompafiar y proporcionar apoyo técnico a las ULEM; y apoyar a las organizacio-
nes locales en las actividades de formacion, gestion y trabajo en red de las activi-
dades en el terreno.

Otro aspecto importante es la estrategia de coordinaciéon del PROMEM con
otros proyectos, programas e instituciones, entre ellas las universidades, con el fin de
estimular el didlogo, la cooperacién, el respeto y el entendimiento mutuos. Por lo
tanto, todas las organizaciones miembros proporcionan asistencia técnica y/o finan-
ciera a las diferentes subcomisiones técnicas creadas por la Comisién Consultiva de
la Reforma Educativa. De la misma manera, segiin el sector de concentracién y/o espe-
cializacion, cada organizacién miembro ha sido designada como la principal organi-
zacion de la subcomisidn técnica en la que participa; en el caso de PROMEM, la de
la educacién multi e intercultural. Estos y otros temas de interés comn se discuten en
reuniones mensuales en la Red de Educacién Interinstitucional y en el Ministerio de
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Educacion. La presidencia es rotativa para cada una de las organizaciones y, depen-
diendo del programa, se invita a participar a instituciones como el CNEM.

Ademas de promover el didlogo politico y el consenso, el proyecto hace hincapié
en el fortalecimiento de la capacidad nacional como uno de los factores clave para
asegurar la sostenibilidad. Se otorga importancia a la creacion y reforzamiento de
las competencias técnicas y administrativas de las organizaciones e instituciones
mayas, asi como del Ministerio de Educacién, especialmente la DIGEBI y la DDE,
con el fin de aumentar su capacidad de asumir eficazmente sus funciones, resolver
problemas, lograr objetivos y gestionar el proceso de cambio.

Con el fin de realizar una contribucién sustancial al desarrollo de propuestas
coherentes y globales para la educacion maya, se estimula al personal profesional local
para que fomente la comunicacién, la colaboracién y la coordinacién de los esfuer-
zos con las diferentes entidades del Ministerio de Educacién, los organismos no
gubernamentales y las organizaciones de base. Entre sus funciones clave esta apoyar,
facilitar y seguir los procesos, ofrecer asesoria y asistencia. El principal objetivo es
que el personal profesional local desarrolle politicas y estrategias, formule pro-
puestas, facilite y encauce los procesos y promocione el trabajo en equipo y la
creacion de competencias. Se recurre a consultorias especializadas a corto plazo,
cuando es necesario, para ayudar en el desarrollo de politicas y estrategias, formu-
lar temas técnicos especializados y hacer un seguimiento y evaluacién de las activi-
dades. Estas estin orientadas hacia el trabajo en equipo, la facilitacién de procesos
y la creacién de competencias. Puesto que el principal objetivo del PROMEM es la
educacién maya, es conveniente utilizar consultores del pais o la regién, especial-
mente paises multiétnicos en América Latina, como Bolivia, Ecuador, Pert y México.

Las lecciones aprendidas

EIPROMEM se integraria holgadamente en un marco de politicas EAS, puesto que
se encuentra claramente involucrado en la politica de reforma educativa. Sus obje-
tivos, sus actividades centrales y sus modalidades de implementacién han sido defi-
nidas en estrecha consulta con los principales interesados, que son responsables de
la puesta en practica. Se minimiza la asistencia técnica internacional de largo plazo
y se facilitan los conocimientos expertos locales y regionales. Sin embargo, el pre-
supuesto internacional estd gestionado por el proyecto y la UNESCO. Segiin las
diferentes partes concerniddas, esta modalidad es la mas conveniente puesto que
consolida el papel y el mandato del PROMEM.

El PROMEM se puede definir como un mecanismo de apoyo para facilitar la
ayuda financiera y técnica externa, que proporciona oportunidades adicionales para
que diversos interesados contribuyan al debate sobre las politicas y la aplicacion de
la reforma educativa. La propiedad local y la asociacién son principios rectores y,
a pesar de muchas limitaciones relacionadas con las competencias y el liderazgo ins-
titucional, hay claras pruebas de resultados positivos. Las limitaciones deberian
verse como desafios y requieren una atencion prioritaria en el disefio de las pro-
puestas del proyecto.
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Como resultado de los recientes acontecimientos politicos, comienza a surgir
un clima institucional que permite seguir desarrollando y orientando el debate en
torno a las politicas sobre la base de un didlogo permanente con los diferentes inte-
resados, incluyendo a aquellos que antes habian quedado excluidos, como las orga-
nizaciones mayas de raiz comunitaria. La modalidad de apoyo y la estrategia de
implementacién del PROMEM, es decir, el fomento y la consolidacién de los meca-
nismos de consulta, planificacion, coordinacién y rehabilitacién, han demostrado
ser utiles en este contexto.

El PROMEM demuestra claramente la importancia de la asistencia técnica y
el papel cambiante de expertos, consultores y profesionales (inter)nacionales asignados
al proyecto. Las implicaciones de la reforma educativa son de gran alcance y poli-
ticamente muy delicadas. A la vista de la historia reciente de Guatemala, es necesa-
rio tener en cuenta la importancia de la reconciliacién nacional cuando se trata de
evaluar las oportunidades y limitaciones para una innovacién y un cambio educa-
tivo sostenibles.

En gran medida, esto determina el alcance y la amplitud para el funcionamiento
constructivo de la asistencia técnica. Las competencias especificas de negociacién y
evaluacion, el respeto por las organizaciones e instituciones asociadas y la concien-
cia de la propia posicién en la compleja realidad cultural y politica, son esenciales
para contribuir eficazmente al proceso de cambio. La creacién de equipos y la for-
macién de personal que asimile mas en profundidad los principios basicos de la
reforma educativa y, en ese marco, el papel y el mandato especifico del proyecto
son medidas esenciales para entender cabalmente la misién del proyecto.

En general, se ha preparado el terreno para que los proyectos se intregren en
el marco de politicas de EAS. La Red Educativa Interinstitucional {creada como
mecanismo de coordinacion entre los organismos internacionales con la participa-
ci6én de funcionarios del gobierno y representantes de organizaciones no guberna-
mentales) puede colaborar para superar la fragmentacién de la ayuda aumentando
su eficacia en la ayuda a largo plazo. Ademas, el proceso de reforma del sector edu-
cativo podria, a medio plazo, producir un EAS para la educacién en Guatemala. Sin
embargo, para que el marco de politicas de EAS sea eficaz, es necesario superar cier-
tos obstaculos:

1. Una politica o marco estratégico definido para el sector educativo debe desa-
rrollarse en consenso con el piblico en general, y con la poblacién indigena y
los principales interesados en particular. El Plan Maestro de Educacién, en
proceso de elaboracién bajo la coordinacién del Ministerio de Educacién,
podria conducir a la implementacién de las politicas a través de un EAS si se
formula y se pacta mediante el consenso. Sin embargo, la tradicién democra-
tica aun fragil podria poner en peligro esta posibilidad. A pesar de que las sefia-
les indican que el proceso de reforma educativa continuara, los logros bajo la
antigua administracién deben ser reconocidos oficialmente con el fin de man-
tener el impulso del proceso de consulta y didlogo entre el gobierno y la socie-
dad civil.

2. El presupuesto de educacién debe reflejar claramente las prioridades acorda-
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das mediante la consulta con y la participacion de la sociedad civil. Desde la
firma de los acuerdos de paz, el Ministerio de Educacion ha realizado esfuer-
zos considerables para promover la educacién bilingiie e intercultural. Sin
embargo, muchas de estas actividades estdn financiadas a través de los pro-
yectos de organismos internacionales, por ejemplo, entrega de materiales y tex-
tos educativos, disefio y elaboracion de los programas de estudio, formacion de
profesores bilingiies y formacion de personal administrativo a cargo de la edu-
cacién bilingiie intercultural. Por tanto, el gobierno debe mostrar no s6lo una
clara voluntad politica de promocién de la educacion bilingte, sino también su
capacidad de absorber progresivamente los costos, con el fin de asegurar la
sostenibilidad, la transparencia y la propiedad.

Desde la perspectiva de las organizaciones no gubernamentales y las organi-
zaciones mayas, la implementacion de un marco de politicas de EAS suscita
diversas preguntas. ;Coémo asegurar que el gobierno apoye las politicas para
promover una educacién maya, bilingtie e intercultural? ;Cémo garantizar la
transparencia y responsabilidad del gobierno? ¢Estd dispuesto el gobierno a
abandonar su estilo de gestién de arriba abajo a favor de una verdadera par-
ticipacion de los principales interesados? ¢Existen suficientes competencias en
los niveles departamental y local para que asuman la plena responsabilidad de
la educacién maya bilingiie e intercultural dentro del proceso de modernizacion
y descentralizacion?

Una ejecucién acertada de una politica de EAS en Guatemala requeriria una
correcta evaluacién de las oportunidades y riesgos politicos, sociales e institu-
cionales, en consulta con las diversas partes interesadas. Es muy probable que
los diferentes interesados tengan diferentes percepciones de estas oportunida-
des y riesgos. Las instituciones internacionales deben tener esto en cuenta en sus
esfuerzos para implementar nuevas modalidades de apoyo. Es necesario adop-
tar medidas especificas para asegurar la participacion activa de de la sociedad
civil en los debates sobre las politicas y decisiones de EAS.

Las instituciones de asistencia financiera y técnica deben estar dispuestas a
aceptar una de las consecuencias de la nueva manera de pensar las politicas, a
saber, la necesidad de armonizar ciertos principios y criterios administrativos
basicos en relacién a la gestion de la ayuda financiera y técnica. Esto se debe
a que la situacién actual de incompatibilidad administrativa es un grave obs-
taculo para el uso eficaz de la ayuda proporcionada por estas instituciones.
La implementacién de la modalidad de EAS exigird una vision compartida
entre los miembros de la comunidad internacional donante, el gobierno y la
sociedad civil acerca de como optimizar las ventajas comparativas del apoyo
internacional proporcionado hasta ahora, tanto desde un punto de vista técnico
como financiero. Con el fin de potenciar esta visién compartida, los organis-
mos internacionales deberian estar preparados para apoyar el desarrollo de un
programa comdn bajo la direccion del gobierno. Desafortunadamente, las ins-
tituciones individuales no siempre estdn dispuestas a ello.

La principal preocupacion con respecto a la mayoria de estos obstaculos es como per-
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ciben la ayuda internacional los diferentes socios. Hay serias pruebas de que el
PROMEM cuenta con el aprecio del gobierno y el CNEM, debido a su papel de
intermediario, puente y facilitador. El apoyo del PROMEM significa ayudar a las orga-
nizaciones mayas en sus esfuerzos para: (i) presentar su punto de vista en relacién
a la reforma educativa; (ii) capitalizar sus propias experiencias educativas y com-
partirlas con otros; y (iii) crear un equipo de profesionales para apoyar a las orga-
nizaciones e instituciones que colaboran. La evolucion de la educacién maya y la
perspectiva maya de la reforma educativa han sido ampliamente promovidas por el
PROMEM como un aspecto clave en el debate general sobre las politicas de edu-
cacion bilingiie e intercultural. De hecho, las organizaciones mayas estarian lo bas-
tante preparadas para participar eficazmente en la elaboracion de un programa de
apoyo sectorial.

Temas y preguntas

Los proyectos convencionales pueden y deben seguir desempefiando un papel impor-
tante en el marco de las politicas de EAS, no s6lo como generadores de nuevas ideas,
sino también como puntos de encuentro, como puentes o mediadores entre los dife-
rentes interesados. Bajo las circunstancias sociales y politicas como las que vive
Guatemala, el desarrollo y el fortalecimiento de los vinculos interinstitucionales son
especialmente importantes y representan un desafio de primer orden en la creacion
de oportunidades para el didlogo constructivo y el consenso. ;Como serd asumido
este importante papel dentro del EAS? En otras palabras, ¢existen otros instrumentos
para promover y facilitar la participacion eficaz y la colaboracion de las organiza-
ciones de la sociedad civil y de las unidades de las estructuras administrativas del
gobierno en el desarrollo e implementacién de programas de apoyo sectorial de la
reforma educativa?

El desarrollo en un marco eficaz de las politicas para el apoyo sectorial en la
educacion por parte de la comunidad internacional es un proceso complejo que
requiere una solida base y que no deberia introducirse a la ligera. El desarrollo del
nuevo enfoque deberia basarse en las lecciones de los proyectos convencionales y
de programas de apoyo sectorial ya aplicados en otras experiencias. En el caso de
Guatemala, se ha desarrollado un marco de politicas para la reforma educativa, las
organizaciones de la sociedad civil estin cada vez mds involucradas en el proceso y
la comunidad internacional de donantes se ha comprometido a apoyarlo.

En las condiciones actuales en Guatemala, es cuestionable la idea de si la apli-
cacion del marco de politicas de EAS como nueva modalidad de apoyo aumentaria
significativamente la eficacia y la eficiencia del apoyo internacional y conduciria a una
mayor transparencia y sostenibilidad. La relevancia y el impacto del apoyo inter-
nacional dependen de sus vinculos con el desarrollo y las prioridades de las politi-
cas. El asunto clave consiste en definir el contenido del apoyo internacional. Se debe-
rian estudiar los mecanismos y procedimientos de financiacion como tema secundario.
La experiencia del PROMEM demuestra que la propiedad y la transparencia se
fomentan a través de la planificacion, la implementacion y la evaluacion participa-
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tiva de las actividades del proyecto, y esta modalidad ha demostrado ser eficaz para
alcanzar los objetivos de los proyectos.

¢Como percibirian las organizaciones mayas la modalidad de EAS en compa-
racién con el proyecto y la modalidad de programas actuales? Si bien las organiza-
ciones ven el PROMEM como su propio proyecto, del que son responsables, la
introduccién de la politica de EAS exigiria unos sélidos mecanismos democraticos
para las consultas y negociaciones con la sociedad civil y, especialmente, con la
poblacién maya, con el fin de tener el mismo efecto. A pesar de que ya se han rea-
lizado avances significativos, atn es necesario fortalecer los mecanismos. La moda-
lidad del proyecto ha demostrado ser eficaz debido a su capacidad para responder
a las circunstancias especificas.

Notas

1. Este articulo fue escrito antes de las elecciones presidenciales de 1999. El nuevo gobierno
inaugurado en enero de 2000 ha seguido otorgando una alta prioridad a la reforma
educativa iniciada bajo la anterior administracién, como sefialaba el presidente Portillo.
En su discurso inaugural, el 14 de enero, éste subrayé la necesidad de seguir promo-
viendo la educacién bilingiie intercultural. En el plan de gobierno para el sector educativo
(2000-2004) que, en principio, serd oficialmente aprobado en agosto de 2000, una de
las principales estrategias es la generalizacién de la educacion bilingiie e intercultural.

2. Desde los afios ochenta, muchos grupos indigenas se han apropiado el vocablo “maya”.

Segun Heckt (1999, pdg. 329), el desarrollo y expresién de una nueva identidad colec-

tiva étnica — la identidad maya — ha surgido de los procesos sociales y de la lucha por

la participacién politica.

Para un anilisis mds completo, ver PNUD (1998).

4. Estos porcentajes se refieren al analfabetismo en espafol. Las tasas de alfabetizacién

®

en las lenguas mayas se han calculado en un 1% de la poblacién guatemalteca (Heckt,
1997, pag. 21).

5. Ver también Gorman y Pollit (1992). Las tasas de analfabetismo en Guatemala se
encuentran entre las mds altas de de América Latina y las estadisticas sobre matriculas,
retencion y repeticién en la educacién primaria demuestran claramente un rendimiento
muy bajo en comparacién con otros paises de América Central (Arrién et al.,1996).

6.  Para un andlisis mas completo del movimiento maya en Guatemala durante los ulti-
mos treinta afios, ver Moya (1998) y Heckt (1999).

7. Para un estudio de caso de una ULEM, ver Oltheten (1998).
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Introduccion

En este articulo se expone la aplicacion del enfoque sectorial al desarrollo, y mas
concretamente a la reduccién de la pobreza y a la educacién. El sector se define en
términos demograficos, sociales y econdmicos. En el plano demografico, se refiere
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al segmento de la sociedad perjudicado por la ejecucion de programas de reforma
econdémica y ajuste estructural. En el plano social, engloba las capas inferiores de la
poblacién destinataria del proyecto, teniendo en cuenta el nivel de educacion, las
posibilidades de empleo y las disparidades entre los sexos. En el plano econémico,
esta relacionado con el nivel de ingresos y otras caracteristicas de la pobreza. El
periodo abarcado es el decenio 1991-2000, y el pais analizado es Egipto. El caso
estudiado ilustra la contribucién de las organizaciones mundiales y regionales a la
tentativa de resolver el problema endémico de la pobreza y abordar la relacién de
causa a efecto que ésta tiene con el analfabetismo y otras cuestiones conexas.

Varias razones respaldan la importancia de este estudio de caso. En primer
lugar, Egipto ha emprendido una transformacién bdsica de sus sistemas econoémi-
cos y sociales, sobre todo en el dltimo decenio, cuando empez6 a aplicar las pres-
cripciones del Banco Mundial en materia de programas de reforma econémica y
ajuste estructural. El Fondo Social para el Desarrollo (FSD) se ha convertido en un
instrumento importante dentro de las instituciones que contribuyen a mitigar las
posibles repercusiones negativas de esos programas. Su concepcién y financiacién
corrieron a cargo del Banco Mundial, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Gobierno egipcio, y obtuvo contribuciones financieras de
organizaciones regionales como la Union Europea, asi como de cuatro Estados ara-
bes y de 14 paises. En segundo lugar, de los 35 proyectos analogos existentes en
América Latina, Asia y Africa, el FSD es el proyecto mas importante que dispone
de una financiacién internacional. En tercer lugar, ha contribuido al logro de obje-
tivos internacionales de conformidad con los planes nacionales de desarrollo. La
prueba manifiesta de sus éxitos en la consecucion de objetivos y de la eficacia de eje-
cucioén es el apoyo que le siguen brindando continuamente diversos organismos
nacionales e internacionales. En cuarto lugar, el grado de perdurabilidad del FSD
lo ha puesto de relieve el hecho de haber durado diez afios y de que haya sido pro-
longado, a pesar de que estaba destinado en un principio a tener un caricter expe-
rimental y provisional. En quinto lugar, el enfoque sectorial, tal como se establecié
y aplicé en el caso que nos ocupa, supuso una diferencia con respecto a la estrecha
perspectiva adoptada anteriormente por los organismos de financiacién. Al optar
por estrategias especificas enmarcadas en un plan de accién integrado, apunta a un
segmento de la sociedad relativamente bien delimitado y se centra mas en las cau-
sas subyacentes de la pobreza que en sus manifestaciones externas. En sexto y altimo
lugar, la experiencia del FSD va a tener consecuencias para determinar si la aplica-
cién de las modalidades de la ayuda internacional y la asistencia técnica han de per-
manecer inalteradas o si deben modificarse.

En este articulo se van a exponer varios conjuntos de cuestiones. Un conjunto
fundamental es el que se refiere a la integracion del desarrollo de la educacién basica
en la politica nacional, el control de la ayuda financiera y organizativa por parte del
gobierno beneficiario, y la gestion de los programas de ayuda en funcién de la
demanda. Otro conjunto de cuestiones es el relativo a la validez de las presuntas
ventajas del enfoque sectorial, por ejemplo la eficiencia de los métodos utilizados
para enviar los fondos al sector destinatario, los mecanismos de rendicion de cuen-
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tas, y la vinculacién con las necesidades locales junto con la capacidad para satis-
facerlas. Por ultimo, el tercer conjunto de cuestiones se refiere a las preocupaciones
que, en los diez tltimos afios de ejecucion del programa, se suscitaron con respecto
a la capacidad potencialmente limitada de absorcion de la economia y la utilizacién
de los recursos disponibles por debajo de las posibilidades; la labor efectuada en
materia de desarrollo institucional y fortalecimiento de las capacidades, y la inte-
raccién administrativa y logistica entre el gobierno beneficiario y sus organismos,
por una parte, y las instituciones internacionales de financiacion y asistencia téc-
nica, por la otra.

El contexto nacional

En el decenio de 1980, el Gobierno de Egipto se comprometi6 a aplicar las pres-
cripciones del Banco Mundial y de otros organismos de financiacién internaciona-
les a causa de los problemas fundamentales de indole estructural y funcional que
afectaban a la economia nacional. Entre esos problemas figuraban: un déficit publico
persistente de mds del 15%, una deuda nacional equivalente al 21% del producto
interno bruto (PIB), una tasa de inflacion del 23%, un déficit créonico de la balanza
comercial, una tasa de desempleo del 21% y tasas de ahorro bajas {(Banco Mundial,
1991; Egipto, Ministerio de Economia, 1998). Se prepar6 un programa de reforma
economica y ajuste estructural para transformar el sistema econémico basado prin-
cipalmente en la propiedad estatal de los medios de produccién en un sistema fun-
dado esencialmente en la empresa privada. Esta transformacion exigia cambios
importantes en la estructura y funcionamiento de la economia e iba a entrafiar reper-
cusiones trascendentales para la sociedad. El programa preveia una serie de estra-
tegias: venta de las empresas publicas de propiedad del Estado al sector privado,
independientemente de su nacionalidad; supresién de todas las trabas al comercio
exterior y potenciacion de las exportaciones al maximo; reduccién de la deuda nacio-
nal y de la financiaciéon mediante el déficit, suprimiendo las subvenciones estatales
para productos y servicios basicos destinados a un amplio segmento de la pobla-
cidn, y — lo que es mas importante en el contexto del presente articulo — medidas de
estabilizacion encaminadas a restablecer el equilibrio macroecondmico y reducir al
minimo los efectos potencialmente perjudiciales para los pobres durante el periodo
inicial de austeridad econdmica previsto (Banco Mundial, 1991, pags. 1-2).

En 1998, la mayoria de los indices macroeconémicos eran positivos. En efecto,
entre 1991 y 1998 el PIB aument6 un 95% , el PIB per capita un 72%, la poblaciéon
un 14%, la tasa de crecimiento real del PIB entre un 5% y un 6% anual hasta tri-
plicarse, mientras que el déficit presupuestario disminuyd hasta alcanzar un 8% y
la inflacion bajo a un 3,8%, cuando apenas ocho afios antes alcanzaba el pasmoso
nivel de 21,1%. Ademas, en ese mismo periodo el tipo de cambio con el délar esta-
dounidense permanecié casi inalterado y las reservas internacionales se elevaban a
mas de 18 meses de importaciones (Moore, 1998).

El gobierno cumpli6 con los objetivos macroeconémicos y microeconémicos
fijados. Asi lo reconocid el Business Monitor International (Egipto, 1998), al des-
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tacar que el contexto macroeconémico egipcio era ejemplar. Por su parte, el Fondo
Monetario Internacional (FMI) sefial6é que los resultados del programa de reformas
no tenian casi parangén, y The Economist clasificé a Egipto entre las cinco prime-
ras nuevas economias de mercado, teniendo en cuenta la mayoria de los indices,
comprendidos los relativos al crecimiento de la produccion industrial, a la baja tasa
de inflacién y a la cobertura de cambio de las importaciones. En el plano micro-
econémico disminuyd la parte del sector piiblico en el PIB con respecto a la del sec-
tor privado, lo que prueba el éxito obtenido con las medidas graduales de
privatizacion. Las inversiones privadas directas, nacionales e internacionales, aumen-
taron gracias a la nueva legislacion promulgada que las fomenta mediante incenti-
vos financieros y de otro tipo, y también redujeron la tasa de desempleo con la
creacion de 519.000 empleos nuevos (American Chamber of Commerce, 1999).

