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Tal como se sefialé el concepto de “Calidad Educativa” tiene muchos significados, y se trata de una idea politica; dentro de esos significados, es posible afirmar que “Gobernabilidad es
Calidad Educativa”. Publico en este post la segunda Educacion gobernabilidad democratica y gobernabilidad de los sistemas educativos, cuyos autores son Manuel de Puelles Benitez y
Raul Urzda Fradermann, donde trata sobre la contribucion de la Educacion

2. La educacion y su contribucién a la gobernabilidad democratica

La educacién esta llamada a contribuir de distintas maneras a la gobernabilidad de la democracia. Desde luego, el acceso a la educacion basica de calidad es una condicién para la
gobernabilidad de la democracia, y resolver los problemas de cobertura a ese nivel educacional, que aun sufren muchos de nuestros paises, constituye la mas alta prioridad. Hay también
consenso en que, en cuanto formadora de los recursos humanos, condiciona en gran parte el éxito o el fracaso de los paises en sus esfuerzos por lograr el desarrollo. En tercer lugar,
se espera que juegue un papel central en la constitucién y el reforzamiento de la ciudadania. Por ultimo, influye en las probabilidades de ascenso y promocion social de las familias y los
individuos y afecta al grado de cohesion e integracion sociocultural.

2.1. Capacitacién de recursos humanos o formacién en valores: un falso dilema

H tema de la contribucién de la educacion a la gobernabilidad de la democracia ha estado practicamente ausente de las preocupaciones de los especialistas, al menos en lo que se refiere
a su identificacion explicita. Sin embargo, de manera indirecta ha estado presente en casi todas las reuniones y estudios hechos para adecuar la educacion a los nuevos contextos
econdémicos, sociales, politicos y culturales de nuestra region. Asi, el estudio de CEPAL-Unesco sobre la educacién y el conocimiento en cuanto pilares de la transformacion productiva
con equidad, propone la ciudadania y la competitividad como los dos objetivos estratégicos de su propuesta. Igualmente, la preocupacién porque la educacién contribuya a resolver
problemas ligados con la gobernabilidad de la democracia ha estado presente, al menos implicitamente, en todas las Cumbres de Jefes de Estado de la Comunidad lberoamericana y en las
Conferencias Iberoamericanas de Educacion convocadas por la OEl. Sin embargo, no puede desconocerse que el rol de formacién de ciudadanos ha sido, en la practica, minusvalorado
frente al de formacion de recursos humanos.

La contribucién de la educacion a la gobernabilidad de la democracia en sociedades con presencia cada vez mayor del mercado, va a depender en gran parte de su capacidad para
contribuir a encontrar un equilibrio entre esas dos demandas, entre la dimension instrumental-técnica y la ético-politica. La construccién de ese equilibrio en el contexto politico y cultural
actual en el mundo, y muy especialmente en lberoamérica, no puede desconocer que la cuestion de los valores civicos es inseparable de la cuestion ética. Al mismo tiempo, no puede
dejar de nutrirse de la larga experiencia histérica iberoamericana en la convivencia, en cooperacién, entre distintas tradiciones culturales, raciales, religiosas.

La reivindicacion del componente ético-politico acaba de ser planteada con fuerza por Jacques Delors, Presidente de la Comision Internacional sobre la Educacion para el Siglo XXl de la
Unesco. Resumiendo los puntos centrales del Informe de esa Comision, Delors sostiene que la capacidad de los sistemas educativos para convertirse en clave del desarrollo, exige que
cumplan el papel de formadores de mano de obra calificada, pero «la educacién no cumpliria su misién si no fuera capaz de formar ciudadanos arraigados en sus respectivas culturas y,
no obstante, abiertos a las demas culturas y dedicados al progreso de la sociedad». A mayor abundamiento, al discutir algunas orientaciones de trabajo que tuvo en cuenta la Comision
que presidié, destaca en primer lugar «las relaciones de la educacion con la cultura (la cultura concebida como un factor de conocimiento de si mismo y de los deméas), con la ciudadania
y, mas generalmente, con el sentimento de pertenencia a un grupo y con la cohesién social (hoy mas débil que hace cincuenta afios tanto en el Norte como en el Sur). Después,
naturalmente, las relaciones entre educacion, formacién, trabajo y empleo, las relaciones con el desarrollo y, finalmente, el papel central que cabe a la educacion en el progreso» -

La gobernabilidad de la democracia en las condiciones de profundas transformaciones que experimentan nuestros paises y el mundo exige una formacion integral, que reconoce que ni la
formacion técnico-profesional y el énfasis en la eficiencia son contrarios a la democracia, ni los valores democraticos y la educacion para la ciudadania son opuestos al desarrollo.
Contra esa creencia, la psicologia y las ciencias sociales contemporaneas muestran que la atomizacién de los individuos, la pérdida del sentido del interés y el bien publico (colectivo) no
sélo constituyen una amenaza a la gobernabilidad de la democracia sino que afectan negativamente al funcionamiento de los mercados y a la sustentabilidad del crecimiento econémico.
Por lo mismo, la inculcacion de valores ciudadanos y el refuerzo de la ciudadania pasan a ser condiciones tanto para el desarrollo como para la gobernabilidad democratica.

2.2. Bl sistema educacional en la formacién de una cultura civica