Ahora bien, no son tan positivos los indicadores sociales relativos a la pobreza,
la educacién, la proteccion social, la igualdad entre los sexos y la salud. Los indi-
cadores de pobreza muestran que el PIB per cdpita es inferior a 1.200 délares esta-
dounidenses, que el 23% de la poblacién se encuentra por debajo del umbral de
pobreza mds bajo (1.300 délares estadounidenses) y que el 7% de este sector des-
favorecido vive en la pobreza absoluta. Las tasas de alfabetizacién — calculadas en
funcién de la hipétesis de que cuatro afios de ensefianza primaria equivalen a una
alfabetizacion funcional — son del 50%, segiin las estadisticas oficiales. Las tasas de
rendimiento de la educacidn entre los mas pobres son esencialmente negativas; ade-
mads, en todos los niveles de instruccidn existe una gran disparidad en las tasas de
analfabetismo entre hombres 'y mujeres (el doble, en el caso de éstas). Se estima que
en los tltimos 30 afios ha aumentado la tasa de analfabetos adultos, que en 1990
eran 16 millones (de los cuales 9,7 millones eran mujeres) y, en 1993, 17,5 millo-
nes (de los cuales 11 millones eran mujeres). La tasa de desempleo, después de un
ajuste para tener en cuenta el subempleo, se estima que asciende a un 21%. E1 85%
de los desempleados son graduados recientes que tienen entre veinte y treinta anos
y la tasa maés elevada de desempleo se ha registrado entre las mujeres de las zonas
rurales (Instituto Nacional de Planificaciéon, 1996).

Aunque las causas y las manifestaciones de la pobreza son muiltiples, cabe pen-
sar que lo que la propulsa principalmente es un proceso de exclusién que impide el
acceso a determinados bienes materiales, humanos y sociales. Entre los indicadores
para medir la pobreza figuran los ingresos de la familia y el nivel minimo de con-
sumo definido por umbrales de pobreza relativos, absolutos o subjetivos (Assaad y
Rouchdy, 1998). El indice de pobreza de capacidad utilizado por el PNUD — que se
basa en los trabajos de Sen sobre la medicién de la calidad de vida (1981) — se ela-
boré para completar las mediciones de la pobreza absoluta en Egipto basadas en el
consumo y comprende, entre sus tres componentes, el nimero de analfabetos y de
mujeres analfabetas (PNUD, 1996). Aunque la pobreza esté omnipresente en todo
el pais, se concentra sobre todo en el Alto Egipto. Uno de los mejores elementos
para pronosticarla es el grado de instruccién del cabeza de familia. La incidencia de
la pobreza entre los cabezas de familia iletrados alcanza el 61%, mientras que es
s6lo del 26% entre los jefes de familia que han cursado la ensefianza secundaria. En
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las zonas urbanas constituyen el 48% de los pobres y en las rurales el 71% (El-
Laithy y Osman, 1996). Las mujeres cabezas de familia son mucho mas vulnerables
que sus homdlogos de sexo masculino y sus posibilidades de acceder a un empleo
regular son muy limitadas. Habida cuenta de que la pobreza es un proceso de exclu-
si6n de los servicios basicos, la falta de instruccién la agrava e intensifica sus con-
secuencias.

Fergany (1996, pags. 2-4) senala que el analfabetismo esta muy extendido por
todo Egipto y sobrepasa el nivel oficialmente reconocido, y estima que el concepto
de analfabetismo se debe definir de nuevo para englobar a los que no han sido com-
pletamente alfabetizados, a pesar de haber ido a la escuela. La aplicacién de esta
nueva definicién en una encuesta ha mostrado que el 33% de la poblacion rural
nunca habia ido a la escuela y que el 88% tenia una instruccién inferior al nivel
medio. Los porcentajes varian entre las zonas urbanas (35%) y rurales (61%), asi
como entre hombres y mujeres. La tasa de analfabetismo de las mujeres es del 76%
en las zonas rurales y del 45% en las urbanas. El 81% de las nifias de las zonas rura-
les estan incluso privadas de educacién bisica.

La correlacién entre la pobreza y la imposibilidad de acceder a la educacién
basica ha sido confirmada por Assaad y Rouchdy (1998), que han observado que
cuanto mds modestos son los ingresos de una familia, més bajos son los gastos en
educacion. Han llegado a la conclusion de que la alta tasa de abandono escolar (51%
entre los alumnos del nivel de educacion basica) se podia atribuir tanto a su pobreza
como a la penuria de los servicios educativos. El acceso al empleo resulta dificil,
especialmente para las mujeres, y el aumento de la utilizacién de mano de obra infan-
til ~ se calcula que el 21,5% de los nifios de 6 a 14 afios trabajan — pone en peligro
las posibilidades de empleo y el nivel de ingresos de la préxima generacién.

IDENTIFICAR A LOS PROTAGONISTAS
DE LA REDUCCION DE LA POBREZA Y LA EDUCACION

El programa de reforma econémica y ajuste estructural ha adoptado un enfoque
polivalente para los problemas economicos de Egipto. Segtin el Banco Mundial
(1998), Egipto ha llevado a cabo con éxito su programa de estabilizacién econé-
mica y ha entrado ahora en la etapa mas dificil de la reestructuracién de su econo-
mia. El crecimiento econémico se ha reanudado, pero el pais tiene que repartir los
beneficios del desarrollo creando empleos y reduciendo la pobreza. Se admite que
la incidencia de la pobreza ha aumentado y que se ha ahondado la disparidad entre
ricos y pobres. Si se desea que la actual tasa de desempleo permanezca constante,
es necesario crear mas empleos — se calcula que se necesitan 560.000 nuevos pues-
tos de trabajo anuales — para la mano de obra nueva que llega al mercado de tra-
bajo (IsHak, 1997). Las organizaciones internacionales han reconocido la envergadura
e importancia de este problema y el gobierno egipcio, por su parte, lo estd tratando
con dinamismo mediante un programa masivo de infraestructuras y grandes pro-
yectos a largo plazo encaminados a la obtencién de resultados de vasto alcance.
Hay un cierto nimero de protagonistas cuyos papeles respectivos pueden variar,

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000



516 Samir T. IsHak y Hussein M. El Gammal

pero cuyo efecto acumulativo sobre este problema merece ser mencionado. Se trata
de organizaciones internacionales, asociaciones regionales y paises, asi como del
gobierno egipcio. Entre las organizaciones internacionales figuran el Banco Mun-
dial y organismos de las Naciones Unidas como el PNUD, la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo (OIT) y la Organizacién de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial (ONUDI). El Banco Mundial desempefia el papel de un “direc-
tor de orquesta”. Su modo de funcionamiento se basa en el diagnéstico de las cau-
sas subyacentes del problema, que efectiian sus propios expertos durante misiones
prolongadas sobre el terreno. Los expertos formulan propuestas especificas al Banco
y al gobierno egipcio, que posteriormente se examinan y aprueban oficialmente. Se
firma un acuerdo en el que se estipulan las responsabilidades y el grado de com-
promiso de cada una de las partes, asi como la division del trabajo entre ellas. En
el caso de préstamos o subvenciones, el Banco Mundial entabla negociaciones com-
plementarias sobre las disposiciones y el seguimiento. Los fondos se entregan direc-
tamente al gobierno egipcio, que a su vez puede encomendar la ejecucion de los
planes acordados a organismos estatales o de otro tipo. Este mismo método es el
que se aplica por regla general, si bien con algunas variantes, a los organismos de
las Naciones Unidas. Por ejemplo, en funcién de sus prioridades y de los recursos
disponibles, la OIT con la cooperacion y participacion del Gobierno egipcio, puede
centrarse en la formacién de trabajadores que perdieron su empleo, las cuestiones
de inmigracion o la igualdad entre los sexos. Con el acuerdo del gobierno egipcio,
los fondos asignados se pueden destinar a un sector especifico o a un determinado
conjunto de proyectos.

Entre las organizaciones regionales figuran la Unién Europea, el Fondo Kuwaiti
para el Desarrollo Econémico Arabe, el Fondo Arabe de Desarrollo Econémico y
Social, el Fondo de Abu Dhabi para el Desarrollo Econémico Arabe, el Banco Afri-
cano de Desarrollo y otras instituciones. Cada una de ellas entabla negociaciones
con el gobierno egipcio o con el ministerio u organismo publico que éste designe
para actuar en su nombre. Se pueden asignar fondos a un sector o proyecto esta-
blecidos de antemano en funcién de las prioridades del organismo que financia. El
organismo ejecutor debe cumplir con el acuerdo y ser objeto del consiguiente con-
trol.

En la financiacién de la primera y segunda fases del Fondo Social para el Desa-
rrollo participaron 14 paises, entre los que se contaban Alemania, Canada, Fran-
cia, Italia, Japon, los Paises Bajos y el Reino Unido. Los acuerdos contractuales son
analogos a los que se establecen con las organizaciones internacionales o regiona-
les, con la diferencia de que para sus respectivas contribuciones los paises disponen
de mayor margen para escoger los sectores y proyectos, e incluso las zonas geogra-
ficas.

Por consiguiente, se pueden distinguir dos caracteristicas principales. La pri-
mera consiste en que todos los organismos participantes actian por conducto del
gobierno egipcio y en que las prioridades las determinan ambas partes. La segunda
estriba en que los sectores o proyectos destinatarios de los fondos pueden variar en
funcién de los donantes y tener, bien un cardcter muy general, por ejemplo cuando
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los fondos se asignan al desarrollo econémico o a la reforma del sector financiero,
o bien un cardcter muy especifico, por ejemplo cuando se trata de mejorar el sistema
escolar en una zona determinada. Ademas, los organismos y paises que financian
pueden proponer un organismo ejecutor, que serd el que reciba los fondos y se encar-
gue de realizar las actividades.

El gobierno egipcio es el principal protagonista de las actividades en los dmbi-
tos de la reduccion de la pobreza, la erradicacién del analfabetismo o la educaciéon
basica. Asigna fondos en el marco del presupuesto nacional y es el beneficiario de
casi todos los fondos extranjeros obtenidos mediante acuerdos bilaterales y multi-
laterales. Atribuye esos fondos por conducto de distintos ministerios y organismos
estatales o de entidades no gubernamentales designadas a tal efecto, y controla su
utilizacion por medio de sus érganos administrativos y mecanismos de auditoria.
Son numerosos los organismos internacionales, nacionales y locales que actilan como
intermediarios, y cada uno de ellos desempefa una funcién precisa en la ayuda dis-
pensada al sector beneficiario, la asignacion y gasto de los fondos, la ejecucion de
proyectos y la supervision de las realizaciones. Los organismos internacionales tie-
nen un papel predominante en el suministro de ayuda y fondos a los sectores vy, al
mismo tiempo, velan por la realizacion de los objetivos fijados conjuntamente con
el gobierno egipcio en cumplimiento del programa de reforma econémica y ajuste
estructural.

En el plano nacional, el Fondo Social para el Desarrollo ha desempefiado una
de las funciones mds importantes en la mitigacion de la pobreza y la erradicacién
del analfabetismo. Se cred después de haberse reconocido el papel fundamental de
los fondos sociales en la lucha contra la pobreza. En 1998, el Banco Mundial con-
vocd una conferencia internacional para estudiar el fendmeno de esos fondos y eva-
luar su eficacia y sus resultados. En el informe de la conferencia se hacia un balance
de las experiencias de los 250 especialistas invitados y se sacaba la conclusion de
que los fondos sociales habian demostrado su eficacia, al asociarse con el sector pri-
vado y grupos comunitarios para “ayudar a los pobres a que se ayuden a si mis-
mos”. Quedo patente que los fondos sociales se extendian a grupos y regiones que
hasta entonces habian quedado al margen de la intervencién del sector publico, y
se demostré que el desarrollo participativo podia ser rentable y oportuno (Bigio,
1998, pags. 4-5).

Ademas, los fondos sociales permiten la realizacién de estrategias internacio-
nales y nacionales de reduccion de la pobreza y han resuitado eficaces en varios sec-
tores fundamentales. En primer lugar, han puesto de manifiesto con vigor la
importancia que revisten los objetivos de equidad en el desarrollo nacional, asi como
la exigencia de tomar en cuenta prioritariamente las necesidades de los grupos mar-
ginados en el ajuste estructural y el desarrollo econémico. Los fondos sociales tam-
bién han permitido llevar a cabo con éxito numerosas innovaciones durante la fase
critica y se han convertido en instrumentos permanentes del desarrollo econémico
y social. En segundo lugar, han llegado efectivamente a los mas pobres, y mas con-
cretamente a comunidades aisladas fisica y socialmente, que eran victimas de pre-
juicios sexistas o étnicos y no se habian beneficiado por regla general de los proyectos
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nacionales de inversiones. En tercer lugar, los fondos sociales han destacado lo impor-
tante que es la participacion de la sociedad civil y han logrado establecer relaciones
de cooperacién innovadoras entre el sector publico y el privado. Por dltimo, han
elaborado estrategias duraderas para la prestacion de servicios, y han sido muy nota-
bles sus logros en la creacién de empleos y la rehabilitacién o creacion de infraes-
tructuras sociales y productivas.

El Fondo Social para el Desarrollo, Egipto

El FSD se cred para ser un organismo semiauténomo que tuviera por misién con-
tribuir a la amortiguacién de las posibles repercusiones negativas que la aplicacioén
de los programas de reforma econémica y ajuste estructural pudiera tener entre los
pobres y los desempleados. Fue concebido como una especie de red de seguridad en
el plano social, que debia durar solamente cinco afios. No obstante, al quedar pro-
bados sus éxitos, se prorrogd y va a entrar en su tercera fase, que se extenderi a lo
largo del quinquenio 2001-2005. Su presupuesto inicial se establecié en 613 millo-
nes de ddlares (posteriormente llegé a alcanzar 748 millones) para cubrir un periodo
que debia finalizar en 1996. Los fondos fueron aportados por el Banco Mundial
(20,1%), la Unién Europea (30,8%), el Fondo Arabe de Desarrollo Econémico y
Social (19,1%), el gobierno egipcio y algunos otros paises. En la segunda fase, que
dio comienzo en 1997 y acabard a finales de 2001, el Fondo conté con un presu-
puesto de 775 millones de délares (FSD, 1998b, pags. 45-55). El Banco Mundial ya
ha destinado 50 millones de ddlares para financiar una parte de la tercera fase, lo
cual demuestra que la institucién dista mucho de ser efimera y esta cobrando un
cardcter permanente.

En el plano de la organizacién, el FSD es administrado por un Consejo de
Direccién presidido por el Primer Ministro, un Comité Ejecutivo, un Director Eje-
cutivo y cinco Administradores. Su estructura es relativamente horizontal y com-
prende cuatro niveles. Estd exento de la aplicacion de toda reglamentacién publica
relativa a la legislacién sobre la administracion publica o las adquisiciones, asi como
de otros imperativos de tipo burocritico. Su Secretaria Técnica estd configurada y
remunerada con arreglo a las normas del PNUD.

En su etapa inicial, el FSD tuvo que hacer frente a desafios considerables. Uno
de ellos era el de la imprecision de su misién. En su exposicién de motivos, el Banco
Mundial habia sefialado que el proyecto propuesto constituiria una primera fase
para la satisfaccién de las necesidades inmediatas y apremiantes de los mas vulne-
rables, y que las inversiones propuestas se centrarian en actividades generadoras de
ingresos y empleos, al mismo tiempo que en el suministro de infraestructuras mate-
riales y servicios publicos esenciales. El proyecto se habia planeado también con vis-
tas a reforzar la capacidad del gobierno en la concepcion y seguimiento de las futuras
politicas de lucha contra la pobreza, asi como en el establecimiento de mecanismos
encaminados a amparar a grupos especificos de la poblacién, previamente seleccio-
nados, contra los efectos perjudiciales que los ajustes estructurales pudieran oca-
sionar a largo plazo (Banco Mundial, 1991). Era muy dificil plasmar una misién
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tan vasta en estrategias especificas y tacticas operativas. En segundo lugar, para apli-
car las estrategias exigidas se debia dar prioridad a la tarea de seleccionar la pobla-
cién beneficiaria en funcién de sus caracteristicas demogréficas de empleo, sexo,
edad, grado de instruccién y lugar de residencia. Esta tarea resultaba abrumadora,
habida cuenta de la penuria de estadisticas fiables y de la existencia de prioridades
contradictorias. En tercer lugar, se planteaba el problema de dotar al Fondo con un
personal constituido por un conjunto de especialistas capaces de iniciar y dirigir pro-
gramas innovadores en condiciones inciertas. En cuarto lugar - y esto reviste un
interés especial para el presente articulo —, el enfoque de la ayuda sectorial era una
nocion relativamente reciente y sus contornos no estaban claramente definidos. En
quinto lugar, se temia que el FSD fuese objeto de presiones politicas que pudieran
imponer proyectos colaterales incompatibles con los criterios convenidos, lo que
redundaria en un perjuicio para el proyecto (Banco Mundial, 1991, pags. 17-23).
Por dltimo, se presentaba el peligro, de sobra conocido, de que las entidades de
financiacién tuviesen prioridades distintas de las del gobierno egipcio.

ORGANIZACION Y PROGRAMAS

Teniendo en cuenta estos factores, el FSD concibié una organizacion flexible dotada
con personal sumamente competente. Se prepararon cursos de formacién intensiva
y amplia para cada empleado, tanto en el plano local como en el extranjero, y en
los tres primeros afios se llegaron a impartir 278 en total (FSD, 1996). En el plano
del funcionamiento, el FSD se dividi6 en cinco programas principales (Desarrollo
de Empresas, Obras Publicas, Empleo y Reconversién, Desarrollo Institucional y
Desarrollo Comunitario), que contaron con el apoyo de servicios centrales de per-
sonal auxiliar. Los recursos humanos, la financiacién, el crédito, los servicios y las
actividades conexas se centralizaron en la Secretarfa Técnica. Cada departamento
de programa, en cooperacion con los demds, elaboré sus propios criterios para los
beneficiarios especificos, las condiciones para tener derecho a las prestaciones, la
financiacion, el seguimiento y la rendicion de cuentas. La transparencia en el fun-
cionamiento de los reglamentos y procedimientos tenia por objetivo impedir toda
ingerencia politica indebida, asi como la corrupcién o el favoritismo, garantizando
por consiguiente una utilizacién mas eficaz de los fondos y recursos humanos.

La finalidad del Programa de Desarrollo de Empresas es crear posibilidades de
empleo a largo plazo en las microempresas y empresas pequefas, nuevas o ya exis-
tentes. El Programa de Obras Publicas presta apoyo a los proyectos de obras publi-
cas con mano de obra abundante que se llevan a cabo en comunidades locales
utilizando contratistas, materiales y obreros de la regién. El Programa de Empleo y
Reconversion presta ayuda a los trabajadores del sector ptiblico que perdieron su
empleo como consecuencia de las privatizaciones. El Programa de Desarrollo Insti-
tucional refuerza la capacidad administrativa y técnica del FSD y de su Secretaria
Técnica, y también realiza estudios y encuestas para seleccionar mejor a los grupos
beneficiarios y apoyar la realizacion de los objetivos. La finalidad del Programa de
Desarrollo Comunitario es mejorar las prestaciones sociales, por ejemplo los servi-
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cios sanitarios y educativos, a las comunidades privadas de estos servicios elemen-
tales. El objetivo es incrementar, en las zonas de bajos ingresos, las actividades pro-
ductivas entre las poblaciones pobres y muy pobres destinatarias del programa,
logrando que se comprometan a definir y jerarquizar claramente sus necesidades,
asi como a administrar y mantener los proyectos seleccionados (FSD, 1995, 1998a).
Ofrecen un interés especial para el presente articulo las estrategias que se aplican
para plasmar en la practica el método del apoyo sectorial a la lucha contra la pobreza,
a la educacion bésica y a la erradicacion del analfabetismo.

Como deciamos mas arriba, el gobierno egipcio recibe fondos para los secto-
res o proyectos seleccionados de comin acuerdo y delega en ministerios u organis-
mos la responsabilidad de gastar esos fondos o ejecutar esos proyectos. El FSD recibe
fondos en las condiciones estipuladas en los acuerdos bilaterales o multilaterales y
selecciona los proyectos con arreglo a los criterios establecidos por los organismos
de financiacion, de conformidad con los planes nacionales establecidos por el gobierno
egipcio. La coherencia de los objetivos se garantiza mediante la supervision que efec-
tuan el PNUD, las distintas entidades de financiacion - individual o colectivamente
-y los organismos de auditoria gubernamentales. Entre los conductos utilizados por
el FSD para ejecutar los proyectos aprobados, figuran ministerios, municipios, ban-
cos publicos y privados, consultores nacionales e internacionales, empresarios loca-
les, organizaciones no gubernamentales, microempresas y pequenias empresas privadas,
universidades e institutos de investigacioén. A finales de 1998, las asignaciones de
fondos se repatian entre todos ellos. Actualmente, el nimero de organismos de patro-
cinio y de contratistas es superior a 6.000. Desde sus comienzos, el FSD ha creado
unas 600.000 oportunidades de empleo nuevas de caricter permanente o temporal.
El ndimero de beneficiarios directos e indirectos en todas las provincias del pais, y
mds concretamente en las zonas seleccionadas para los proyectos, ascendi6 a 26
millones (FSD, 1998a).

Con respecto al grado de intervencién en la gestion del Fondo, hay que decir
que la ayuda sectorial reviste dos formas principales. Una es pasiva y consiste en
desembolsar los fondos para entregdrselos al gobierno egipcio o al FSD sin que el
organismo de financiacién intervenga en la eleccion de los proyectos o programas,
si bien puede designar un sector general destinatario de la ayuda, por ejemplo la asis-
tencia médica, la ensefianza primaria o la igualdad entre hombres y mujeres. El orga-
nismo de financiacién supervisa los resultados mediante informes trimestrales o
anuales que se presentan directamente o por conducto del PNUD. Cuando la ayuda
sectorial reviste una forma activa, el organismo de financiacién puede designar no
s6lo el sector general sino también una zona geografica, un grupo o subgrupo espe-
cificos, por ejemplo la ensefianza primaria para ninas o la reduccién de la mortali-
dad infantil. Los organismos de financiacién pueden proponer o imponer que se
recurra a sus propios consultores, o incluso a material y personal procedente de sus
propios paises. El calendario de la entrega de fondos es variable. Algunos organis-
mos los distribuyen al principio del ejercicio financiero o del afio civil, mientras que
otros los abonan trimestralmente, incluso cada mes, o después de haber efectuado
misiones de auditoria. Aunque los organismos de financiacién no suelan intervenir
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por regla general en la ejecucion cotidiana de los programas, hay algunos proyectos
que requieren una supervision mds estrecha. El FSD se adapta a todas las formas de
funcionamiento para mayor satisfaccién de todos los organismos de financiacién.

Educaciéon basica y analfabetismo

La funcién que desempeiia el FSD en la educacidn basica y la erradicacién del anal-
fabetismo es una consecuencia de las responsabilidades que asume en la labor de
reduccion de la pobreza y de creacion de empleos. El Fondo apoya las actividades
del Ministerio de Educacidn, que se encarga de preparar y aplicar las politicas rela-
tivas a la ensefianza preprimaria, primaria y secundaria, en las que esta compren-
dida la lucha contra el analfabetismo. El FSD suministra fondos, instalaciones, equipo
y otros apoyos necesarios en funcién de un enfoque integrado cuyo objetivo es luchar
contra las causas fundamentales de la pobreza — es decir, la falta de educacién basica,
la ausencia de servicios sanitarios adecuados, la necesidad de lograr la autonomia
de las mujeres, crear empleos y encontrar salidas comerciales a los productos. Estos
servicios complementarios se coordinan con los organismos encargados de sumi-
nistrarlos y se armonizan con las prioridades nacionales y locales.

Gracias a distintos intermediarios, y mas concretamente a las organizaciones
no gubernamentales, el FSD dispone de un medio eficaz de cooperacion. Por ejem-
plo, el programa de alfabetizacion “Learn and be free” [Aprender y ser libre] de
Caritas Internacional comprende unas 800 clases de alfabetizacion, en las que se
dispensa instruccién a centenares de alumnos mediante la ayuda de mas de sete-
cientos docentes con dedicacién plena o parcial (Caritas, 1997). Los docentes se
seleccionan entre estudiantes universitarios, a los que se imparte una formacién,
ofreciéndoles por consiguiente posibilidades de empleo. La mayoria de los progra-
mas se ejecutan en zonas rurales seleccionadas en funcidn de encuestas demografi-
cas que ponian de relieve la existencia de las tasas mas elevadas de analfabetismo y
desempleo, asi como una gran carencia de servicios basicos. En su mayor parte, los
estudiantes son mujeres de edades comprendidas entre 15 y 35 afios. El programa
de alfabetizacién es bienal y utiliza un método integrado basado en los debates en
las aulas. Después de haber pasado un examen, los estudiantes reciben un certifi-
cado de alfabetizacién (FSD, 1996, 19974).

Las partes interesadas en los proyectos trabajan en armonia y entre ellas figu-
ran: la region o pais donante que ha determinado el carécter prioritario del subsec-
tor; el gobierno egipcio, que ha incluido al sector en su plan nacional de desarrollo;
el FSD o el Ministerio de Educacion; el organismo nacional o local que se ha com-
prometido por contrato a ejecutar el proyecto bajo los auspicios del FSD; la zona
geografica destinataria del proyecto que ha sido delimitada por las autoridades o
comunidades locales, y los beneficiarios que han reaccionado positivamente ante el
proyecto. La sincronizacién de estas actividades complejas ha funcionado satisfac-
toriamente y ha dado resultados alentadores. El FSD ha contribuido a liberar del
analfabetismo a mas de medio millén de personas (FSD, 1998b) gracias a la labor
conjunta efectuada con otros organismos nacionales e internacionales, como el Con-
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sejo Britanico, el Organismo de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacio-
nal (USAID), el PNUD y la UNESCO, y también con paises como Alemania, Canada,
Dinamarca, Italia y Japon. Las modalidades de ayuda son particularmente eficaces
cuando los organismos de financiacién determinan el sector o subsector destinata-
rio en lineas generales o con un grado de precisién adecuado en el plano macro-
econémico, y también cuando los donantes, el gobierno egipcio y los intermediarios
encargados de la ejecucién asumen una responsabilidad comun.

Repercusiones en las politicas

La experiencia del FSD en Egipto ha tenido algunas repercusiones en el enfoque sec-
torial, considerado como modalidad de ayuda internacional a la educacion basica,
y ha permitido sacar estas conclusiones:

Primera: el mecanismo de ayuda modificado es un instrumento viable y util
cuyas ventajas comparadas se deben a su enfoque sectorial especifico, asi como al
hecho de que el pais beneficiario se comprometa a respetar las condiciones anejas a
la subvencién o al préstamo que estipulan las instituciones donantes. En la medida
en que en el presupuesto nacional no se mezclan los fondos de la ayuda con otros
recursos financieros gubernamentales, su asignacion se limita al sector destinatario,
es decir, a la educacidn basica y actividades conexas.

Segunda: los FSD que se han experimentado constituyen conductos apropia-
dos para la asignacién de fondos por parte de los organismos internacionales de
financiacion y asistencia técnica. Los fondos velan por reducir al minimo Ia mala
administracién del dinero, aprovechar la capacidad administrativa disponible y opti-
mizar la utilizacién de los escasos recursos.

Tercera: el enfoque integrado del problema endémico que representa la reduc-
cién de la pobreza ha resultado fructifero en el caso del FSD en Egipto. Los fondos
y la asistencia técnica para la educacion basica y la erradicacién del analfabetismo
pueden formar parte de servicios conexos. La asignacién de fondos a la educacion
propiamente dicha es una condicién necesaria, pero no suficiente, para luchar con-
tra la pobreza. No obstante, cuando se integra en otros programas, la educacion
puede desempefiar un papel fundamental para lograr el desarrollo econémico.

Cuarta: el desarrollo econémico no basta, a corto plazo, para solucionar los
problemas sociales. Si el desarrollo social va a la zaga de los objetivos econémicos,
el desarrollo econdmico puede aumentar y agravar la pobreza de los estratos mas
bajos de la sociedad. Esto puede provocar disturbios sociales e inestabilidad poli-
tica, lo cual va en contra de los objetivos declarados del desarrollo econémico.

Quinta: Una caracteristica del enfoque sectorial estriba en el hecho de que, al
parecer, priva al gobierno beneficiario de su poder discrecional de modificacién de
las prioridades establecidas para los fondos asignados, asi como de su facultad para
subsumir estos fondos en otros recursos del presupuesto nacional. Aunque parezca
que viole la soberania nacional, este aspecto es esencial porque suprime el riesgo de
que, cuando se plantean exigencias presupuestarias conflictivas, los gobiernos bene-
ficiarios dejen de considerar que la educacion basica es un derecho humano.
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Sexta: el grado de control que el gobierno beneficiario ejerce sobre las dona-
ciones y los acuerdos contractuales es importante para el éxito del enfoque secto-
rial y de la asistencia técnica. No obstante, este grado de control no es absoluto
porque depende de la estrecha supervision ejercida por las partes interesadas para
lograr los objetivos convenidos en comin. Este equilibrio entre la soberania nacio-
nal, por una parte, y las preocupaciones y contribuciones de los organismos inter-
nacionales, por la otra, es mds que conveniente para el desarrollo sostenible en la
medida en que garantiza un alto nivel de transparencia y de compromiso.

Séptima: las preocupaciones que suscita la capacidad de absorcién de la eco-
nomia nacional se pueden paliar, como ha ocurrido en el caso del FSD en Egipto,
mediante un cuidadoso desembolso gradual de los fondos en funcién de las necesi-
dades generadas por la demanda del sector destinatario, y también mediante una
estrecha supervisién de los plazos de ejecucion del proyecto.

Octava: el enfoque sectorial y una asistencia técnica adecuada pueden contri-
buir a definir los grupos destinatarios y los objetivos, asi como a coordinar las con-
tribuciones de organismos internacionales que compiten entre si. Habida cuenta de
que los distintos organismos pueden tener programas politicos o prioridades de
caracter antagoénico, el PNUD u otro organismo internacional puede actuar como
organismo de coordinacién y supervision para garantizar la coherencia de las acti-
vidades, evitar solapamientos y asegurar la rendicién de cuentas.

Novena: la concesion de fondos extranjeros no debe suplantar la responsabi-
lidad que tienen los gobiernos en materia de educacién. El posible riesgo de crear
un “sindrome de dependencia”, es decir, el peligro de ver como los programas dejan
de existir cuando cesa la ayuda, deberia suprimirse con el establecimiento de meca-
nismos de contribucion locales a cargo de los beneficiarios o de una especie de “con-
dominio” ejercido por las partes interesadas.

Décima: la creacion de capacidades y el desarrollo institucional dependen de
la situacién y los recursos en el plano local. Para iniciar programas con el método
del enfoque sectorial se deben tomar en cuenta el caricter, las prioridades y las sen-
sibilidades del contexto nacional. La contratacién de personal local con competen-
cias equivalentes es preferible al recurso a la asistencia técnica extranjera. Asimismo,
el desarrollo institucional y la creacién de capacidades deben adaptarse a las nor-
mas culturales predominantes y a los imperativos politicos.

La ayuda sectorial y la asistencia técnica han dado resultados fructiferos en el
caso del FSD en Egipto. Otros paises y organismos internacionales podrian sacar
provecho del examen de esta experiencia y adoptarla o adaptarla a sus propios con-
textos.
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REPLANTEAR LA AYUDA A LA EDUCACION

EL ENFOQUE SECTORIAL

DE LA FINANCIACION

DE LA EDUCACION BASICA:

LECCIONES DE BANGLADESH

Upali Sedere

El enfoque sectorial de la asistencia es una nueva modalidad de financiacién pro-
pugnada por los organismos encargados de promover el desarrollo para los paises
en desarrollo. En este articulo trataré de mostrar cémo la exigencia del Banco Mun-
dial y de algunos organismos bilaterales de adoptar este enfoque en el subsector de
la educacion basica en Bangladesh causé un efecto negativo en un sector que, por
lo demas, obtenia excelentes resultados, y luego tuvo repercusiones negativas en los
indices de desarrollo humano. Se resefian algunos de los factores que condujeron a
esta situacion y se indican las importantes lecciones que se habrian de tener en cuenta
a la hora de aplicar este enfoque en otras situaciones.

Contexto

El sistema de educacion basica de Bangladesh es el noveno del mundo en impor-
tancia, con 78.600 escuelas primarias de varios tipos, mas de 18 millones de alum-

Version original: inglés

Upali Sedere (Sri Lanka)

Doctor en Filosofia. Actualmente, Jefe de equipo y especialista en desarrollo de recursos huma-
nos en la direccion de la educacion primaria en Bangladesh para el proyecto de desarrollo de
la educacién bdsica respaldado por el gobierno de Noruega. Fue supervisor del proyecto de
educacion general del Banco Mundial en Bangladesh durante mas de cinco afos. Autor de
Globalization and low-income economies: reforming education — the crisis of vision [Glo-
balizacién y economias de bajos ingresos: reformar la educacion ~ la crisis de la vision]. Correo
electronico: usedere@dhaka.agni.com

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000



526 Upali Sedere

nos matriculados y mas de 316.000 docentes. En el momento de la Declaracién
Mundial sobre Educacién para Todos en 1990, Bangladesh estaba entre los nueve
paises mas pobres y con las tasas de analfabetismo mas elevadas del mundo, ya que
maés del 60% de sus 123 millones de habitantes vivian por debajo del umbral de
pobreza y casi 60 millones eran adultos analfabetos y nifios no escolarizados. S6lo
el 70% de los nifios en edad de ir a la escuela primaria estaban matriculados, y el
60% de éstos abandonaban antes de terminar el ciclo primario. Eso significa que
s6lo el 36% de los nifios entre los 6 y 10 afios de edad terminaban el ciclo prima-
rio (Bangladesh. Direccién de la Educacion Primaria (DEP), 1998; Banco Mundial,
1989).

La situacién ha cambiado radicalmente desde 1990. Cuando se firmé la Decla-
raciéon Mundial sobre Educacion para Todos, Bangladesh era tal vez el pais mejor
preparado para invertir casi inmediatamente en el subsector de la educacién basica
en apoyo de los acuerdos y compromisos relativos a la Educacién para Todos. El
Proyecto de Educacién General (PEG), que estaba respaldado por un consorcio de
organismos internacionales de asistencia financiera y técnica, ya estaba planeado y
se inici6 el dia 22 de diciembre de 1990 con 90% de los fondos internacionales ya
recaudados, que ascendian a 359 millones de ddlares estadounidenses. Fue el mayor
factor de logros de la Educacion para Todos en Bangladesh entre 1991 y 1996, sin
el cual el gobierno del pais hubiera sido incapaz de enfrentarse a la grave situacioén
de analfabetismo en la que se encontraba el pais y alcanzar los objetivos de la Edu-
cacién para Todos. En los iiltimos afos, se ha mencionado a Bangladesh como un
éxito de la Educacion para Todos, y en 1998 el pais recibi6 el premio de la UNESCO
para la educacion primaria y la alfabetizacién, en reconocimiento a sus logros desde
la Declaracion de Jomtien en 1990 (Banco Mundial, 1996, 1997a, 1999).

PROYECTO DE EDUCACION GENERAL

El proyecto global de educacién general fue elaborado para ofrecer un acceso equi-
tativo a la educacion, asi como mejorar la calidad, y fortalecer el planeamiento y la
gestion. Tenia las caracteristicas de un programa de subsector y no diferia mucho
del enfoque sectorial propugnado hoy por los organismos encargados de promover
el desarrollo, puesto que abarcaba todo el pais y todos los aspectos de la educacién
primaria, y que dichos organismos y el gobierno colaboraron para su puesta en prac-
tica. Se llevaron a cabo varios estudios con miras a preparar en el subsector de la
educacion secundaria un proyecto encaminado a establecer un vinculo entre la edu-
cacién primaria y la futura demanda de educacién secundaria. Todos los organis-
mos interesados colaboraron en una misién de supervisioén conjunta y presentaron
al gobierno un memorando de ayuda colectiva. El Director de Proyecto del Banco
Mundial recopil6 y difundié informacién acerca de todo el proyecto en informes de
progreso semestrales, y todas las cuestiones se debatieron y resolvieron de manera
transparente.

El proyecto fue financiado mediante una combinacién de préstamos y sub-
venciones. Estaba dirigido por un consorcio de nueve organismos de asistencia finan-
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ciera y técnica, incluidos el Banco Mundial, el Banco Asiatico de Desarrollo (BAD),

los gobiernos de Suecia (Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional (ASDI)),

los Paises Bajos (Direccion General para la Cooperacién Internacional (DGIS)) y

Noruega (Organismo Noruego de Cooperacion para el Desarrollo (NORAD)), asi

como organizaciones de las Naciones Unidas, en particular el Fondo de las Nacio-

nes Unidas para la Infancia (UNICEF), el Programa de las Naciones Unidas para el

Desarrollo (PNUD), el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP) y la

UNESCO. El Banco Mundial fue la mayor fuente de financiacién (159 millones de

dolares, es decir, 44% del total) y el BAD financi6 un préstamo de 89 millones de

dolares. Las contribuciones de los organismos bilaterales y las organizaciones de las

Naciones Unidas estaban compuestas de 70% de préstamos y 30% de subvencio-

nes, repartidas de la siguiente manera: la ASDI (14 millones de délares), la DGIS

(14 millones de délares), el NORAD (12 millones de délares), el UNICEF (12 millo-

nes de dolares), el FNUAP (5 millones de délares) y el PNUD (5 millones de déla-

res). Se acord6 que la contribucion del gobierno de Bangladesh ascenderia a 12%

del total. La UNESCO proporcioné asistencia técnica a los componentes del pro-

yecto respaldados por el PNUD (Banco Mundial, 1989).

Algunos componentes y subcomponentes resultaron ser una recopilacién de
ocho proyectos diferentes reunidos en uno solo, incluidas las siguientes actividades
(Banco Mundial, 1989):
®  reconstruir y reparar las escuelas;
®  construir nuevas escuelas de bajo costo;

*  programas piloto experimentales, tales como establecer escuelas “satélite” y
centros de enseflanza primaria no formal para los nifios de las familias mas
pobres en las comunidades desfavorecidas y no instruidas;

*  claborar un curriculo para el ciclo primario mas pertinente y basado en las
competencias;

®  suministrar libros escolares gratuitos a todos los alumnos de las escuelas pri-
marias;

e  formar a los 300.000 maestros para la difusién del curriculo;

*  mejorar los centros de formacién de maestros de primaria, sus programas y
sus instalaciones, sobre todo para las futuras maestras;

*  mejorar la Academia Nacional de Ensefianza Primaria, que es el centro de for-
macion mas destacado;

* fortalecer el sistema de informacion sobre la gestion de la educacion;

*  desarrollar la academia nacional de administracién y gestion de la educacién.

IMPACTO DEL PROYECTO DE EDUCACION GENERAL, 1990-1996

Las inversiones en el Proyecto de Educacién General fueron inmediatamente apli-
cadas a la Educacién para Todos por medio de un plan de accién preparado por el
gobierno de Bangladesh (Comisién de Planeamiento, 1991) y aprobado por los orga-
nismos de asistencia. A finales de 1996, 17,6 millones de nifios estaban matricula-
dos en escuelas primarias. Segin los datos de 1999, 18 millones de nifios estan
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matriculados actualmente; el coeficiente bruto de matricula es del 106% y el neto
del 90%. Aunque las escuelas primarias acogen también entre 16% y 20% de nifios
de edad inferior o superior a la que corresponde al ciclo primario, se observé un
aumento de 5,5 millones de las inscripciones en la escuela primaria durante el periodo
1990-1996 del Proyecto de Educacion General. El porcentaje de nifios que termi-
nan el ciclo primario ha alcanzado el 60%, lo cual indica que la tasa de abandono
escolar ha disminuido al 40% y que el 54% de los nifios entre 6 y 10 afios de edad
matriculados en primaria acaban los cinco afios del ciclo (DEP, 1997, 1998; Hag,
1997; Haq y Haq, 1998; Banco Mundial, 19974, 1997b, 1998).

Estos logros fueron respaldados por los resultados de una gran campaiia sobre
la educacién no formal, encaminada a reducir el analfabetismo en la poblacién
adulta. De los casi 60 millones de analfabetos, 34 millones pertenecientes al grupo
de edad inferior a los 45 afios pueden recibir cursos de alfabetizacién. Segin se
afirma, la tasa de alfabetizacion de los adultos, que ascendia a un 34% en 1990,
alcanzé el 56% a mediados de 1999 (Divisién de Educacion Primaria y General,
1999).

Hacia la etapa final del Proyecto de Educacion General, el gobierno de Ban-
gladesh y los organismos interesados consideraron que el objetivo mas importante
del proyecto de seguimiento era mejorar la eficiencia y eficacia del sistema. Por lo
tanto, aunque el acceso a la educacion aumenté de forma sustancial gracias al Pro-
yecto de Educacién General, y a otro proyecto financiado por el gobierno de Ban-
gladesh, no se disponia de un espacio suficiente para acoger a los nuevos alumnos,
lo que ejercié una presion sobre el sistema. A fin de evitar el congestionamiento en
las escuelas, el gobierno quiso ampliar algunos de los programas experimentales que
tenian buenos resultados, como las escuelas “satélite”, en la fase de seguimiento del
proyecto (Sedere, 1995). Ademis, el atraso en términos de calidad y equidad per-
sistia debido a la penuria constante y la mala reparticion de los docentes, la distri-
bucién insuficiente y la mala calidad de los libros escolares y otros materiales
didécticos, el bajo nivel de la ensefianza y la falta de servicios de asistencia logistica.
La supervision de las escuelas, la formacion de los docentes en el servicio y el segui-
miento seguian siendo ineficaces, y el planeamiento, la administracion y la evalua-
ci6én de la ensefianza estaban muy retrasados.

Todos los organismos participantes y el gobierno abogaron por la introduc-
cion en el proyecto de seguimiento de un mecanismo de financiacién e informacién
simplificado y perfeccionado. Esto se debié en particular a que los procedimientos
de reconstitucién y reembolso de los fondos variaban segun los organismos y que
la reparticién sustancial de la financiacién en la mayor parte de los componentes y
las actividades complicaba la labor del gobierno de Bangladesh en materia de gas-
tos, ejecucion e informacidn (Banco Mundial, 1991-1996).

SEGUIMIENTO DEL PROYECTO DE EDUCACION GENERAL

A principios de 1994, inmediatamente después de la revisién de mitad de periodo
del Proyecto de Educacién General, el gobierno de Bangladesh y los organismos
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encargados del desarrollo decidieron preparar el proyecto de seguimiento, bajo el
auspicio del Banco Mundial. Esto se realizd en una época en que las relaciones entre
el gobierno y los organismos eran excelentes y la coordinacién del Proyecto de Edu-
cacion General muy eficaz. La direccién del Banco Mundial que estaba entonces en
funciones concedié generosamente 1,2 millones de délares estadounidenses, prove-
nientes de subvenciones japonesas, para la preparacién del proyecto de seguimiento.
Teniendo en cuenta esas buenas relaciones y convencido de que eso aceleraria el
proceso, el gobierno de Bangladesh autoriz6 al Banco Mundial a administrar la sub-
vencién, cometido que normalmente incumbia al gobierno, en el entendimiento de
que el coordinador sectorial consultaria al ministerio interesado acerca de todas las
actividades preparatorias, someteria a su aprobacién el nombramiento de asesores,
etc.

Sin embargo, varios cambios que tuvieron lugar en el Banco Mundial entre
1995 y 1997 afectaron a la preparacion del proyecto de seguimiento. El Banco Mun-
dial se hizo plenamente cargo de controlar los fondos, que se administraron con
muy poca o sin ninguna consulta con el gobierno de Bangladesh, lo cual cre6 mas
complicaciones y tensiones en las relaciones entre los otros colaboradores, y entre
el Banco Mundial y el gobierno de Bangladesh, que por lo demads eran buenas. Ade-
mas, la nueva direccién insistié en que el proyecto de seguimiento se preparara como
un programa de ayuda sectorial. Fue denominado Programa de Desarrollo de la
Educacion Primaria (PDEP), en lugar de Segundo Proyecto de Educacion General
(PEG-2).

Aunque el gobierno de Bangladesh no entendi6 claramente lo que entrafaria
el cambio de proyecto a programa, dio su aprobacién desde el principio. El proceso
de preparacién y negociacion del PDEP y del enfoque sectorial de la asistencia
comenzd en 1994 y durd tres afios. Hubo diez misiones del PDEP y muchas mas
consultas colectivas con organismos locales con objeto de ultimar el programa. Sin
embargo, las negociaciones fueron contradictorias y confusas y crearon relaciones
de trabajo desagradables para todos los participantes. Ademds, tuvieron prioridad
sobre todo los trabajos de desarrollo en el subsector. A mediados de 1996, el minis-
terio se negd a recibir mds misiones y traspasé todas las negociaciones a la Division
de Relaciones Economicas. Los participantes en los programas de desarrollo no
sabian si debian quedarse bajo el amparo financiero sectorial del Banco Mundial, o
apoyar los proyectos bilaterales. Algunos de ellos dejaron de participar en las reu-
niones del subsector y finalmente perdieron el interés en el mismo.

El gobierno de Bangladesh habia preparado el programa de 3.000 millones de
délares con tres objetivos clave: instaurar la equidad, mejorar la calidad y aumen-
tar la eficiencia. No obstante, la nueva direccién del Banco Mundial consideré que
la envergadura del programa era poco realista y demasiado ambiciosa, y puso en
tela de juicio las proyecciones subyacentes en materia de matricula escolar. En rea-
lidad, la contribucién propuesta, proveniente del presupuesto de rentas publicas
(1.400 millones de dolares) sélo representaba un aumento marginal con respecto a
la de los cinco afios anteriores (1.100 millones de ddlares), mientras que el presu-
puesto propuesto para el desarrollo (1.600 millones de dolares) representd un incre-
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mento de 770 millones de délares con respecto al asignado para los cinco afios ante-
riores. El gobierno de Bangladesh plane6 aportar una contribuciéon de 800 millones
de délares del presupuesto total de desarrollo y pedir que los 800 millones restan-
tes se proporcionaran en forma de asistencia internacional. Este importe represen-
taba una duplicacién de la contribucién internacional de los cinco afios anteriores
y era superior al compromiso indicado por los otros organismos (528 millones de
délares), lo que dej6 una brecha financiera de alrededor de 272 millones de délares
(55 millones de dolares por afio). Sin embargo, es probable que la contribucion real
hubiese aumentado, puesto que el gobierno accedi6 a la peticion de sus asociados
de asignar mds fondos al presupuesto de desarrollo, de modo que la porcién del
PNB asignada al sector de la educacién ascendiera al 3% (Division de Educacién
Primaria y General, 1996; NORAD, 1995).

Adn en 1997, no habia signos de inversiones en el subsector, a excepcién de
dos proyectos que se habian negociado fuera del marco del Proyecto de Educaciéon
General: el Proyecto Global de Educacién Primaria, iniciado por los servicios de
cooperacion técnica de Alemania y el Banco Alemdn de Desarrollo (36 millones de
dolare), y el enfoque regional intensivo del proyecto de Educacion para Todos (92
millones de délares) iniciado por el UNICEF. Habida cuenta de la escasez de recur-
sos, el Banco Mundial aceptd prolongar, con nuevas condiciones, el Proyecto de
Educacién General que oficialmente debia concluir en julio de 1996. Proporciond
también asistencia a algunos de los componentes del Programa de Desarrollo de la
Educacion Primaria que quedaban por realizar, principalmente obras de ladrillos y
argamasa, y suministro de papel para libros escolares, a pesar de los desacuerdos
con el gobierno del pais. Otras entidades encargadas de promover el desarrollo,
como el Banco Asiético de Desarrollo, el gobierno de Noruega y el Ministerio de
Desarrollo Internacional del Reino Unido, decidieron respaldar los proyectos bila-
terales para cumplir sus compromisos con el gobierno, mientras que la ASDI y la
DGIS se quedaron fuera del sector, y por lo menos otros cinco colaboradores poten-
ciales perdieron totalmente el interés al respecto.

Por consiguiente, un subsector que poseia un proyecto bien coordinado, enca-
bezado por un consorcio de donantes unido, se encontré finalmente con proyectos
desorganizados, dispersos, que se solapaban parcialmente, y una enorme escasez de
recursos frente al nimero creciente de inscripciones en la escuela primaria. Eso per-
judicd la calidad de la educacién primaria, pese a las buenas intenciones tanto del
gobierno de Bangladesh como de los organismos interesados. Ademas, las discre-
pancias entre los distintos organismos y entre el gobierno y los mismos siguieron
creciendo debido a desacuerdos respecto de las modalidades, la escala de financia-
cioén y los programas. La actitud del Banco Mundial hacia el gobierno de Bangla-
desh deterioré el clima hasta entonces positivo y cooperativo y le hizo perder su
buena imagen y su autoridad en el subsector. A posteriori, parece que el gobierno
hubiera podido asignar un importe mds sustancial en délares al sector en el presu-
puesto de desarrollo y que las proyecciones del Banco Mundial en cuanto a matri-
cula escolar estaban por debajo de la realidad (Direccién de la Educacién Primaria,
1998; Ministerio de Hacienda, 1998, 1999).
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REPERCUSIONES SOBRE EL. DESARROLLO SOCIAL

En el Cuadro 1 se observa que la porcion del presupuesto de rentas publicas dismi-
nuy¢ progresivamente del 48% al 42% durante el periodo 1990/1991-1997/1998.
Eso indica que el presupuesto, que esta controlado por el Ministerio de Educacién,
no registré ningun déficit en el dmbito de la educacién primaria. El Cuadro indica
también que cuando se inicié el Proyecto de Educacion General en diciembre de
1990, la parte de los gastos de desarrollo dedicados a la educacién primaria se incre-
ment6 progresivamente, alcanzando el 68% en 1992/1993.

CuADRO 1. Ingresos ordinarios anuales, asistencia oficial para el desarrollo (AOD) y gastos
en el subsector de la educacién primaria en Bangladesh (en millones de takas)

Afio IDH  Asignacién Gastos % de gastos

fiscal revisada estimados en ensefianza
primaria frente a todo
el sector de educacion

AOD  Ingresos  Total AOD  Ingresos  Total AOD  Ingresos

1990191 185 1.953 5.385 7.338 1.344 5.385 6.729 40 N/A

1991/92 185 4.516 6.704 11220  3.385 6.654  10.039 66 48
1992/93 189 5.281 7621 12902 3.902 7471 11373 68 45
1993/94 309 5.007 8.478 13485 5954 7.978 13932 53 45
1994/95 .368 9.009 8.659  17.668  6.649 9.520  16.169 46 44
1995196 400 8.260 9.504  17.764  5.002 9.044  14.046 24 44
1996/97 363 8.288 9982 18270 2255 9.989  12.244 27 43
1997/98 — 6.820 14475 21295 2965 11475 14.400 47 42
1998/99 - 8.016  11.990  20.006 N/A N/A — N/A N/A

IDH = Indice de desarrollo humano
Fuentes: Ministerio de Hacienda, 1995, 1996, 1997; Comision de Planeamiento, 1991; PNUD, 1998.

Sin embargo, en los afios fiscales 1995/1996 y 1996/1997, la parte del presupuesto
de desarrollo dedicada al subsector de la educacién primaria descendié hasta nive-
les inesperadamente bajos, esto es, respectivamente 24% y 27%, mientras que en
esos mismos afios las asignaciones permanecieron mas o menos iguales, lo que sig-
nifica que el gobierno de Bangladesh habia cumplido sus obligaciones presupuesta-
rias respecto del subsector. La proporcién de los gastos de desarrollo dedicados a
la educacién primaria disminuyé en 44% — del 68% en 1994/1995 al 24% en
1995/1996. En realidad, si bien en esos mismos afios la asignacién aumentd leve-
mente hasta 190 y 192 millones de dolares respectivamente, la utilizaciéon de los fon-
dos disminuyd, lo que indica que no se pudieron invertir como estaba previsto.

El bajo nivel de los gastos fue la consecuencia de las nuevas condiciones esta-
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blecidas por el Banco Mundial respecto del desembolso de los fondos de desarrollo
para la compra de libros escolares, debido a su disconformidad con los procedi-
mientos de adquisicién adoptados por el gobierno de Bangladesh. El Banco Mun-
dial insisti6 en que el gobierno habia de optar entre procedimientos competitivos
de oferta internacionales y locales. El desembolso anual de los fondos del Banco
Mundial asignados al Proyecto de Educacion General aumentd a un ritmo constante
hasta 1994/1995, alcanzando un nivel anual de 60 millones de délares, pero luego
disminuy6 y alcanzé su nivel mas bajo en 1995/1996, cuando deberia haber seguido
aumentando. Ya que el subsector de la educacién primaria estd encaminado a impar-
tir educacién bésica a los nifios de las familias pobres, no cabe duda de que una dis-
minucién sustancial de los gastos de desarrollo entrafiard dificultades de
funcionamiento y un deterioro de los resultados del subsector.

CUADRO 2. Tendencias en la clasificacion segun el indice de desarrollo humano de Bangla-

desh

Afio fiscal IDH IDH IDH IDH Diferencia entre

Clasificacién Hombres Mujeres IDH
clasificacion/

PNB per capita
1991/92 0.185 135 N/A N/A +15
1992/93 0.189 147 N/A N/A +13
1993/94 0.309 146 N/A N/A -03
1994/95 0.368 144 N/A N/A -00
1995/96 0.400 N/A 0.446 0.333 N/A
1996/97 0.363 N/A 0.442 0.318 N/A

Fuente: PNUD, 1998.

El indice de desarrollo humano de Bangladesh disminuyé de forma preocupante en
los dltimos cuatro a cinco afios. El Cuadro 2, que presenta el indice de desarrollo
humano entre 1991 y 1997, indica que éste se increment6 de 0,185 (1991/1992) a
0,400 (1995/1996), pero descendié a 0,363 en 1996/1997. La disminucion fue mas
acentuada para las mujeres que para los hombres, pues bajé de 0,333 en 1995/1996
a 0,318 en 1996/1997. La tendencia negativa que se observa en la diferencia entre
la clasificacion segun el indice de desarrollo humano vy la clasificacién segiin el PNB
per cdpita indica que el gobierno no logré que el aumento del PNB se tradujera en
un desarrollo de los recursos humanos.

El indice de desarrollo humano de un afio determinado es el resultado de las
inversiones de los cinco afios anteriores. Por lo tanto, las diminuciones de 1996 y
1997 fueron la consecuencia de las inversiones del afio anterior o el efecto acumu-
lado de las inversiones de los dos o tres afios anteriores, o ambas cosas. Indudable-
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mente, cuando se reducen las inversiones en las actividades de desarrollo del sector,
es probable que los segmentos mds débiles de la poblacién sean los mas afectados,
en particular las chicas, ya que en Bangladesh a la hora de invertir en los proyectos
del subsector se hace hincapié en la igualdad entre los sexos.

De una asistencia a los proyectos
a un enfoque sectorial

La disminucién del desembolso y el ritmo mas lento del Proyecto de Educacion Gene-
ral en curso, asi como la gran escasez de recursos debida al retraso de la puesta en
marcha del proyecto o programa de seguimiento, coincidié con un cambio de estra-
tegia del Banco Mundial, que pas6 de una asistencia a los proyectos a un enfoque
sectorial y que, por consiguiente, junto con algunos de los organismos bilaterales,
pidié que se adoptara este enfoque en el Proyecto de Educacién General.

Ese vuelco estratégico coincidié con cambios de gestion tanto en el Banco Mun-
dial como en la administracién del proyecto en Bangladesh. En el Banco Mundial,
esos cambios tuvieron lugar entre 1995 y mediados de 1997.

A raiz de esos cambios, el subsector, que tenia buenos resultados y rendia mas
de lo previsto, se enfrentd de repente a graves dificultades de funcionamiento tanto
en el Banco Mundial como en la Unidad de Coordinacién del Proyecto. A ello se
afiadi6 el hecho de que la nueva direccion del Banco no supo establecer buenas rela-
ciones de trabajo con el personal de su misién permanente encargado del proyecto.
Ademis, la direccién impuso nuevas condiciones en la mitad del proyecto e insistio
en que se introdujera el enfoque sectorial en el proyecto de seguimiento en un
momento en que el gobierno de Bangladesh no estaba preparado para un cambio
de modalidad de financiacién tan sabito.

Para el gobierno de Bangladesh, el nuevo enfoque suponia armonizar toda la
ayuda al proyecto y el mecanismo del presupuesto de desarrollo, lo que involucraba
a la Division de Relaciones Econdmicas, la Comisién de Planeamiento y el Minis-
terio de Hacienda. Habida cuenta del impacto de tal cambio, el gobierno organizé
un seminario especial al que invit6 a la mision del Banco Mundial para que expli-
cara el nuevo enfoque. Los Secretarios de Estado de todos los Ministerios sefiala-
ron las dificultades con las que tropezaban a la hora de adaptar el sistema entero a
la nueva modalidad.

Una vez que hubo adaptado su sistema de asistencia oficial para el desarrollo
(AOD) a proyectos con directrices, normas y reglamentos especificos, y definido cla-
ramente las inversiones para el desarrollo y la aplicacion de los proyectos, el gobierno
de Bangladesh hubiera debido reorganizar muchos procedimientos a fin de estable-
cer un nuevo enfoque. El mecanismo de “financiacién dividida en periodos” requiere
la elaboracion concertada de un programa de desarrollo de cinco afios, sujeto a la
aprobacion de un programa anual detallado examinado conjuntamente por los orga-
nismos encargados de promover el desarrollo y el gobierno, y aprobado cada afio
con miras a dicha financiacién. Antes de que los organismos aporten su contribu-
cién al presupuesto del programa, se lleva a cabo un examen intensivo del trabajo
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en curso y del trabajo del afio siguiente, de conformidad con un mecanismo y un
sistema de informacion especiales. Por tltimo, a diferencia de la practica habitual,
los participantes en los programas de desarrollo quisieron revisar los gastos ordi-
narios para aprobar sobre esta base el presupuesto de desarrollo y su cuota pro-
porcional. Eso fue otro objeto de controversia, ya que el presupuesto de rentas
publicas s6lo es divulgado en el Parlamento durante el discurso del Ministro de
Hacienda acerca del presupuesto, y por lo tanto se consideré que era una amenaza
a la autonomia del gobierno, que se opuso categdricamente a ello.

Algunas lecciones

En este articulo se ha demostrado cdmo, en virtud de una medida intempestiva, el
Banco Mundial, en su calidad de entidad principal del consorcio de donantes, per-
judicé el subsector de la educacién primaria en Bangladesh, que por lo demds estaba
bien movilizado bajo un proyecto global, al exigir un enfoque de apoyo sectorial en
lugar del enfoque de asistencia a los proyectos. Eso entrafié una disminucién de las
actividades del subsector, obstaculiz6 las intervenciones destinadas a mejorar la
igualdad y la calidad en el ambito de la educacién, y contribuy6 a la disminucion
del desarrollo de los recursos humanos en los cuatro tltimos afios. Por lo tanto, la
experiencia de Bangladesh subraya algunas cuestiones fundamentales que se han de
resolver si ese tipo de cooperacién ha de tener como resultado la innovacién y el
desarrollo.

sPor qué un enfoque sectorial cuando la asistencia a los proyectos da buenos
resultados? El gobierno de Bangladesh logré aplicar el programa de Educacion para
Todos mediante proyectos de desarrollo e incluso superé sus objetivos. Estaba con-
vencido del valor del enfoque, que se hubiera podido mejorar con miras a alcanzar
una eficiencia ain mayor, por ejemplo mediante el desarrollo de un sistema de infor-
macién unico, mecanismos financieros mds simples, mejores sistemas de supervi-
si6n, control, informacién, y adquisicién. ¢Por qué, en tal situacién, optar por un
mecanismo desconocido? Los gobiernos cuyos recursos estdn practicamente agota-
dos no pueden reorientar rapidamente sus sistemas sin dejar de lado las actividades
en curso. Si pudieran hacerlo, es probable que no necesitaran asistencia internacio-
nal. Los organismos encargados de promover el desarrollo no deberian imponer sus
convicciones a los gobiernos, en particular cuando todo funciona bien.

Cambios de gestion. La reorganizacion de la administracién de los donantes,
el ajuste o la reduccién de tamanio podrian reducir los gastos del organismo en cues-
tién, pero no deberian llevarse a cabo en detrimento del pais beneficiario. Los cam-
bios en la Direccion del Banco Mundial dieron lugar a una inseguridad que afect6
negativamente el profesionalismo y el trabajo de equipo, y ocasioné graves dificul-
tades de funcionamiento. La discontinuidad de los profesionales que establecieron
buenas relaciones con el pais beneficiario y ganaron su confianza crea dificultades
psicolégicas de ambos lados. Por consiguiente, los coordinadores sectoriales deben
tener seguridad en cuanto a su cargo y expresar el punto de vista del gobierno y sus
propias opiniones profesionales durante el proceso de negociacion y cuando se llega
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a acuerdos. Eso es necesario para que los gobiernos puedan adquirir el control de
todas las actividades de desarrollo.

Los gobiernos no deberian cambiar el personal clave cuando éste obtiene bue-
nos resultados. Es importante asimismo que los gobiernos tomen conciencia de que
sufriran a manos de los organismos multilaterales poderosos a menos que sus mejo-
res funcionarios participen en las negociaciones, con la garantia de que permanez-
can durante todo el proceso de negociacién. El fracaso de la introduccion del enfoque
sectorial en Bangladesh se explica en parte por el cambio de titular del puesto clave
de coordinador de proyecto.

No se deben entrelazar los tipos de financiacién. Los gobiernos han de exa-
minar sus inversiones de manera realista y no deberian preparar programas dema-
siado ambiciosos que no puedan ser absorbidos. No deberian entrelazar su propia
financiacién con la de los organismos y deberian asignar la contribucién del gobierno
a los componentes mas importantes a fin de garantizar que los programas sigan fun-
cionando, incluso en las nuevas condiciones. Es preciso analizar escrupulosamente
las repercusiones y practicas financieras de un enfoque sectorial de la asistencia. Los
organismos bilaterales deberian coordinar sus actividades y colaborar, pero no debe-
rian entrelazar su financiacién con la de los organismos multilaterales, a fin de evi-
tar un retraso en el desembolso global si el organismo administrador de los fondos
tropieza con problemas. Cada uno de los organismos interesados deberia seguir
cumpliendo sus obligaciones en caso de desacuerdo entre el organismo principal y
el gobierno.

Autonomia del gobierno. El énfasis que los organismos encargados de pro-
mover el desarrollo ponen en la autoridad de los gobiernos suele ser, en realidad,
ilusorio. En su mayoria, tienden a conservar el poder en sus manos. Asimismo, nin-
gin gobierno esta dispuesto a renunciar a su autonomia, por limitada que sea. En
el caso de Bangladesh, el gobierno no acepté que los organismos examinaran su pre-
supuesto de rentas piblicas. ¢{Deberia un gobierno someter sus recursos financieros
a un examen exterior, a cambio de una ayuda, cuando en primer lugar suele existir
una oposicién a la peticion de préstamos? A veces, ni siquiera los préstamos blan-
dos son acogidos favorablemente por los habitantes de los paises en desarrollo. Los
organismos que colaboran en el desarrollo han de establecer una relacién de con-
fianza mediante la transparencia de sus intenciones y acciones, y respetar la auto-
nomia de los gobiernos.

Decir no cuando se estd seguro. Los gobiernos beneficiarios de la ayuda deben
aprender a rechazar los enfoques que causan retrasos en los programas en curso.
Los cambios no deberfan ocurrir en detrimento de los paises en desarrollo. La expe-
riencia de Bangladesh demuestra que los organismos encargados de promover el
desarrollo no lograron convencer al gobierno de las ventajas del enfoque sectorial
que habian propuesto, pues no aclararon su contenido ni prepararon su introduc-
¢ién como innovacién. Dichos organismos deben aprender a cumplir los planes y
programas gubernamentales siguiendo al mismo tiempo su propia retorica.
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TENDENCIAS/CASOS

LA ESCUELA, EL “OTRO”

Y LA DISCRIMINACION:

UN OBSERVATORIO

PARA PREVENIRLA

Angeles Sagastizabal

Introduccién

En los estudios acerca de “La diversidad cultural en el sistema educativo argentino”
se han abordado distintos aspectos de esta problematica, especialmente aquellos
relacionados con la desatencién a la cultura del alumno y el fracaso escolar.

En este sentido, hemos registrado datos acerca de un factor que consideramos
de principal incidencia en esta relacién: “la distancia cultural”, entendiendo por ésta
los diversos grados de continuidad entre la cultura del grupo de pertenencia del
alumno y la cultura de la escuela. La mayor o menor distancia cultural se consti-
tuye en un factor importante del rendimiento.

Generalmente, las investigaciones que se realizan en esta drea refieren a situa-
ciones culturales claramente diferenciadas tales como las producidas por las migra-
ciones a otros paises o continentes, o a etnias aborigenes. En el caso de la Argentina,
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directora. Centré sus estudios en el fracaso escolar en el nivel primario en escuelas urbano-
marginales y étnicas y su relacién con la distancia cultural entre la escuela y el alumno. Su
libro mas reciente es Diversidad cultural y fracaso escolar: la educacion intercultural de la
teoria a la prdctica (2000).
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existe una visién tradicional fruto de un imaginario construido desde los modelos
de la organizacién nacional y el paradigma de la correspondencia entre Estado y
Nacién propia del siglo XIX, conjuntamente con los aportes de los contingentes
migratorios europeos de ser un pais homogéneo culturalmente, con escasa pobla-
cién indigena. Esta vision, parcialmente cierta y s6lo aplicable en un determinado
momento histdrico a las grandes ciudades de la pampa hiimeda y el litoral (Buenos
Aires, La Plata, Rosario, Santa Fe), no se corresponde con la realidad social, ya que
gran parte del territorio estd poblado por grupos criollos o mestizos, habitantes del
“interior”, culturalmente muy cercanos a los habitantes de los paises limitrofes,
tales como Paraguay, Bolivia, Chile, ademds de los grupos aborigenes, pertene-
cientes a diversas etnias cuyas lenguas y culturas no sélo se conservan entre los indi-
genas sino que también impregnan el habla y la cotidianeidad de los criollos,
especialmente en las zonas rurales. Asi ocurre principalmente en las dreas de habla
guarani y quechua.

Esta heterogeneidad cultural se actualiza entre otros factores por el incremento
de las migraciones internas y de los paises limitrofes a las grandes ciudades y por
una tasa de natalidad mayor entre estos grupos que entre los sectores medios urba-
nos descendientes en su gran mayoria de los inmigrantes espafioles e italianos de
fines del siglo X1x y principios del xx.

La presencia en la periferia de las principales ciudades del pais de los habi-
tantes provenientes del “interior” ha puesto mds en evidencia la problematica del
fracaso escolar, especialmente en el nivel primario o general basico entre los alum-
nos provenientes de estos sectores, rendimiento diferenciado que histéricamente
estaba circunscrito a las escuelas rurales o de poblaciones pequefias.

Desde nuestra investigacién se considera ¢6mo un componente muy impor-
tante de este fracaso escolar es la desatencion a la diversidad cultural, ya sea por no
reconocimiento o por desvalorizacién, lo que genera una “distancia cultural” muy
acentuada entre docentes y alumnos cuando las normas, valores, creencias y com-
portamientos adquiridos durante la socializacion primaria discrepan con las exi-
gencias de la socializacién secundaria.

En el ambito educativo, este desconocimiento de la diversidad cultural se refleja,
entre otros aspectos, en la escasa informacion acerca de determinados grupos socio-
culturales que recibe el futuro docente, informacion indispensable para su desem-
pefio en diversos contextos: urbanos, urbano-marginados, indigenas y/o rurales,
desconocimiento que se convierte en estereotipos, prejucios y practicas discrimina-
torias. Su analisis sistemdtico permitird promover la utilizaciéon de estrategias y méto-
dos para ayudar a transformarlas.

Buscando soluciones: El Observatorio
En este sentido, la creacidon de un Observatorio de las concepciones de los docentes
y futuros docentes con respecto a los distintos grupos socioculturales y étnicos de

la Provincia de Santa Fe, a través de un convenio celebrado entre el Instituto Rosa-
rio de Investigaciones en Ciencias de la Educacion (IRICE) dependiente del Consejo
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Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), la Oficina Inter-
nacional de Educacién (OIE), de [a UNESCO vy el Ministerio de Educacion de la
Provincia, supone la realizacién de observaciones continuadas que permiten esta-
blecer un diagnéstico sistemdtico y comparativo acerca de las representaciones que
los futuros maestros tienen acerca de los diversos grupos sociales. Esta informacion
es util para la elaboracion de politicas educativas y orientadora de las acciones de
formacion docente, tanto de grado como de los docentes en ejercicio que realiza el
Observatorio.

Las tareas que se desarrollan en el Observatorio son las de registrar y siste-
matizar datos sobre las concepciones y actitudes de los docentes y los futuros docen-
tes con respecto a los distintos grupos socioculturales y étnicos, observar y estudiar
las practicas escolares generadas por dichas concepciones y sus consecuencias indi-
viduales, escolares y sociales, y especialmente desde una metodologia de la investi-
gacidn-accion, y elaborar estrategias técnico-pedagdgicas en grupos escolares
culturalmente diversos conjuntamente con los maestros en servicio a los fines de dis-
minuir el fracaso escolar.

Las practicas escolares vigentes en nuestro medio con respecto a la diversidad
cultural de la matricula se caracterizan por ser:

...actividades y programas concretos de tipo funcional que los maestros y profesores, en con-
tacto directo con el problema en sus aulas se han visto obligados, en unos casos a improvi-
sar y en otros a construir':

Estas respuestas funcionales a un problema que se impone por presencia, pero que
no ha sido previsto por el sistema, tiene diversas expresiones, en el mejor de los casos
proyectos que tratan de “nivelar” o de mejorar el rendimiento a través de la aten-
cion de dificultades concretas. Ejemplo de esto son los talleres para el mejoramiento
de la lectura o de la escritura, o las “clases” de las maestras niveladoras. Pero en
otros casos se implementa lo que en trabajos anteriores hemos caracterizado como
una “pseudoadecuacion™?, pues ésta no solo no soluciona los problemas que genera
una diversidad cultural ignorada, sino que ademds suele transformar la diversidad
en deficiencia como consecuencia de percibir la diversidad no como diferencia, sino
como déficit.

La labor que desarrolla el observatorio contribuye a conformar un modelo
superador de las pricticas existentes, ya que:

recoge el cauce tedrico-prictico que, fundamentado en andlisis y estudios sobre la sociedad
multicultural y la sociedad multiétnica, y en concreto sobre el fenémeno de las migraciones
en esta realidad social, considera el tema como un problema global y complejo, que supera
la simple respuesta funcional y puntual a una necesidad local. Investigacion basica y aplicada
en orden de ofrecer modelos de anilisis y actuacion, con sus consecuentes ayudas instru-
mentales’.
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Recogiendo datos de la realidad

Para poder establecer la tan dificultosa relacion entre teoria y practica, diseflamos
nuestra tarea como una investigacién-accion, pues a partir de los datos proporcio-
nados por el Observatorio y los recogidos en los trabajos de campo en escuelas repre-
sentativas de la problematica estudiada, se colabora con los docentes en la basqueda
de soluciones.

En este articulo se presentan los resultados de unas de las actividades de inves-
tigacion del Observatorio acerca de la representacion que los futuros docentes tie-
nen acerca de los alumnos en relacién al grupo de procedencia de los mismos. Para
obtener esta informacién se aplicd, en una primera etapa, un cuestionario a 356
alumnos de Institutos de Formacién Docente* de la Provincia de Santa Fe (Argen-
tina). El instrumento disefiado por la OIE es un cuestionario cuya aplicacién per-
mitird ademds la comparacion de los datos relevados con los de otros paises y analiza
las siguientes variables:

LA REPRESENTACION DE LA ESCUELA Y DE LA PROFESION DOCENTE

La representacion de la escuela se construye a través de la calificacion de “esencial”,
“importante”, “poco importante” o “no concerniente” de 27 objetivos propuestos.
La importancia que se asigne a estos objetivos nos permite conocer dicha represen-
tacién y las funciones que se le atribuyen a la escuela.

Estos 27 objetivos, posteriormente agrupados en cuatro dimensiones, repre-
sentan las siguientes posibles funciones de la escuela: la dimension instrumental, la
dimensién moral, la dimensién comunitaria y la dimensién de conformidad con los
roles.

La dimension instrumental centra la funcion de la escuela en la adquisicion de
conocimiento y el desarrollo de aptitudes. En ella se agrupan los siguientes objeti-
vos: tener confianza en si mismo; desarrollar el control de si mismo; expresarse con
facilidad; interesarse por el funcionamiento de las cosas; desarrollar su imaginacion;
apreciar el arte; leer, escribir, sumar y restar; practicar las reglas de higiene; desa-
rrollar su capacidad deportiva.

La dimension moral, asigna a la escuela como funcién principal la transmisién
de los valores morales tales como: el sentido de responsabilidad, el respeto y el honor.
Agrupa los siguientes objetivos: ser consciente de sus responsabilidades; desarrollar
su sentido moral; ser consecuente con sus elecciones; tener sentido del honor; res-
petarse a si mismo.

La dimensién comunitaria, expresa la representacion de una escuela que desa-
rrolla las aptitudes necesarias para vivir en armonia con los otros, tener participa-
cién social activa y ser consciente de la realidad sociocultural. Se integra con los
siguientes objetivos: tener espiritu critico; comprender a los otros; conocer su cul-
tura; integrarse en la comunidad; ser ciudadano activo; ser consciente de los pro-
blemas de su pais; cooperar y ayudarse entre si.
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La dimension de conformidad se refiere a una escuela cuya funcién es ensefiar

a los alumnos a comportarse de acuerdo a los roles tradicionalmente asignados a
los nifios: el respeto a las reglas, la jerarquia, la conformidad con los roles genéri-
cos. En ella se incluyen los siguientes objetivos: ser aplicado y estudioso, ser orde-
nado y puntual; interesarse en las disciplinas ensefiadas en la escuela; obedecer;
respetar la autoridad; que un nifio actie como un nifio y una nifia actile como una
nifa.

La concepcion del rol docente: las opciones elegidas se clasifican en tres dimensio-
nes: instrumental, tradicional y comunitaria.

Los motivos de eleccién de la tarea docente: se ordenan en cinco dimensiones en
relacién a: la profesion en si, la utilidad individual o social, las ventajas secun-
darias, el éxito y la contribucién al desarrollo.

Las soluciones (posibles) a las dificultades escolares: las respuestas se refieren a tres
dimensiones segun el grado de interaccién entre los diversos grupos cultura-
les: soluciones basadas en responder a las caracteristicas culturales propias del
grupo (separacién); soluciones que refieren a la “compensacién”; y las “mix-
tas” que favorecen el intercambio.

La diferenciacién sociocultural: en el caso presentado esta diferenciacion se refiere
a los siguientes grupos: clase media urbana, grupos urbano-marginados y gru-
pos aborigenes. Se observa por medio de:

*  La representacion intergrupo de las facilidades de aprendizaje. A través
de la calificacion de “muy dificil”, “dificil” o “facil” de los objetivos pro-
puestos en la primera pregunta segun el grupo de pertenencia del alumno.
Esta es la variable que se analizara en el presente articulo, pues permite
conocer la concepcion del alumno especialmente en lo que refiere a la per-
cepcidn de sus potencialidades y de las competencias adquiridas durante
su socializacién primaria segin su grupo de pertenencia.

e La atribucién de causas de las dificultades escolares. En tres dimensiones:
las causas familiares, las causas propias del alumno y las causas propias
del sistema escolar.

*  La diferenciacién de las facilidades de aprendizaje y de las causas de las
dificultades escolares.

e  La pertenencia al grupo: proximidad de los grupos de pertenencia.

e La diferenciacion cultural segiin los grupos de pertenencia de los alum-
nos.

El “otro”: lo que nos dicen los datos

Existe una fuerte homogeneidad en las respuestas, especialmente en lo que se refiere
a la visién del “otro”. A pesar de que los futuros docentes encuestados provienen
de hogares con distintos niveles de escolarizacion, habitan en distintas ciudades y
pueblos de la provincia de Santa Fe y difieren en caracteristicas personales tales como
el sexo y la edad, se puede observar un estereotipo comiin en lo que se refiere a las
concepciones de los alumnos provenientes de diversos sectores socioculturales.
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En la representacion intergrupo de las facilidades de aprendizaje se puede obser-
var que la mayoria de los futuros docentes reconoce la cercania cultural y por ende
la facilidad en la ensefianza para los alumnos de clase media urbana, grupo social
al que ellos mismos pertenecen.

En cuanto a la concepcion que tienen de los nifios provenientes de sectores
urbano-marginados, se destaca la percepcion de una importante dificultad en la ense-
flanza no sélo de los saberes formales (“leer, escribir, sumar y restar” o “interesarse
por las disciplinas escolares”), sino también de la transmisién de conocimientos y
actitudes que posibiliten su desarrollo personal (“tener confianza en ellos mismos”,
“ser consciente de sus responsabilidades™, “desarrollar sus capacidades intelecti-
vas”). Esta visidén negativa en cuanto a las posibilidades de ensenanza obviamente
ligadas a dificultades de aprendizaje, se extiende a hdbitos y conductas propias de
la socializacién primaria dentro del grupo familiar tales como: “practicar las reglas
de higiene”, “expresarse con facilidad”, “respetar a la autoridad”, y a los valores
socialmente aceptados y compartidos tales como: “desarrollar su sentido moral”.
Esta concepcion del nifio proveniente de grupos urbano-marginados se corresponde
con aquellos objetivos escolares que los futuros docentes califican como faciles de
lograr entre estos alumnos. Los dos més elegidos son “desarrollar sus capacidades
deportivas” y “ayudarse y cooperar entre si”.

Con respecto a los nifios procedentes de grupos aborigenes, los estudiantes de
magisterio consideran muy dificil o dificil de alcanzar los objetivos relacionados con
su autoestima e integracion social: “tener confianza en ellos mismos” y “ser ciuda-
danos activos”. Los objetivos relacionados con el aprendizaje formal también alcan-
zan altas frecuencias de calificacion dificil, especialmente “desarrollar sus capacidades
intelectivas™ e “interesarse en las disciplinas ensefiadas en la escuela”. Por el contra-
rio, se considera facil el logro de los objetivos: “conocer su propia cultura”, — ¢quiza
porque no la aprenden en la escuela? — y “desarrollar sus capacidades deportivas”.

Agrupados en las dimensiones que representan, se observa que para los alum-
nos provenientes de clase media urbana la dimensién instrumental, moral y comu-
nitaria se considera facil de alcanzar por la escuela. Para los grupos urbano-marginados
y grupos aborigenes predomina la calificacién de dificil en las tres dimensiones,
alcanzando los valores mds altos en los grupos urban-marginados.

Se asignan como causas del fracaso escolar para los grupos urbano-margina-
dos y los grupos aborigenes las ligadas a su situacion socioecondmica, especialmente
las que refieren a carencias del grupo familiar, por lo cual se adjudica el fracaso esco-
lar al “nivel socioeconémico de los padres”, a la “falta de medios y material”, al
“nivel de instruccion de los padres” y al “insuficiente manejo del castellano” en los
ninos indigenas.

En cuanto a los modos de superar estas dificultades, de las posibles soluciones
propuestas obtuvieron mayor porcentaje de eleccion: “Desarrollar una formacién
especifica para los maestros que trabajen con alumnos procedentes de los diferen-
tes grupos mencionados” y “reducir el nimero de alumnos por clase para poder
dedicarse a cada alumno en particular”.

La alta eleccion de la necesidad de formacion docente de grado que contem-
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ple la diversidad cultural de los alumnos muestra que los estudiantes de los Institu-
tos de Formacion Docente son conscientes de su actual formacién monocultural, y
de los vacios que esta genera cuando se trabaja en contextos multiculturales.

Esto nos lleva a preguntarnos si existen en la actualidad contextos homogé-
neos culturalmente, o si todo docente debe recibir en su formacién los conocimien-
tos tedricos y practicos correspondientes para desempeiiarse en realidades sociales
heterogéneas y complejas como lo son las sociedades actuales. La diversidad cultu-
ral, se manifiesta de manera mdaltiple. El antrop6logo Rosaldo® afirma que:

Las fronteras culturales se han movido de un lugar marginal a uno central [...]. Las ciudades
del mundo actual incluyen cada vez mds a las minorias definidas por la raza, el grupo étnico,
idioma, clase, religion y orientacidn sexual. Los encuentros con la “diferencia” ahora inva-
den la vida cotidiana moderna en marcos urbanos.

En una sociedad globalmente intercomunicada cada dia se convive mas con la diver-
sidad. La ausencia de sistematizaciones teéricas acerca de esta realidad dificulta la
formacion de un docente para que pueda ejercer en diversos contextos y realizar las
adaptaciones curriculares pertinentes, como también impide la posibilidad de ini-
ciar el proceso de ensenanza-aprendizaje desde los conocimientos del nifio y su comu-

nidad.
Conclusiones

Los futuros docentes comparten con la sociedad global las caracteristicas funda-
mentales de la apreciacién del “otro”. Seguin el modo jerarquico, que se basa en no
reconocer el derecho a la diferencia, el “otro”™ debe asimilarse, no tiene derecho a
diferir 0 a ser “otro”, por lo tanto se debe “hacer semejante” para “ser”. Asi, la
escuela es concebida como agente de la uniformizacién cultural, la cultura domi-
nante se impone como el inico modelo posible, y la discrepancia con respecto a él
constituye la marginalidad. Este modo jerdrquico presenta matices, en el caso estu-
diado se observa una clara relacion con la vision de las carencias en los alumnos
provenientes de sectores urbano-marginados. Esa visién parte de una concepcion
de la sociedad con distintos niveles de desarrollo:

Se concibe a la sociedad como polarizada entre un sector moderno y un sector obsoleto. Este
sector deberd alcanzar al moderno para el beneficio de la sociedad nacional a través de medi-
das de aceleracion externa.

Dentro de esta linea de pensamiento las etnias indigenas se caracterizan por un sistema de
carencias: todo aquello que no tienen en términos tecnoldgicos, de indicadores urbanos y
modernos de bienestar, de consumo, y de aspiraciones a estilos de vida de sectores medios-
urbanos*.

En el caso estudiado también se erige a la clase media urbana como modelo social,

y el modo de atender la diversidad es disminuir las “carencias” por medio de poli-
ticas educativas compensatorias. Se produce en esta concepcion del “otro” una peli-
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grosa correspondencia entre carencias materiales con carencias de otros 6rdenes:
culturales, afectivas, intelectuales, y morales’. El alumno “carenciado” es visto como
un desposeido, al que la educacion y la escuela debe ensefiarles “todo”, ignorando
y desvalorizando el capital cultural que el nifio ha incorporado en su socializacién
primaria.

Entre los futuros docentes se observa esta vision de carencias mds vinculada a
los alumnos “criollos”, provenientes de los sectores urbano-marginados — habitan-
tes de las “villas de emergencia” también denominadas “villas miseria” — que a los
alumnos aborigenes. Mientras que a estos altimos se los ve como miembros de “otra
cultura”, que aunque desvalorizada es reconocida, a los “nifios de la villa” sélo se
los concibe desde lo que les “falta” para asemejarse a “nosotros” ~ clase media
urbana -y se los define desde lo negativo: lo que “no tienen” se constituye en lo
que “no son”. Se desconoce asi su capital cultural y pasan a ser sujetos sélo reco-
nocidos por “una cultura del contravalor”.

Se debe tener en cuenta que cuando nos referimos a los alumnos provenientes
de estos sectores urbano-marginados, la labor de la institucién escolar adquiere
mayor significacion, pues:

No se trata solamente de personas que tienen problemas de aprendizaje que resolver, sino
que vienen de un universo de exclusion sin tener la posibilidad de manejar los mecanismos
de una sociedad compleja. La escuela ensefia a leer y a escribir, pero ensefia también la cul-
tura general y forma el razonamiento légico y la capacidad de abstraccion. Estas son las herra-
mientas del poder ser, del poder hacer, del poder existir. Y es el conjunto de estas herramientas
el que da la capacidad de poder leer el mundo [...] Se trata de un problema social de “toma
de poder” sobre la realidad®.

Para facilitar esta insercién en la sociedad global, la educacién formal puede y debe
brindar las herramientas indispensables, especialmente a los futuros docentes, en
una formacién de grado para revalorizar la funcién social del aprendizaje formal
como componente indispensable en la participacién social.

En cuanto a los alumnos provenientes de etnias aborigenes, la vision prevale-
ciente se acerca mds a un modo de aceptacion exética o idealizada, pues se reconoce
su identidad, pero como un “otro” ajeno a “nosotros”.

Aparece asi un mayor reconocimiento de su cultura de origen. Esta visibilidad
de la cultura étnica puede interpretarse desde dos puntos de vista, opuestos y com-
plementarios. Por un lado constituye una valoracién positiva del mantenimiento de
una tradicién cultural, pero por otro lado esta “visibilidad cultural” conlleva tam-
bién una carga de marginalidad, ya que:

la ciudadania y la visibilidad cultural parecen estar relacionadas a la inversa. Cuando una
crece, la otra decrece. Los ciudadanos titulares carecen de cultura y aquéllos que estan mds
envueltos en ésta carecen de ciudadania plena. A “nuestros 0jos”, nosotros parecemos “gente
sin cultura. Por cortesia, “nosotros” ampliamos este status no cultural a la gente que (“noso-
tros” creemos) se parece a nosotros’.
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Prevalece una vision del “exotismo”: algo valioso, siempre y cuando se mantenga
lejano, extrafio. Esta vision del alumno proveniente de sectores indigenas responde
a una percepcion idealizada, especialmente de aquellos rasgos culturales actualmente
revalorizados desde la cultura de la postmodernidad, tales como el respeto a la natu-
raleza, la medicina naturista, los conocimientos chamanicos, la vida comunitaria,
visiéon muy similar a la del “buen salvaje”.

Reconocer la alteridad en pleno sentido, al “otro” como semejante que tiene
los mismos derechos y beneficios que podemos tener “nosotros”, implica una acep-
tacién en “igualdad de condiciones”. Construir este tipo de relacion es complejo,
pues supone primero un reconocimiento de la problemadtica para luego iniciar el
camino hacia una convivencia entre culturas que permita valorar la propia identi-
dad y respetar la ajena. Se presenta asi como un “problema de sociedad” a cuyo res-
pecto Rosoli' afirma:

el pluralismo de los inmigrantes estd desequilibrado, en el sentido de que se trata de una plu-
riculturalidad fuertemente jerarquizada en el plano social y juridico por via del estatuto socio-
econ6émico minoritario (es decir, de no-ciudadanos), donde el “distinto” se confunde con el
“desigual” y el “discriminado”. Queriendo operar culturalmente de modo constructivo no
se tratara solamente de integrar diferencias culturales, reconociéndolas como positivas, sino
de integrar estas alteridades que se caracterizan por carencias sociales y necesidades que deben
ser satisfechas.

Por lo tanto, sostiene, no sélo se producen “problemas sociales”, sino cuestiona-
mientos mas profundos tales como los referidos a las perspectivas del estilo de vida,
y a la necesidad de efectivizar una democracia en sentido amplio, es decir, una demo-
cracia social que combata las discriminaciones y la pobreza, una democracia cultu-
ral que valore otras culturas ademads de la hegeménica y una democracia internacional
basada en la cooperacion y la solidaridad.

Estos “problemas de sociedad” también se actualizaron en nuestro pais cuando
el indigena y el criollo dejaron de ser una realidad lejana del “interior” de algunas
provincias o de otros paises, para convertirse en una presencia cercana. La escuela
urbana debi6 enfrentar el problema de atender una matricula culturalmente diversa,
tarea para la cual la institucion y los maestros no estaban formados.

Conocer la “distancia cultural” entre el alumno y la escuela, explicitar las per-
cepciones del “otro” — sujeto de aprendizaje — que sustentan las practicas de ense-
fianza, construir estrategias institucionales y didacticas conjuntamente con los docentes,
son tareas del Observatorio que contribuyen a lograr una escolarizacién mas efectiva
considerando que la alfabetizacién — en sentido amplio — es una herramienta indis-
pensable en nuestra sociedad, la adquisicién basica para constituirse en ciudadano.

Notas

1. J. Merino Fernandez y A. Mufioz Sedano, Ejes de debate y propuestas de accién para
una pedagogia intercultural, Revista de educacién (Madrid, CIDE), n°® 307, 1995,
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LOS DERECHOS DEL NINO

Y LA EDUCACION EN EL JAPON

A LA LUZ DE LA CONVENCION

DE LAS NACIONES UNIDAS

Akiyoshi Kawaguchi'

Introduccion

El Japon ratific6 la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio
el 22 de abril de 1994, cinco afios después de su aprobacién, para unirse a otros
157 Estados Miembros. En 1996, dos afios después de la entrada en vigor de la Con-
vencién, el Gobierno prepard un informe sobre la situacién de los derechos del nifio
en el Japon y las medidas adoptadas para ahondar la legislacion y las politicas nacio-
nales con la Convencién y lo presenté a las Naciones Unidas con el titulo Informe
del Estado Parte*. También presentaron informes, pero discrepantes, diversas aso-
ciaciones que se habian ocupado de promover la libertad y los derechos del nifio en
el Japon, o que habian participado en las actividades internacionales conjuntas des-
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tinadas a hacerlos efectivos; tras criticar la situacion de los derechos reales y pro-
cesales de los nifios que viven en el Jap6n, sin distincién de nacionalidad, llegaban
a la conclusion de que, por lo general, no correspondia a la presentacion que de ella
se hacia en el Informe del Estado Parte’. En mayo de 1998 tuvo lugar una audien-
cia ante el Comité de los Derechos del Nifio. Se tomaron en consideracion los infor-
mes discrepantes de las organizaciones no gubernamentales y se compararon con
las directrices que fij6 el Comité de los Derechos del Nifio. En sus observaciones
finales, el Comité formul6 al Gobierno del Japon recomendaciones sobre 22 cues-
tiones®.

El presente articulo, en el que se toman esas controversias como punto de
partida, tratara de definir el nivel de observancia de los derechos del nifio en el Jap6n
y los problemas mas importantes que se plantean, especialmente en el medio esco-
lar. Con este fin, abordaremos en primer lugar los problemas relacionados con los
derechos comunes a todos los nifios, cualquiera que sea el pais o la sociedad en que
viven, como los problemas de la libertad, entre ellos la libertad personal, y la igual-
dad en la educacién. A continuacién, examinaremos los problemas de los derechos
del nifio en relacién con la educacion que son propios del Japén, y que, por sus
caracteristicas, parecen estar profundamente arraigados en la educacién japonesa.
Por tltimo, se pondran de relieve, desde un punto de vista global, las dificultades
que plantea, en los albores del nuevo siglo, la observancia de los derechos del nifio
en la ensefianza en el Japon.

Libertad en la educaciéon e igualdad en la escuela
IGUALDAD EN LA EDUCACION

La igualdad de derechos consagrada en el Articulo 2 de la Convencién puede cons-
tituir un importante principio rector de la educacién y permitir asi que en el siglo
XXI ésta alcance su objetivo. Habida cuenta de esos derechos, la Convencién espe-
cifica que debe garantizarse el derecho del nifio a la educacién reconocido en su Arti-
culo 28. Apenas terminada la Segunda Guerra Mundial, el articulo de la Constitucion
del Japén referente a la educacién (Art. 26, 1946) y la Ley Fundamental de Educa-
cion (Art. 3, 1947) ya consagraban el mismo principio juridico que la Convencion.
Ahora bien, aunque en el Informe del Estado Parte se afirma que estin prohibidas
todas las formas de discriminaciéon contra los nifios por parte de las autoridades ofi-
ciales (parr. 48), si existen en la educacion verdaderas desigualdades que no pueden
pasarse por alto.

Ninios extranjeros
Entre los extranjeros que viven en el Japon se pueden encontrar ejemplos de des-
igualdad en la esfera de la ensefianza. En diciembre de 1998 vivian en el pais 1.510.000

extranjeros, es decir, el 1,2% de la poblacion. De ese total, 650.000 eran oriundos
de Corea, ex colonia japonesa, o descendientes de tercera o cuarta generacion de
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coreanos. Alrededor del 80% de esos nifios coreanos estan matriculados en escue-
las publicas o privadas en las que la ensefianza se imparte en japonés. En cuanto a
la lengua materna y la ensefanza en funcién del origen étnico, en el Informe del
Estado Parte, segun el cual a los nifios extranjeros se les imparte la “misma ense-
flanza” (Informe, parr. 231) que a los nifios japoneses, no se reconoce que haya dis-
criminaciones de algin tipo en relacion con el contenido lingiistico de la ensefianza.
Ahora bien, salvo en contadas excepciones, por competentes que sean, a los egre-
sados de las escuelas para alumnos de origen extranjero no se les permite ingresar
en ninguna escuela secundaria publica, universidad ni instituto de ensefianza post-
secundaria nacional. Ademds, en 1995 acababan de llegar 11.542 nifios extranje-
ros procedentes de paises sudamericanos o asidticos, que necesitaban aprender el
japonés para poder matricularse en escuelas publicas. Pese a los esfuerzos realiza-
dos por los gobiernos municipales para crear y administrar diversas escuelas que
llegaran hasta la ensefianza de segundo ciclo, esos alumnos tienen que superar los
mismos problemas a que hicieron frente los inmigrantes que los precedieron para
obtener resultados satisfactorios en las escuelas japonesas.

Poblaciones indigenas

En el Japén, los ainos, poblacién indigena a la que puede aplicarse lo dispuesto en
el Articulo 30 de la Convencién, viven principalmente en Hokkaido, en el norte del
pais, y son entre 30.000 y 50.000. En 1993, las oportunidades de recibir una edu-
cacion eran mucho mds reducidas que las del japonés medio, con un indice de ingreso
en la ensefianza secundaria del 87,4%, y de ingreso en la ensefianza postsecundaria
del 11,8%. Aun después de promulgada la ley de 1997 referente a los ainos’, el dere-
cho a utilizar su idioma y a que se reconozca su cultura en la ensefianza piblica no
estan plenamente garantizados (véase el Informe del Estado Parte, parr. 218). Ade-
mas, en Okinawa los problemas de los derechos del nifio a la educacién, no men-
cionados en el Informe, son mas complejos. Hasta finales del siglo xix Okinawa era
un pais independiente que se conocia con el nombre de “reino de Ryliky(i”. La pobla-
cién indigena de Rylkyd conservé su idioma, su cultura y su historia. Pese a ello,
en la actualidad no se acepta completamente la condicion de minoria de la pobla-
cién de Ryilkyd y, como en Okinawa hay una base militar estadounidense, en la isla
se tropieza con multiples dificultades para impartir ensefianza a los jovenes®.

Discriminacion de una casta en la enseiianza

Los japoneses de la clase buraku, que forman parte del sistema discriminatorio cuyos
origenes datan de los comienzos del periodo Edo, hace 400 afios, siguen estando
privados, en la época moderna, de los derechos humanos fundamentales y sus hijos
son objeto de prejuicios y de discriminacién. Ademds, esa actitud discriminatoria
todavia subsiste en el ambito de la ensefianza. El nivel de instruccién de los nifios
pertenecientes a la clase buraku es mds bajo que el de la media, el indice de ingreso
en la escuela secundaria es del 80% y el de ingreso a la ensefianza postsecundaria,
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del 24,7%. A pesar de los diversos esfuerzos encaminados a promover los derechos
humanos en el ambito de la ensefianza, entre ellos, el fomento de la sensibilizacién
en torno a la educacion en los dowa para tratar de poner coto a la discriminacion
en la esfera de la ensefianza, el hecho de ser buraku todavia es un factor de peso que
obstaculiza el logro de la igualdad de oportunidades en la ensefianza.

Ademas de lo sefialado, en el Japén los grupos sociales desfavorecidos, entre
ellos los nifios discapacitados y las mujeres, siguen siendo hasta la fecha objeto de
discriminacién en la ensefianza. Ahora bien, no existe ni en la Constitucion ni en la
Ley Fundamental de Educacién ninguna disposicién que permita explicitamente
negar el ingreso a la escuela, particularmente por discapacidad. Esa forma de dis-
criminacién se considera injustificada o ilicita, no sélo en las teorias sobre el dere-
cho de la educacién sino también en los procesos judiciales’.

LA ESCUELA Y LOS DERECHOS HUMANOS DEL NINO
El derecho a la educacion

Hace mas de medio siglo que el sistema educativo japonés ha incorporado el con-
cepto de derecho a la educacion. Ademds del derecho positivo a las oportunidades
educativas que garantiza el Estado, esta idea se extiende a los derechos correspon-
dientes al ambito de las libertades civiles, como la bisqueda de la verdad o el “dere-
cho a aprender”® de que debe disfrutar el nifio durante su desarrollo. Dicho en otras
palabras, no se puede alcanzar la prosperidad social, fundada en el desarrollo de
cada nifio considerado como un ser humano si éste no goza del “derecho a apren-
der”, principio que ya consagraba la Declaracién sobre el derecho al aprendizaje
que la UNESCO aprobé en 1985°. De ahi que “el derecho del nifio a la educacién”,
proclamado en el Articulo 28 de la Convencion, garantice no sélo la igualdad de
oportunidades en la ensefianza, sino también la libertad de aprender, interpretada
en relacion con la libertad de impartir una educacién en el medio familiar — parte
de los derechos de los padres — y la libertad de establecer instituciones privadas de
ensefianza y de optar por ellas (parr. 2 del Articulo 29). Segiin se interpreta en el
Japén, comprende ademas la libertad de los autores de libros escolares y la libertad
profesional de los educadores. Huelga decir que no faculta a los interesados para
realizar actos arbitrarios. Por el contrario, deben atenerse a los principios univer-
sales que se enuncian en el parrafo 1 del Articulo 29 de la Convencién y contribuir
a ponerlos en practica®. Ahora bien, debido a fuertes presiones politicas, los prin-
cipios de la educacién publica japonesa y la libertad necesaria para sustentarla no
se aplican plenamente, y, en consecuencia, puede afirmarse que el derecho a la edu-
cacion se esta afianzando.

Disciplina escolar

Es sabido que hasta hace poco tiempo en el Japén imperaban normas relativamente
estrictas en el aula, resultado de los reglamentos dictados por las escuelas y de las
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severas medidas disciplinarias previstas para las infracciones, que en algunos casos
podian llegar hasta los castigos corporales. En cambio, en la actualidad la escuela
padece lo que los periodistas han dado en llamar el “desmoronamiento del aula”,
para referirse a los problemas de disciplina’ que obstaculizan la actividad docente.
En esta situacion, la disciplina escolar ha comenzado a tambalearse. En primer lugar,
no se han puesto plenamente en practica las medidas adecuadas para velar por que
la disciplina escolar se administre “de modo compatible con la dignidad humana
del nifio”, como se estipula en la Convencion (parr. 2 del Articulo 28). En otras
palabras, el paso del nifio por las distintas etapas del aprendizaje, tal como los pro-
pios nifios lo acepten y entiendan, debe considerarse un derecho humano funda-
mental. Aprobar y hacer cumplir normas escolares sobre el peinado, la vestimenta,
comprendidos los uniformes escolares, o cualquier otra norma sobre detalles de su
vida dentro y fuera de la escuela, sin ofrecer la posibilidad de que los nifios o sus
padres expresen libremente sus opiniones o tomen parte en las decisiones, equivale
a dejar el derecho a “la libertad de expresion™ (Articulo 13) en el umbral de la
escuela, sin ningun fundamento juridico. En segundo lugar, cabe sefialar que las
medidas disciplinarias que se aplican en los establecimientos de ensefianza para san-
cionar el incumplimiento de las normas en algunos casos no garantizan la protec-
cién de los derechos, desde el punto de vista del procedimiento, por no tomar bastante
en cuenta los derechos ni el desarrollo del nifio y no recurrir en suficiente medida a
otras posibilidades como las de hacer advertencias y oir a los alumnos. En tercer
lugar, la disciplina de facto se vale a menudo de los castigos corporales que estan
prohibidos por la ley y que incluso podrian ocasionar la muerte del nifo.

Derecho a la informacién

El derecho a la vida privada, que comprende el derecho a controlar la informacién
de caracter personal (Articulo 16 de la Convencién), v el derecho a la informacién
(Articulo 17) también son esenciales para los nifios y deben interpretarse como dere-
chos humanos de un nuevo tipo. En el Japén, la informacién administrativa de la
ensefianza y la informacion personal sobre los nifios, sus padres y su escolaridad
todavia no son accesibles a los interesados. Pese a haberse promulgado una ley sobre
la transparencia en mayo de 1999, sélo la cuarta parte de los gobiernos municipa-
les hizo cumplir las normas sobre el acceso a la informacién y su proteccion. De ahi
que a menudo se entablen procesos sobre la divulgacién de informacién, puesto que
ni siquiera es accesible a las partes interesadas el historial de los alumnos, que forma
parte de los registros publicos de los establecimientos de ensefianza. Ademas, como
no tienen acceso a la evaluacién de los alumnos, que consta en el boletin de califi-
caciones obtenidos en los exdmenes, los nifios y los padres tienden a no expresar
libremente sus opiniones a las autoridades escolares.

NINOS MALTRATADOS EN LA ESCUELA

En general, por “malos tratos” se entienden las presiones fisicas o mentales o el
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abandono que los padres o tutores infligen a los nifios. En esta seccion nos referi-
mos en general a los castigos corporales practicados por los docentes y al tipo de
hostigamiento que en algunos paises se conoce con el nombre de “novatadas” y que
constituyen una violacion de la seguridad corporal en el medio escolar.

Castigo corporal practicado por los docentes

El castigo corporal es obviamente una violacién de la libertad individual del nifio,
que provoca traumas psicoldgicos; no se puede recurrir a ese medio como forma de
administrar la disciplina escolar de “modo compatible con la dignidad humana del
nifo” (parr. 2 del Articulo 28). Este principio se funda en la disposicién que prohibe
los castigos corporales enunciada en el Articulo 11 de la Ley de Ensefianza Escolar
(1947). No obstante, el nimero de docentes que, infringiendo esta norma, estan dis-
puestos a emplear los castigos corporales ha aumentado. Segin los resultados de
una encuesta realizada por el Ministerio de Educacién, en 1996, un total de 599
docentes recurrieron a los castigos corporales''. Ese mismo afio, 2005 nifios fueron
victimas de castigos corporales en establecimientos de ensefianza. Estas cifras no
reflejan todo el alcance del problema. Pero pricticamente no se ha despedido a
docentes por recurrir a estos castigos ilicitos. Evidentemente, el Japén sigue ten-
diendo mds a permitir que los docentes recurran a los castigos corporales que a impe-
dirlo. No existe casi ningtin procedimiento para hacer valer los derechos del nifio
ante los castigos corporales que le inflige un docente. Tampoco existe ninguna medida
eficaz para evitar que se sigan produciendo. Un minimo seria que la presentacion
de los hechos que figure en la Declaracion de Caso de Castigo Corporal, documento
que la escuela debe someter al Consejo de Educacion, sea justa y fidedigna. Tam-
bién deberian tener acceso a ese documento el nifio que haya sufrido el castigo cor-
poral y sus padres. Ademds, para erradicar de la escuela los actos de violencia
cometidos por docentes, convendria que durante su formacién los supervisores de
los Consejos de Educacién, los administradores escolares y los docentes, compren-
didos los estudiantes de magisterio, recibieran cursos sobre derechos humanos.

El hostigamiento o las novatadas (Ijime)

Entendemos por esta forma particular de hostigamiento que se da en los estableci-
mientos de ensefianza las burlas, por lo general humillantes, las amenazas, la exclu-
si6n del grupo o el empleo de la violencia contra un nifio. Como consecuencia, la
libertad corporal y mental del nifio estin amenazadas y a menudo hasta su vida
puede correr peligro. Este fendmeno, de cardcter mundial, no se produce exclusi-
vamente en el Japdn pero en este pais el nimero de casos asciende a 50.000 por afio,
y en 1996 llegd a 60.000. Los incidentes se producen en un tercio de las escuelas
elementales o secundarias y en la mitad de las escuelas del primer ciclo de ensefianza
secundaria'?. Se supone que en realidad la situacion es todavia mucho mads grave.
Para poner fin al hostigamiento, que podria asimilarse al castigo corporal, se debe
romper la ley del silencio que impera en la escuela. Segin el Comité de los Derechos
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del Nifo, es necesario que las escuelas sean mds abiertas y que los nifios y los padres
participen en los procesos de solucion de problemas y de planificacién, como forma
de luchar contra el hostigamiento que, segiin se cree, deriva de las mismas causas
que los castigos corporales. Junto con el amparo procesal de los derechos del nifio,
hay que volver a analizar de qué forma la tolerancia y los valores generalmente acep-
tados pueden integrarse en los curriculos. Como ya hemos dicho, también es nece-
sario que desde las primeras etapas de sus estudios el personal docente reciba una
formacion exhaustiva en materia de derechos humanos.

Problemas relacionados con los derechos
del nifio en el Japon

NINOS QUE NO VAN A LA ESCUELA (FUTOKO)

En todo el mundo hay muchos nifios que no pueden estudiar a causa de la pobreza
y la guerra. Sin embargo, como se sefiala en el [nforme del Estado Parte, en el Japén
numerosos alumnos “no acuden o no pueden acudir a los establecimientos de ense-
fianza principalmente por factores o motivos psicoldgicos, emocionales, fisicos o
sociales” (Informe, parr. 223). Seglin una encuesta realizada por el Ministerio de
Educacion, el nimero de nifios que falt6 a clase mds de 30 dias en un afio porque
“no le gustaba ir a la escuela” ascendié a 20.000 en la escuela primaria (0,26 % del
total) y a 84.000 en los primeros cursos de ensefianza secundaria (1,87%). Ade-
mads, el 70% de las escuelas publicas del primer nivel de ensefianza secundaria tro-
pezd con este problema en 1998. Se estima que el nimero real de alumnos en esa
situacion es cuatro o cinco veces superior al de las estadisticas oficiales. Justo antes
de salir para la escuela, esos nifios manifiestan sintomas fisicos como dolores de
cabeza, dolores de estémago, vomitos y convulsiones. Ademds, entre los que no
pueden acudir a clase hay quienes a veces se refieren al problema de la violencia
familiar. El Comité de Cooperacion en la Investigacién, instituido por el Ministe-
rio de Educacion en 1992, lleg6 a la conclusién de que en esos casos “actualmente,
existe una posibilidad de que cualquier nifio del Japén deje de ir a la escuela™"*. Se
creyd que la causa estribaba en el cardcter del nifio y su relacién con la familia,
pero en nuestros dias a menudo se citan como motivos el sistema educativo alta-
mente competitivo y las tensiones excesivas que provoca un medio con esas carac-
teristicas. En las recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio también se
sefiala la necesidad de adoptar medidas preventivas para hacer frente a este pro-
blema. Tal vez no se resuelva necesariamente aumentando el nimero de asesores
inicialmente designados para atender consultas y facilitar el retorno a la escuela de
los nifios que no acuden a clase. En consecuencia, la solucién podria ser reformar
el sistema educativo actual para que ofrezca una ensefianza mds variada, tanto en
lo que respecta a las oportunidades como a la calidad, fundandose en el derecho
de aprender.
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DESCANSO, TIEMPO LIBRE Y ESPARCIMIENTO DEL NINO (YUTORI)

En el Japén, los problemas no se reducen a los de los nifios que no van a la escuela
(futoko). Como pais altamente desarrollado con numerosas posibilidades materia-
les de distraccién, puede considerarse que el Japon ha construido una sociedad de
la abundancia. Si bien es cierto que los nifios japoneses ya estan libres de la cruel
realidad del trabajo infantil, que todavia subsiste en otras partes del mundo, debe-
mos prestar atencién al aumento de la pobreza que se esta produciendo pese a la
actual prosperidad del pais. En la propuesta'* del Consejo Consultivo Central de
Educacién se sefialaba que la libertad de los adultos y de los nifios se estaba redu-
ciendo. En el Informe del Estado Parte se mencionan unicamente el mantenimiento
y la promocién de las actividades culturales y recreativas previstas en el Articulo 31
de la Convencién (Informe, parrs. 232 a 248), pero no se explica por qué los nifios
japoneses no gozan del derecho al descanso y el esparcimiento, o de la libertad de
ejercerlo. El derecho al esparcimiento y las actividades recreativas, y el derecho a
participar en las actividades culturales y artisticas consagrados en el mismo articulo
de la Convencién no estan estipulados expresamente en ninguna ley o reglamento
que fije el tiempo que los nifios deben pasar dentro o fuera de la escuela. Las orga-
nizaciones no gubernamentales subrayan este problema desde hace tiempo". En sus
informes, sefialan undnimemente que esos derechos dejaron de observarse a raiz de
una politica educativa que consistia en formar un personal calificado para satisfa-
cer la demanda que imponia el rdpido crecimiento econémico observado a partir
del decenio de 1960, y a un sistema educativo competitivo que prometia elevadas
ganancias a los que tuvieran un historial excelente. Los adultos, que aceptaron esa
politica, hicieron que sus hijos entraran en el sistema competitivo de los exdmenes
de ingreso que les permitirian matricularse en escuelas de mds prestigio en el futuro.

Ademas, en el Japon, las normas minuciosas — directrices pedagégicas — dic-
tadas por el Ministerio de Educacion circunscriben el contenido de la ensefianza pri-
maria y secundaria en una medida rara vez observada en los demds paises
desarrollados. Funcionan como una normativa oficial, de modo que es de cumpli-
miento obligatorio el curriculo en todo el pais. De ahi que se hayan recargado los
programas de la ensefianza publica al tiempo que la educacion escolar se ha estan-
darizado en todo el territorio y que, a su vez, se haya acelerado la competicién basada
en la acumulacion de conocimientos adquiridos para poder ingresar en mejores
escuelas que representan una garantia de éxito en el futuro. Se generalizé asi una
forma de estudio que consiste en atiborrar la memoria de detalles y prosperaron las
escuelas de preparacion intensiva para los examenes (juku)'¢. Por otra parte, se pro-
mulgaron normas escolares cada vez mds innecesarias para reglamentar la vida de
los nifios dentro y fuera de la escuela. Se crearon asimismo clubes deportivos, des-
tinados principalmente a actividades extraescolares, para seguir controlando el com-
portamiento de los nifios. Los alumnos del primer nivel de ensefianza secundaria
comenzaron a practicar actividades deportivas a diario, antes o después del hora-
rio normal de clase, lo cual signific una pérdida del tiempo libre.

Un problema serio que afecta a los nifios japoneses, ademads de la falta de liber-
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tad, es que no se toma en cuenta la importancia del esparcimiento, cuando en rea-
lidad es esencial para el crecimiento y la realizacién del ser humano. En un princi-
pio, en el Japén se tendia a reconocer el valor del esfuerzo y a desdefar el
esparcimiento. Entre los derechos consagrados en el Articulo 31 de la Convencién
se reconoce, en particular, que el derecho al esparcimiento es fundamental, no sélo
desde un punto de vista pedagdgico, sino también como forma de asegurar el inte-
rés superior del nifio. Pese a ello, el tiempo asignado a las actividades recreativas
esta disminuyendo considerablemente como consecuencia de la explotaciéon y la
urbanizacién, y a raiz de lo competitivo que es el sistema educativo los nifios empie-
zan a verse privados del recreo. Otro factor que puede contribuir a reducir las opor-
tunidades que tiene el nifio de jugar, aprender y crecer en grupo es que la tasa de
natalidad disminuye regularmente. Ademads, aunque cuenten con un nimero mayor
de clubes deportivos que practican la competicién, muchas comunidades locales
cada vez estan perdiendo mds su capacidad de proteger y fomentar la formacién
espontanea de grupos de ninos de distintas edades.

SALUD FISICA Y MENTAL DEL NINO

En el Japén también existen problemas relacionados con la salud fisica y mental de
los nifios. Si bien es cierto que el indice de mortalidad infantil y el nimero de muer-
tes provocadas por enfermedades infecciosas estdn disminuyendo rapidamente, de
modo que alcanza el nivel sanitario del mundo desarrollado, como ya se ha dicho,
seria exagerado estimar que los nifios japoneses disfrutan “del mas alto nivel posi-
ble de salud™ (Articulo 24 de la Convencién), ya se hable de salud fisica o mental.
Se estima, por ejemplo, que estd aumentando el nimero de nifios con caries, pro-
blemas de vision y alergias. Ademas, se observan algunos problemas, como la ausen-
cia de medicina preventiva y de tratamiento precoz de las enfermedades, un
conocimiento insuficiente del estado de salud efectivo — que deberia determinarse
durante el examen médico que estipula la Ley de Sanidad Escolar — y la ausencia de
visitas médicas periddicas. Se supone que la mala salud se debe a la contaminacién
ambiental, especialmente las emisiones de gases de escape y las ondas electromag-
néticas, y a una menor resistencia a las enfermedades debida a la tensién psiquica'’.
En el Informe del Estado Parte no se hace ninguna mencion de estos problemas.
En el Libro Blanco de 1998" también se consigna, con respecto a la salud men-
tal de los nifios japoneses, que alrededor de 20% de los alumnos de los estableci-
mientos de ensefianza primaria y secundaria se muestran “impacientes e irritados”.
Las razones que lo explican tienen que ver con: las relaciones humanas, en el 50%
de los casos vy las dificultades para entender el contenido de las clases, en el 34% de
los casos en la escuela primaria y el 48% en los dos niveles de ensefianza secunda-
ria. Ademas, uno de cada cuatro alumnos de los dos niveles de la ensefianza secun-
daria reconoce que a menudo se siente irritado sin ningtin motivo. En la actualidad,
en el 70% de las escuelas las enfermeras escolares ofrecen un servicio de apoyo per-
manente para tratar estos problemas psicologicos. Ademas, se llegd a la conclusién
de que en 1996 el nimero de nifios que “acuden regularmente a la enfermeria esco-
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lar en lugar de asistir a clase” representa el 12% de los alumnos de la escuela pri-
maria, el 37% de los alumnos del primer ciclo de la ensefianza secundaria y el 19%
de los del segundo ciclo. Ademas de dar asesoramiento sobre las cuestiones de salud
mental en el marco de los cursos regulares de educacién sanitaria vy fisica, las enfer-
meras escolares promueven las consultas para tratar los problemas de salud.

La farmacodependencia o el uso indebido de drogas afectan mds directamente
la salud mental y fisica de los nifios que se sienten muy presionados. Entre las per-
sonas que detuvo la policia por delitos relacionados con la droga en 1996, se encon-
traban 43 alumnos del primer ciclo de ensefianza secundaria y 219 del segundo ciclo.
Segin una encuesta realizada por el Ministerio de Educacién, los alumnos de mas
edad saben mas acerca de las drogas. Pese a ello, el hecho de que el 12% de los alum-
nos de tercer afio de ensefianza secundaria considere que consumir drogas o no es
una cuestién de eleccién personal parece obedecer a una ausencia de sentimiento de
culpabilidad al respecto’. A pesar de los esfuerzos del gobierno central y de los
gobiernos municipales, en las maquinas expendedoras de todas las ciudades del
Jap6n se pueden adquirir de inmediato alcohol y cigarrillos y los estudiantes estan
sometidos a un intenso bombardeo publicitario que los incita a consumir esos pro-
ductos. Es mds, no sélo los adultos, sino también los nifios pueden caer facilmente
en la toxicomania. Las autoridades competentes no han creado bastantes progra-
mas de rehabilitacion destinados a los farmacodependientes. Un aumento de este
fenémeno es otro factor mas de desestabilizacién que amenaza el futuro de los nifios
japoneses.

Problemas que plantea la observancia
de los derechos del nifo

EL DERECHO DEL NINO A PARTICIPAR EN LA EDUCACION

Por encima de todos los derechos, el derecho humano fundamental es el derecho a
la educacidn, esto es, el derecho de aprender. Si no se respeta el derecho a la edu-
cacion los demds derechos no se pueden ejercer como corresponde, lo cual no sélo
vale para el presente sino también para el futuro. Actualmente se reconoce que los
nifios deben participar en las decisiones relacionadas con la educacién. Sin embargo,
seglin una encuesta, cuando se preguntd a los nifios si se los consultaba con respecto
a las normas escolares, s6lo uno o dos de cada diez respondieron afirmativamente®.
Esto significa que el derecho de expresar su opinién que estipula la Convencion
(Articulo 12) no se aplica en las escuelas. Ademas, en la actualidad, no parece haber
un sistema apropiado para que los nifios puedan participar en la concepcién de la
educacion que reciben. En el siglo Xx1 se deberia garantizar a los nifios el derecho a
expresar su opinién en el proceso de adopcion de decisiones relacionadas con la
educacion y permitirles decir lo que piensan de la forma en que el sistema adminis-
trativo se relaciona con ellos. Estas garantias deben fundarse en el derecho positivo
— por ejemplo, un reglamento sobre los derechos del nifio - y en el derecho consue-
tudinario, cuyas disposiciones se confirman y promulgan en la comunidad. Mas con-
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cretamente, los objetivos ya enumerados se podrian alcanzar haciendo que los nifios
participaran en: 1) los procesos del sistema educativo, en particular los que tengan
que ver con la violencia y el problema del hostigamiento; 2) el proceso de formula-
cion, modificacién o abolicién de las normas escolares; 3) los procesos de adopcion
de decisiones relacionadas con la disciplina y las medidas aplicables en los centros
de ensenanza; 4) la elaboracion de politicas, por parte del Consejo de Educacién,
en relacion con los derechos del nifio; 5) la prestacion de declaracion y la exposi-
cion de sus opiniones en relacion con las decisiones que los afecten. Para lograr la
participacion de los nifios en estos procesos deben reunirse algunas condiciones pre-
vias esenciales, como garantizar la libertad profesional de los docentes y lograr la
participacion de los vecinos en los procesos de adopcién de decisiones relacionadas
con la escuela del lugar. También es importante la responsabilidad de los padres o
tutores en impartir a los nifios, como lo establece el Articulo 5 de la Convencién, la
direccién y la orientacion apropiadas o en ejercer sus derechos en su lugar. Con res-
pecto a la situacién tradicional, en que la educacién de los nifios depende de la
escuela, de los docentes o de instancias administrativas, o en que el papel de la edu-
cacién en el nacleo familiar o por parte de los padres, por no cumplirse, se ha dele-
gado en las escuelas o juku, deberia exigirse un cambio de importancia. Con este
fin, se deberia reorganizar el sistema de los Consejos de Educacién, creando un orga-
nismo encargado de la autonomia de la educacion en cada region, es decir que, en
colaboracion con los vecinos, el nuevo organismo deberia apoyar el desarrollo y el
ejercicio de la docencia en cada regién. Ademds, las asociaciones de padres y maes-
tros deberian reformarse de raiz para que pasen a ser organizaciones independien-
tes que promuevan la participacion de los padres en la educacion. En definitiva, se
trata mds o menos de la forma en que los padres asumen naturalmente su respon-
sabilidad como tales.

ACCESO A LA INFORMACION ADMINISTRATIVA
RELACIONADA CON LA EDUCACION

Poder acceder a los datos personales no sélo forma parte de la proteccién de la vida
privada, sino que es necesario para quien desee tener un control sobre la informa-
cién que le concierne. En consecuencia, poner esa informacion a disposicion de los
nifios y sus padres es un principio por el que debe regirse la educacién. Sin embargo,
actualmente en el Japdn, sin que haya razones juridicas para ello, a los nifios y a sus
padres les estd vedado el acceso a los datos de caricter personal de los alumnos y
sus familias, en particular a la informacién resultante del sistema de evaluacién que
se aplica en la ensefanza, esto es, el historial de los alumnos y sus notas. Peor aun:
no puede rectificar ni cancelar esa informacion. En el Informe del Estado Parte ape-
nas se hace alusion a este aspecto. Por otra parte, se comprueban a menudo vulne-
raciones de los derechos, como la divulgacion de datos de cardcter personal, por
ejemplo, los resultados de los tests de inteligencia, a la policia o la prensa, sin la
autorizacion de los interesados, pese a que la informacién de ese tipo deberia estar
celosamente protegida. Resultado de ello es que, en los tltimos decenios, fundan-
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dose en ordenanzas por las que se protege la informacion de caracter personal, ha
habido nifios y padres que presentaron demandas por revelacién de datos de cardc-
ter personal relacionados con la escolaridad. Con respecto a la divulgacion incon-
dicional a los nifios de las evaluaciones escolares, las autoridades de la ensefianza
no han adoptado una posicidn positiva, aduciendo que asi se “dafiaria la relacién
de confianza mutua entre los alumnos y el maestro”. Las decisiones de los tribuna-
les de justicia revelan la misma tendencia. Sin embargo, tltimamente algunos Con-
sejos de Educacion, como los de Kawasaki y Takasuki, han adoptado una nueva
politica que permite la divulgacién completa de los datos de caracter personal. El
acceso de los padres a esa informacién puede fomentar su participacién en un
ambiente escolar que propicie el aprendizaje y el desarrollo o contribuir a crear ese
entorno, de tal forma que sea también provechoso para los demds padres.

A este respecto, los principios democrdticos se respetarian si se revelara en
mayor medida la vasta informacion que poseen los 6rganos educacionales y admi-
nistrativos sobre la trayectoria escolar de los alumnos, salvo en los casos en que esa
informacién suponga una violacion de la vida privada o esté relacionada con cues-
tiones de la definicién inicial de politicas. No obstante, se plantean ciertas dudas en
cuanto a la transparencia total, por ejemplo en lo que concierne a: los curriculos y
sus normas; las evaluaciones y sus normas; las normas de los eximenes de ingreso
y graduacion; el proceso de elaboracion de la reglamentacion escolar; las normas y
los procedimientos de las disciplinas; la organizacion escolar; la gestion escolar; y
las reuniones de personal en las escuelas y los Consejos de Educacién, especialmente
importantes para la adopcion de decisiones. La cantidad de informacién relacio-
nada con la educacion a la que los nifios y sus padres pueden tener acceso tiene una
importancia decisiva para su participacién en la educacion y en los procedimientos
administrativos de la misma.

PROTECCION DE LOS DERECHOS DEL NINO
Y REPARACION EN CASO DE CONCULCACION

Los derechos del nifio sélo se respetan cuando se ejercen. El gobierno central y los
gobiernos provinciales tienen una importantisima funcién que cumplir para que se
observen y que la Convencion se aplique en todas las escuelas. Con este fin, el Comité
de los Derechos del Nifio recomendé que se estableciera un érgano tripartito que
supervisara y evaluara la aplicacion de las disposiciones de la Convencioén y llevara
a cabo los cambios que ésta supone. El gobierno del Japon ya instituyé un sistema
de comisionados de libertades puiblicas para los derechos del nifio como medida
administrativa destinada a amparar a los nifios de las violaciones de los derechos
humanos (1994, Informe, parr. 15)*'. Ahora bien, aparte de los problemas relacio-
nados con la independencia, los procedimientos de designacién y la financiacion, el
sistema carece de suficiente autoridad para emprender investigaciones. De ahi que
el sistema actual no baste para garantizar el respeto de los derechos humanos. Para
resolver los problemas que sefialé el Comité de los Derechos del Nifio en el futuro,
serd preciso nombrar autoridades que actien como “defensores y comisionados de
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los derechos del nifio”, que constituyan un sistema de vigilancia independiente y
separado del gobierno. Sin la cooperaciéon y un medio de coordinacién con la Aso-
ciaciéon Japonesa de Abogados v las ONG o las agrupaciones de ciudadanos, las
autoridades mencionadas no podran desempeftar un papel activo en la proteccién
de los ninos de las violaciones de sus derechos. No obstante, cabe sefialar que algu-

nos municipios ya han puesto en practica las recomendaciones mencionadas. Si un
mayor nimero de municipios sigue el precedente de la Ordenanza sobre los Dere-
chos Humanos, la Convencidn sobre los Derechos del Nifio tendrd plena vigencia
y producird efectos benéficos en todo el Japén en el siglo proximo.
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chos del Nifio y observancia de esos derechos, Sapporo, 1997, pag. 59.

En 1996 se nombraron 515 comisionados en todo el pais.
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PERFILES DE EDUCADORES

ANISIO TEIXEIRA

(1900-1971)

Carlos Roberto Cury

El 12 de junio de 2000, Brasil, y especialmente los pedagogos brasilefios, conme-
moraron el centenario del nacimiento de Anisio Spinola Teixeira organizando diver-
sos actos en homenaje y recuerdo de la obra, la vida y el pensamiento de este gran
pedagogo: documentales, la inauguracion de una biblioteca virtual en Internet y
diversos acontecimientos cientificos y conmemorativos. La base en la que se asien-
tan las teorias pedagdgicas de Teixeira es que una educacion democratica prefigura
una sociedad democritica, pues va creando grupos de personas capaces de consi-
derar a los demds como sus iguales.

Anisio Spinola Teixeira nacié en Caitité, al sur del Estado de Bahia, el 12 de
junio de 1900. Era hijo de Diocleciano Pires Teixeira y Ana Spinola Teixeira, ambos
de la poderosa clase de los terratenientes. Su padre, hombre culto de familia influ-
yente, era doctor en medicina por la Facultad Nacional de Bahia. Era también terra-
teniente y politico vy gozaba de gran consideracion moral. Su madre procedia de una
familia acomodada de Bahia, muy influyente en la sociedad rural.

Anisio empez6 sus estudios primarios en las proximidades de la casa familiar

Versidn original: portugués

Carlos Roberto Cury (Brasil)
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Gerais, fil6sofo y socidlogo. Titular de varias maestrias y doctorados en la Universidad Caté6-
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1998-1999), en la Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales y en el Centre d’analyse et
d’intervention sociologique (CADIS). Su tesis doctoral versa sobre la politica educativa en el
Brasil. Ha pronunciado conferencias sobre la estructura y funcionamiento de la educacion
en los cursos previos a la graduacién. Su campo de investigaciones es la relacién entre la edu-
cacion y el derecho. Es miembro del Consejo Nacional de Educacién.

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000




562 Carlos Roberto Cury

y mds tarde se trasladé al Instituto Sdo Luiz, centro dirigido por la Compaiiia de
Jestis. Terminé sus estudios secundarios en una gran residencia donada por su padre
a los jesuitas, que habian convertido el edificio en una escuela a la que asistian los
nifios mas ricos de Caitité y sus alrededores hasta el tercer curso de ensefianza secun-
daria (gindsio). A los quince afios, Anisio se traslad6 a Salvador y prosigui6 sus estu-
dios en la escuela Antonio Vieira, también dirigida por los jesuitas. En este periodo,
Anisio recibio su formacién humanista cldsica de parientes y amigos que frecuen-
taban su casa. Sus estudios humanisticos reflejaban el espiritu jesuita de su educa-
cidn, a la vez que revelaban la influencia considerable del Padre Luis Gonzaga Cabral.
Completé esta etapa de su formacion con un curso de leyes. Pas6 dos afios en Sal-
vador de Bahia, y a continuacién se trasladé a Rio de Janeiro, entonces capital de
Brasil. Se licencié en Derecho en 1922.

Durante su etapa de formacién, diversas preocupaciones, dudas y problemas
asaltaron al joven Anisio. Su propia experiencia vital durante sus estudios fue trans-
formandolo en un pensador activo, cuya sensibilidad sufria por las desigualdades
sociales, el contraste entre la opulencia y el refinamiento de las casas de los ricos y
las maltrechas chabolas de los barrios de los desheredados.

Después de trabajar por algin tiempo en el despacho de un fiscal de Rio de
Janeiro, volvié a Bahia en 1923 con intencion de seguir la carrera eclesidstica, idea
que abandond ante la oposicion familiar. En abril de 1924, acept6 la propuesta del
Presidente de Bahia, Francisco Marques de Géis Calmon, de ser el Inspector Gene-
ral de Educacién de ese Estado, cargo que se conoceria al afio siguiente con el nom-
bre de Director General de Educacién Publica. Durante el tiempo que permanecid
en este puesto, Teixeira demostrd ser un excelente administrador. Entre 1924 y
1927, consiguié reformar el sistema escolar de Bahia, duplicando casi la parte del
presupuesto estatal asignado a la educacién, a la vez que triplicaba el niimero de
plazas escolares. No obstante, pese a todos estos cambios, el sistema escolar aten-
dia solamente al 20,5% de la poblacion en edad escolar.

En este periodo, el joven inspector aprovecho las celebraciones del Afio Santo
de 1925 para viajar a Europa, de junio a septiembre, con el entonces arzobispo de
Bahia, Dom Augusto Alvaro da Silva, lo que le permitiria estudiar las reformas de
la educacion aplicadas en Francia y Bélgica. Visit6 el santuario de Ignacio de Loyola
en Espafia, y el Papa Pio XI le concedi6 una audiencia personal en Roma. En esta
ciudad residi6 en el Pius Latin American College, siendo el primer seglar distinguido
con tal honor. A continuacién viajé a Paris, donde pasé cuatro meses asistiendo a
clases en la Sorbona y estudiando el sistema educativo francés.

Es indudable que el sistema escolar publico francés y los debates en torno a la
educacion gratuita y laica en Francia le causaron honda impresién. La intervencién
del Estado como contrapeso era fundamental para garantizar que la escuela, al cum-
plir su funcién democratizadora, no permitiera que las estructuras existentes impi-
dieran la reconstruccion nacional sobre unos nuevos cimientos. Por otro lado, este
gran pedagogo, que no fue nunca partidario del ateismo ni del comunismo, defen-
dia la escuela laica como medio para fomentar la tolerancia y defender a las mino-
rias no catélicas.
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La desigualdad social y la secularizacion de la educacién fueron las dos ideas
centrales que marcaron la trayectoria de esta figura publica, cuyo principal interés era
el desarrollo de los individuos y del pais en su totalidad. La escuela, con su accién
educadora, tenia que formar a los ciudadanos en el espiritu democritico y sentar asi
los cimientos sobre los que construir la igualdad, para lo cual, como institucién edu-
cativa, tenia que fomentar el didlogo y la participacién en sus propias actividades.
Para ello, se imponia adoptar los métodos activos defendidos por la Escuela Nueva
(Escola Nova). La motivacion de los alumnos llevaria a la socializacién igualitaria de
la educacion, produciendo individuos capaces de modificar los aspectos injustos y
antidemocraticos de la sociedad. Segtin Teixeira, la escuela no estaba simplemente al
servicio de los privilegiados; el privilegio constituia una forma de discriminacién, per-
petuada por una sociedad injusta en la que los individuos no gozaban de igualdad de
oportunidades y por este motivo no podian desarrollar todas sus posibilidades.

En la persecucién de estos objetivos educacionales, Teixeira tropezé con fuer-
tes criticas del clero durante los decenios de 1930 y 1950. En su opinién, habia que
respetar el espiritu religioso de los individuos, pero no permitir que la religién inva-
diera la escolaridad. Para Teixeira, el respeto del pluralismo religioso, el derecho al
culto y la libertad religiosa eran conceptos complementarios. El pluralismo religioso
como politica respeta el sistema escolar y, por lo tanto, la religién misma no tiene
por qué estar presente en la escuela, salvo en la medida en que el pluralismo reli-
gioso fomenta el respeto y la tolerancia. Asi, el hecho de que no se ensefiara la reli-
gion en las escuelas oficiales no significaba que no se ensefiara en el seno de las
familias, las iglesias y diversas organizaciones sociales. Teixeira mantuvo firmemente
esta opinién a lo largo de toda su vida publica.

No contento con su propias interpretaciones de las reformas de la educacion,
buscaba constantemente nueva informacién y nuevos enfoques en otros paises. Asi,
trataba siempre de estar al corriente de todas las novedades sobre teorias y practi-
cas de los nuevos métodos de ensefianza y gestion. Defendié con ahinco su enfoque
comparativo de la educacién, gracias al cual el pueblo tenia mas acceso a ella.

Habiendo leido varias obras americanas que difundian ideas sobre el nuevo
concepto de la educacién y un mayor interés por su aspecto social y técnico, deci-
dio, en su afdn de aumentar sus conocimientos, cursar estudios superiores de peda-
gogia en Estados Unidos. Asi pues, en 1928 prosiguié sus estudios en la Universidad
de Columbia, en cuya Facultad de Pedagogia se doctoré. Por entonces escribi6 un
informe muy importante, publicado en 1928 con el titulo American aspects of edu-
cation [Aspectos americanos de la educacién] y centrado en el funcionamiento de
los establecimientos educativos en Estados Unidos. Fue durante su estancia en Colum-
bia cuando Teixeira se familiariz6 con la obra del filésofo y pedagogo John Dewey,
convirtiéndose en defensor de sus ideas y traduciendo varias de sus obras. También
conocid en esa misma época al escritor Killpatrick. Como consecuencia de estas
experiencias en Francia y en Columbia, Teixeira recibi6 de lleno la influencia del
planteamiento democratico de la educacion que insistia en la intervencién del Estado,
en particular a la manera francesa, como fuerza motriz para impulsar la educacién
gratuita, obligatoria, laica y publica.

Perspectivas, vol. XXX, n® 4, diciembre 2000



564 Carlos Roberto Cury

Al volver al Brasil, Teixeira present6 su primer articulo, fruto de los estudios
realizados en el extranjero, titulado Suggestions for the gradual reorganization of
the Bahian education system [Propuestas para la reorganizacion gradual del sistema
educativo de Bahia], pero fue rechazado por el gobernador del Estado con el pre-
texto de que sus propuestas no eran viables. Ante esta actitud, present6 su dimisién
como Inspector General de Educacion.

En 1930, durante el gobierno provisional de Getulio Vargas, la vida brasilea
entrd en una nueva etapa y Teixeira volvié al gobierno. Inmediatamente empez6 a
preparar los nuevos programas destinados a la educacién primaria y elemental en
Bahia. Poco después se traslad6 a Rio de Janeiro y entr6 a formar parte de una comi-
sion creada por el Ministerio de Educacion y Salud Publica para estudiar y reorga-
nizar la ensefianza secundaria en todo el pais. En 1931 fue nombrado Inspector del
Servicio de Inspeccién de las Escuelas Secundarias dentro del mismo ministerio.
También se afilié a la Asociacion Brasilena para la Educacién (ABE), de la que mas
tarde fue presidente. La ABE era un movimiento multiforme que propugnaba la
expansion de la educacién publica. Como era uno de los dirigentes del movimiento
para la reforma del sistema educativo brasilefio, firmé el famoso manifiesto de 1932
titulado Educational reconstruction in Brazil: to the people and the government,
que se conocié con el nombre de Manifiesto de los Pioneros de la Nueva Educacién.
En el manifiesto se defendia la adopcién de un sistema educativo publico, gratuito,
obligatorio y laico. La publicacién del documento fue un momento decisivo en la
historia de la educacion brasilefia y hoy se considera el texto fundacional de la edu-
cacién publica garantizada por el Estado.

Por aquella época, Teixeira habia rechazado el control religioso de la educa-
cién en beneficio de las modernas ideas reformistas. Su postura chocé con la fuerte
resistencia de los circulos conservadores, sobre todo de los més proximos a la Igle-
sia Catolica. La jerarquia religiosa y el clero de aquel momento, imbuidos de las
doctrinas conservadoras y reaccionarias, mantenian que el catolicismo era inherente
a la idiosincrasia nacional brasilefia. La Iglesia considerd las ideas de Teixeira sobre
la secularizacién y el control estatal de la educacién como una traicion al espiritu
nacional y le acus6 de estar al servicio de las ideologias comunistas y ateas. No obs-
tante, en 1931 el Prefecto Pedro Ernesto le ofreci6 ser Director General de Educa-
cion Publica del Distrito Federal, cargo conocido maés tarde con el nombre de
Secretario General de Educacion y Cultura.

En 1934, Teixeira present6 una tesis de ingreso en el Instituto de Pedagogia
del Distrito Federal, donde mais tarde iba a ensefiar filosofia de la educacién hasta
1961. En 1935 fue Rector de la Universidad del Distrito Federal, en la que trat6 de
introducir un espiritu ejemplar de dinamismo, modernidad y democracia. Llamé a
todos los catedraticos brasilefios famosos, asi como a los europeos, sobre todo fran-
ceses. Las reformas que proponia para la universidad eran tan profundas que lle-
garon a ser incompatibles con la dictadura del Estado Nuovo.

Por aquella época, Teixeira uni6 sus esfuerzos a los de otros pedagogos libe-
rales, demécratas e incluso socialistas, en el empefio de introducir en la Constitu-
cién de 1934 el principio del derecho a la educacién. Estos esfuerzos iban a abrir
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un nuevo capitulo en la educacién brasilefia, al adoptar los principios de una escuela
primaria gratuita y obligatoria, la asignacion obligatoria de un presupuesto para la
educacioén y la idea de un plan nacional de educacién que partiera de unas directri-
ces nacionales para la educacion brasilefia.

Ademis de esta lucha en el terreno de los principios, Teixeira tuvo una gran
influencia innovadora, tanto en Bahia como en Rio de Janeiro, en el sector de la
educacion, y no sélo como profesor, sino también como administrador. Fue profe-
sor de filosofia de la educacion en la Escuela Normal de Salvador y en el Instituto
de Pedagogia de Rio; en éste, trabajé en pro de la introduccién de la educacién pre-
escolar, primaria y secundaria en la vieja escuela normal, en un intento de reunir la
teoria y la practica en el mismo centro. Con esto pretendia que la escuela normal,
integrada en el Instituto, abarcara todos los niveles de ensefianza en un solo sistema
de educacién, e incluso que el propio Instituto pasara a formar parte de la Univer-
sidad del Distrito Federal.

En su calidad de Director General de Educacién Publica de Distrito Federal, Tei-
xeira trabajo6 con el Prefecto Pedro Ernesto. Adquirié fama de reformador, sobre todo
por su empeno en establecer una relacion mds estrecha, en términos de valores, entre
los curriculos de las escuelas tradicionales y los de las escuelas de formacién profe-
sional. El talante politico de la época se fue radicalizando, lo que ocasioné la violenta
represion de los diferentes partidos de la oposicion democritica, de los que muchos
representantes fueron encarcelados, entre otros, Pedro Ernesto. A Teixeira también
le alcanzaron las politicas represivas imperantes en Brasil en aquel momento, pues
eran contrarias a sus intentos de modernizar y democratizar la educacién. Fue obli-
gado a dejar su cargo en la Universidad del Distrito Federal, junto con todos sus cola-
boradores, y sustituido por Francisco Campos, un abogado de ideas politicas
reaccionarias. Heitor Villalobos, el gran musico y compositor, en sefial de protesta,
dimiti6 de su cargo de director de educacion artistica y musical del Distrito Federal.

El estado de emergencia de 1935 degener6 en una guerra civil. El 10 de noviem-
bre de 1937, el golpe de Estado de Getilio Vargas impuso el Estado Novo, una
forma de dictadura que goberné en Brasil hasta 1945. Todas las iniciativas demo-
craticas que se habian producido en el periodo anterior fueron reprimidas, contro-
ladas o censuradas. A partir de 1936, con el movimiento democritico brasilefio muy
disminuido aunque no totalmente extinguido, Teixeira se dedicé a otras activida-
des. En 1938, habia traducido obras de autores como Adler, Wells y Dewey para
algunas editoriales nacionales. Pero incluso esta actividad fue interrumpida por la
estricta censura impuesta por el Estado Novo. Durante un periodo de diez afios,
Teixeira residié en Bahia, en Salvador o en la propiedad familiar, alternando con
viajes de negocios esporadicos a Rio de Janeiro y a Sdo Paulo. En el terreno del
comercio, fue uno de los principales exportadores de manganeso del Estado de Bahia.
En esta etapa se casé con Emilia Ferreira Teixeira, con la que tuvo cuatro hijos.

En 1946, Julian Huxley, Director de la UNESCO, que habia sido fundada al
terminar la Segunda Guerra Mundial, propuso personalmente a Teixeira trabajar
para la Organizacién como Asesor de Educacion Superior. Huxley habia colabo-
rado con Wells en su obra The science of life [La ciencia de la vida], que Teixeira
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habia traducido en 1938. Su experiencia como Rector de la Universidad del Distrito
Federal y su etapa en la UNESCO reavivaron sus intereses en todos los temas rela-
cionados con la educacién superior. Asi pues, emprendié una serie de iniciativas
para mejorar la educacién superior y hacerla accesible a un mayor niimero de sus
compatriotas. Dentro de este ambito, empez6 por ocuparse seriamente de la for-
macién del profesorado y su relacion con la investigacion y el desarrollo de la edu-
cacién basica. Asimismo, sus viajes esporddicos a Londres y Paris despertaron sus
intereses por las actividades intelectuales a las que habia tenido que renunciar cuando
fue apartado de la administracion publica.

Poco a poco, el Brasil fue volviendo a la democracia, y la Constitucién de 1946
restablecié los principios por los que Teixeira habia luchado en 1934, tanto en el
campo de la politica como en el de la educacion. Siguié defendiendo y divulgando
los mismos principios, sobre todo en su estudio de la constitucion del Estado de
Bahia de 1947. Volvi6 a la vida publica cuando el gobernador del Estado de Bahia
le ofreci6 el cargo de Secretario de Educacion, que Teixeira aceptd aun cuando sus
negocios privados requerian su trabajo en un gran proyecto industrial para la extrac-
cién de manganeso en el Territorio de Amapa. En 1947, abandoné la UNESCO y
reemprendi6 su tarea de Secretario de Educacion y Salud en el gobierno de Bahia,
con la creacién de los consejos municipales de educacion en todo el estado. Fundé
el Centro Educativo Carneiro Ribero, un experimento pionero en la educacién glo-
bal para los jévenes que mas tarde serviria de modelo para el sistema educativo
adoptado en Bahia. El déficit aproximado de escolarizacién en la ensefianza bésica
en el Estado de Bahia era de 73%, lo que lo situaba en el pendltimo lugar de todo
el pais. El tercer afio de mandato de Teixeira, la poblacion escolar se habia dupli-
cado, pasando de 33 alumnos por mil habitantes en 1946, a 63 en 1949. En el mismo
periodo, el niimero de docentes pasé de 2479 a 6200.

Teixeira, a la vez que fomentaba el papel activo del Estado en el dmbito de la
educacién, hizo todo lo posible para favorecer la descentralizacién politica y admi-
nistrativa. Segun él, puesto que Brasil era un Estado continental y federado, se desa-
rrollaria mas facilmente en el dmbito de la educacion si se dejaba esta responsabilidad
a los Estados y los municipios. No obstante, para contrarrestar los posibles facto-
res negativos del favoritismo politico y la falta de uniformidad en los objetivos nacio-
nales, proponia la creacién de los consejos municipales y comunitarios para dotar
a la educacién de un mismo sentido y una misma finalidad. Su apoyo a la autori-
dad piiblica, en un espiritu de armonia entre los gobiernos federales, estatales y
municipales, favorecia la descentralizacion sin relevar al Estado de sus deberes.
Siguiendo este principio, Teixeira defendié la diversidad, sujeta a unas directrices
generales comunes y a unas exigencias fundamentales bajo la égida de las autori-
dades federales. Creia que el gobierno federal debia ejercer una influencia positiva
en los Estados por medio de su ayuda técnica y financiera, en lo que estaba influido
por el federalismo democrético. Finalmente, el reconocimiento de su obra y de su
pensamiento empezd a traspasar las fronteras del Brasil y, en 1950, Francia le con-
cedio la Legion de Honor.

En el Estado federal, entonces bajo el control del gobierno constitucional de
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Gettlio Vargas, fue nombrado Ministro de Educacién Ernesto Simoes Filho, bahiano,
quien propuso a Teixeira para el cargo de Director del Departamento Nacional de
Educacién, oferta que éste decliné. No obstante, en 1951, Ernesto Simoes se puso
otra vez en contacto con Teixeira para pedirle que aceptara la Secretaria General
de la Campafia Nacional para la Mejora del Personal de Nivel Superior (CAPES),
oferta que, esta vez, fue aceptada. Poco después, asumié también las funciones de
Director del Instituto Nacional de Estudios Pedagdgicos (INEP). Durante esta etapa,
creé los Centros Regionales para la Investigacién Pedagogica (CRPE) con sedes
regionales en Sio Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Bahia y Pernambuco.
Los CRPE empezaron a realizar investigaciones sobre la situacién de las escuelas
elementales de Brasil. También inauguré6 centros nacionales para la formacién del
profesorado, dependientes de la CAPES y promovi6 una campana sobre los libros
de texto y manuales.

Estas tres iniciativas fueron hitos significativos en la historia de la educacién
de Brasil. La CAPES se convirtié en el organismo principal para promover la mejora
de la cualificacién del personal docente posgraduado, y fue, y sigue siendo (actual-
mente es una fundaciéon dependiente del Ministerio de Educacién), un organismo
indispensable para el planeamiento, seguimiento, evaluacién y mejora del sistema
de estudios de posgrado en Brasil. Las numerosas relaciones internacionales de Tei-
xeira le animaron a proseguir sus experimentos. Pero necesitaba unos conocimien-
tos practicos para valorar sus posibilidades actuales y seguir avanzando. EI INEP se
consideré no sélo como centro para la difusion de las teorias sobre la educacién,
sino también como un apoyo imprescindible para el planeamiento educativo. A ello
contribuy6 el apoyo de la Revista Brasilefia de Estudios Pedagogicos (RBEP) y la
buena acogida que tuvieron las estadisticas cada vez mds fiables y puestas al dia, y
la presencia de investigadores en diversas regiones del pais. Los administradores de
la educacién, al trabajar sobre las bases aportadas por la investigacion, estaban en
mejores condiciones de adoptar las medidas necesarias para lograr una mayor igual-
dad y eficiencia. Estas iniciativas se emprendieron también como importantes medios
para la produccion de educacién ajustada a un pais tan enorme y diverso como Bra-
sil. También podian servir para frenar las tendencias a la centralizacién y burocra-
tizacién que amenazaban con agotar la creatividad.

De acuerdo con los principios establecidos en la constitucion de 1946, Teixeira
trabajo en la elaboracién de un plan con las directrices y fundamentos de la educa-
ci6n nacional, tratando de que estas directrices fueran al fin democraticas, descen-
tralizadas, y apoyadas y controladas por las comunidades locales. Ademas de su
lucha por que este plan fuera aprobado, Teixeira emprendi6é nuevas batallas por la
educacion publica. En el periodo comprendido entre 1954 y 1964, particip6 en diver-
sas conferencias nacionales e internacionales. En 1954, present$ un importante arti-
culo sobre la financiacién de la educacién en la 10* Conferencia Nacional sobre
Educacién, celebrada en Curitiba. En 1956, asisti6 a la Conferencia Regional Lati-
noamericana sobre la Educacién Primaria Gratuita y Obligatoria en calidad de dele-
gado del Ministerio de Educacion, y también a la Segunda Reunién de Ministros de
FEducacién, celebrada en Lima, Perd. Estuvo presente en la Conferencia Estatal sobre
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la Educacién Primaria que tuvo lugar en Ribeiro Presto, donde pronuncié una con-
ferencia sobre la educacion universal, gratuita y pdblica. Participé en la 12* Confe-
rencia Nacional sobre Educacién, en Salvador, y en la Primera Conferencia
Internacional sobre Investigacion Pedagégica, celebrada en Estados Unidos y patro-
cinada por la UNESCO, en la que presenté un informe sobre el Centro Brasilefio
para la Investigacién Pedagogica.

En 1957, particip6 en la 11° Reunién Anual de la Sociedad Brasilefia para el
Progreso de la Ciencia (SBPC) y en el Seminario Interestatal de Docentes en Sdo
Paulo, donde pronuncié una conferencia titulada The Science and Art of Educating
[La ciencia y el arte de educar]. En 1958, formé parte de una comisién de expertos
sobre temas de educacién por invitacion de la Secretaria General de la Organiza-
cion de Estados Americanos con la intencion de llevar a cabo una investigacién cri-
tica de los programas de educacion en la Unién Panamericana. En 1959, tras visitar
los principales centros universitarios de Argentina, Pert, Chile y Colombia, asi como
varias universidades de América del Norte, asistié a la Conferencia Interamericana
de ensefianzaa universitaria, celebrada en México. Ese mismo afio fue nombrado
doctor honoris causa por la Universidad Federal de Bahia. Siguiendo con su apre-
tada agenda de actividades en el extranjero, Teixeira viaj6 a Chile para participar
en la reunién del Consejo para la Educacion Superior de las Republicas America-
nas y poco después pasé a formar parte del Comité de los Nueve de la Organiza-
cién de Programas Americanos de los Estados Unidos. En Paris, participé en la
Asociacién Internacional de Universidades y asisti6 a la Conferencia sobre el Pro-
greso de la Ciencia en los Nuevos Estados, celebrada en Israel. En 1961, particip6
en el Consejo para la Educacion Superior de las Reptblicas Americanas, celebrado
en San Francisco, USA. En Beirut, Libano, entr6 a formar parte de la Conmision de
Expertos para el estudio internacional sobre el ingreso en la universidad. De nuevo
en Paris, participé en el Comité Internacional para el Desarrollo de la Educacién de
Adultos y en Bogota participé en otra reunién del Consejo de Educacién Superior
de las Republicas Americanas.

Fue nombrado miembro del Consejo Deliberante de la Asociacién Nacional
de Docentes de Administracién Escolar, organizacién de la que habia sido director
desde 1957, en la Facultad Nacional de Filosofia de la Universidad de Brasil. En
1962, con el gobierno de Jodo Goulart, fue nombrado miembro del Consejo Fede-
ral de Educacién y al afio siguiente, fue presidente de la Comisién Nacional de Edu-
cacion Primaria. También participé en otra reunién del Consejo para la Educacién
Superior de las Repuiblicas Americanas, en la ciudad de México. Durante un periodo
de cuatro meses, pronunci6 una serie de conferencias como profesor visitante en la
Universidad de Columbia; ésta premi6 a Teixeira concediéndole la medalla de honor
de la Universidad en la que se habian grabado las siguientes palabras:

A Anisio Teixeira, maestro para sus alumnos, sus colegas y su pais, cuya erudicién ilumina
la educacion en todas las Américas; lider de las escuelas y universidades brasilefias, cuyo ejem-
plo es un modelo para el mundo entero; un hombre que ama el saber y dedica su vida al pro-
greso de la educacion y a la mejora de las escuelas.
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Pese a gozar de gran prestigio internacional como pedagogo y a que era titular de
la Catedra de Administracién Escolar y Educacién Comparada en la Facultad Nacio-
nal de Filosofia (1957-1964), y pese a su fama como hombre dedicado a la causa
de la educacién democritica, la Iglesia Catélica siguié manteniendo una actitud de
hostilidad hacia €l, que se agravé con los esfuerzos de Teixeira para la aprobacién
de un plan con las directrices y fundamentos para la educacion nacional. En aquel
tiempo, el debate se habia apartado de las cuestiones de la ensefianza religiosa y la
descentralizacion para centrarse en la de la asignacion de fondos publicos. La con-
troversia se convirtié en una cuestion publica, y en el punto culminante del debate
sobre la funcién del Estado en el sistema educativo intervinieron en la discusién el
arzobispo metropolitano de Porto Alegre, Dom Vicente Scherer, y otro obispo de
Rio Grande do Sul, enviando un memorandum al Presidente Juscelino Kubitschek,
en el que se denunciaba a Teixeira como impulsor de la educacion publica, que
estaba “allanando el camino a las demandas sociales”. Este memorandum se publicé
en la Revista Brasileia de Estudios Pedagdgicos, portavoz oficial del INEP y Tei-
xeira fue informado oficialmente de que iba a ser cesado como director del Insti-
tuto. Al final, debido a las numerosas protestas de académicos y periodistas de todo
el pais, no se produjo el cese. Cuando fue aprobado el nuevo plan, Teixeira publicé
un articulo famoso en el que expresaba su agradecimiento por la aprobacién del
plan. El articulo se titulaba: “Una victoria a medias, pero victoria al fin”. La influen-
cia de Teixeira en el Consejo Federal de Educacion se dejaba sentir en todos los
aspectos del trabajo del Consejo, pero era especialmente evidente en sus esfuerzos
por aumentar los fondos destinados a la educacion. Estos fondos, considerados como
una inversién, tenian que ir acompanados de otras medidas para promover el desa-
rrollo de la educacién.

En 1963, Teixeira sustituy6 provisionalmente a Darcy Ribeiro en su cargo de
Rector de la Universidad de Brasilia. Durante este rectorado, el presidente Joio Gou-
lart fue derrocado por el golpe del 31 de marzo de 1964. Estos acontecimientos
hicieron que Teixeira fuera incluido en los procesos abiertos para la investigacién
de algunas pretendidas irregularidades en la universidad. Se organizaron protestas
contra las acciones del nuevo gobierno y, en prueba de solidaridad, la Universidad
de California le ofrecié formar parte de su cuadro de profesores. Con un permiso
especial de la oficina del Presidente de la Republica, obtuvo un pasaporte para los
Estados Unidos, donde imparti6 clases durante casi dos afios. A partir de entonces,
Teixeira no volvid a desempefiar cargos publicos y se jubilé de su catedra.

En 1966 volvié a Brasil y fue asesor legal de la Fundacion Getilio Vargas y de
la Companhia Editora Nacional, una editorial de Rio de Janeiro en la que dirigia
una coleccion dedicada a la educacién y las ciencias sociales. En 1967, participé en
una conferencia sobre la Crisis Mundial de la Educacién, patrocinada por los depar-
tamentos de educacion y salud de varios estados brasilefios y también por el gobierno
americano y por la Universidad de Williamsburg de Virginia. En 1970, fue nom-
brado Profesor Emérito de la Universidad Federal de Rio de Janeiro.

Anisio Teixeira ejercié su influencia en todos los aspectos de la educacién de
Brasil; participé en la preparacion de innumerables planes y acciones de gobierno y

Perspectivas, vol. XXX, n° 4, diciembre 2000



570 Carlos Roberto Cury

represent$ a Brasil en actos internacionales, siempre en defensa de la educacién
publica y democratica. Pronuncié conferencias en varios paises asiaticos y ameri-
canos, inici6 los programas de intercambio universitarios y reformé el programa de
educacién de la Organizacién de Estados Americanos. Su presencia en la UNESCO
fue significativa. Ante la insistencia de sus amigos, solicité su admisién en la Aca-
demia Brasilefia de Letras, pero el destino se interpuso. Después de dar una confe-
rencia en la Fundacion Getilio Vargas, fue a visitar a un amigo que vivia en un
edificio de apartamentos. Teixeira se precipité inexplicablemente por el hueco de
un ascensor, el 11 de marzo de 1971. Su cadaver aparecié tres dias después. Fue
enterrado en Rio de Janeiro con todos los honores. En julio de 1973, el Ministerio
de Educacién le concedid, a titulo pdstumo, la Orden Nacional del Mérito Educa-
tivo.

Al margen de las polémicas en torno a su persona, la labor de Teixeira, tan
inmensa como prolongada, apuntaba a la construccién de una sociedad democra-
tica, progresivamente menos injusta, gracias a la movilidad social que proporciona
una educacioén escolar abierta y activa. En un pais con unas estructuras sociales his-
téricamente muy jerarquizadas, dominadas por la discriminacién y los prejuicios
derivados de una sociedad esclavista, la lucha por los derechos civiles y sociales sigue
viva y requiere grandes dosis de valor. Teixeira vio en la educacién una via no vio-
lenta para la democracia politica y para la abolicion de los privilegios sociales. Sin
educacion, la mayoria de la poblacidn seguiria siendo no sélo prisionera de la igno-
rancia, sino victima también de unas estructuras sociales arcaicas y antidemocrati-
cas, por lo que era forzoso empezar por la defensa de los derechos civiles como
medio pacifico de garantizar la igualdad de todos ante a ley y la igualdad de opor-
tunidades. Los conflictos que surgen en la sociedad civil se pueden solucionar por
procedimientos democréticos, pero Teixeira no creia que la aplicacioén de estos dere-
chos se produjera como un fendmeno natural. En su opinién, el atraso de Brasil,
debido a la ignorancia y a circunstancias histdricas, era intolerable en un pais con
un potencial tan inmenso. El Estado tenia que intervenir en la educacién para faci-
litar la libre interaccion entre iguales y evitar la perpetuacion de los privilegios y la
ignorancia. Era propio de una sociedad organizada presionar al Estado para que
adoptara procedimientos democrdticos.

Segun Teixeira, el Estado, sobre todo en el caso de Brasil, tenia que descen-
tralizar el poder para que la educacién pudiera adaptarse a las comunidades loca-
les, pero conservando en lo esencial su cardcter de institucién publica. Cabe destacar,
no obstante, que nunca se propuso una defensa del regionalismo. No hay que con-
fundir el reconocimiento de los derechos locales con la estrechez de miras. Asi, Tei-
xeira era partidario del uso de recursos internacionales para formar a los docentes
e investigadores, que, de vuelta a su pais, elevarian el nivel de la ciencia, la investi-
gacién y la enseflanza universitaria. A su vez, la universidad debia integrarse con
los niveles inferiores de la educacién con objeto de proporcionar instrumentos didac-
ticos para la formacién de docentes. Estos, al corriente de la vida de sus alumnos,
son los que tenian que estar preparados para reformar la escuela aplicando méto-
dos activos y dindmicos.
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Teixeira, sensible a los derechos civiles y con gran amplitud de miras, no se
oponia a la religién. Pensaba simplemente que la religion en la escuela era una fuerza
que tendia a favorecer el tipo de particularismos que él trataba de evitar. Por otra
parte, no se opuso nunca a que existieran escuelas privadas aunque, segun él, su ver-
dadera funcién debia entenderse en el contexto de un sistema educativo global y
publico. Convencido de que el Estado tenia la obligacion de corregir las estructuras
arcaicas, crefa que el planeamiento era el medio de acelerar las reformas y evitar la
fragmentacion regional de la educacién en Brasil.

El centenario del nacimiento de Anisio Teixeira debe constituir una ocasién
propicia para recordar los desafios que afront6 Teixeira en su propia vida y, por
ende, nuestros propios desafios. Muchos de los progresos logrados en Brasil en el
ambito de la educacién se deben a hombres como Anisio Teixeira, que no vacila-
ron en establecer una relacién entre la igualdad democritica, por un lado, y la moder-
nidad y la ciencia, por otro.

Obras de Anisio Teixeira
(Por orden cronolégico)

1934. Educacdo progressiva: uma introdugdo a filosofia da educagio [Educacién progresiva:
una introduccién a la filosofia de la educacion]. Sio Paulo, Cia Editora Nacional. (Col.
B.P.B., Atualidades Pedagdgicas, serie 3, vol. 3.)

1952. A pedagogia de Dewey: esbogo da teoria de educagdo de John Dewey [La pedagogia
de Dewey: esbozo de la teoria de Dewey sobre la educacién]. En: Vida e educacdo,
trans. por Anisio Teixeira. Sdo Paulo, Edi¢oes Melhoramentos, pdgs. 1-31 (Biblioteca
de Educacio, vol. 13.)

1953. Educacdo para a democracia [Educacion para la democracia], 2 ed. Sdo Paulo, Cia
Editora Nacional.

1957. Educagdo ndo é privilégio {La educacion no es un privilegio]. Rio de Janeiro, Livraria
José Olympio Editora.

1960. A comparison between higher education in the United States of America and in Brazil.
[Estudio comparado de la educacidn superior en Estados Unidos de América y Brasil].
Rio de Janeiro, Centro Brasileiro de Pesquisas Educacionais. (Mimeo.)

1960. A presentacdo de: Uma nova era em educagio [Presentacién de: Una nueva era en la
educacion), por I.D. Kandel, traduccién de Clotilde da Silva Costa. Rio de Janeiro, Edi-
tora Fundo de Cultura.

1960. Critica ao capitulo sobre o pragmatismo do livro de Gustavo Lessa: Em busca da cla-
ridade [Critica del capitulo sobre el pragmatismo del libro de Gustavo Lassa: En busca
de la claridad]. Rio de Janeiro, Editora Fundo de Cultura.

Sin fecha. A educagdo no Brasil [La educacién en Brasil]. En: O tempo e o modo do Brasil.
Lisboa, Morais Editora, pags. 74-81.

1968. Educacdo é um direito [La educacion es un derecho]. Sdo Paulo, Cia Editora Nacio-
nal. (Biblioteca de Educacdo, Ciéncia e Cultura, 7.)

1968. Pequena introdugdo a filosofia da educa¢ao: a escola progressiva ou a transformacdo
da escola. [Breve introduccién a la filosofia de la educacion: la escuela progresiva o la
transformacion de la escuelal]. Sdo Paulo, Cia Editora Nacional. (Biblioteca de Edu-
cagdo, Ciéncia e Cultura 3.)
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1969. Educacio e o mundo moderno [La educacion y el mundo moderno]. Sdo Paulo, Cia
Editora Nacional.

1969. Educacdo no Brasil. [La educacion en Brasil]. Sdo Paulo, Cia Editora Nacional.

1970. Traducdo de Liberalismo, liberdade e cultura de John Dewey [Traduccién de Libera-
lismo, libertad y cultura, de John Dewey]. Sio Paulo, Cia Editora Nacional.

1983. Valores proclamados e valores reais nas instituigoes escolares brasileiras [Valores pro-
clamados y valores reales en las escuelas brasilenas]. En: Revista Brasileira de estudos
pedagdgicos (Rio de Janeiro), n® 148.

Obras sobre Anisio Teixeira

Abreu, J. 1960. Anisio Teixeira ¢ a educagio na Bahia [Anisio Teixeira y la educacién en
Bahia]. En: Anisio Teixeira: pensamento e agdo. Rio de Janeiro, Editora Civilizagdo
Brasileira. (Véase también: Rio de Janeiro, Centro Brasileiro de Pesquisas Educacio-
nais, 1968.)

Azevedo, F. 1960. Anisio Teixeira ou a inteligéncia [Anisio Teixeira o la inteligencia]. En:
Anisio Teixeira: pensamento e agdo, op. cit. (Véase también: Informativo. Rio de Janeiro,
Fundacao Getulio Vargas, 1972.)

Lima, H. 1960. Anisio Teixeira. En: Anisio Teixeira: pensamento e a¢do, op. cit.

Ribeiro, D. 1960. Anisio Teixeira, pensador e homem de a¢io [Anisio Teixeira, pensador y
hombre de accién]. En: Anisio Teixeira: pensamento e acdo, op. cit.
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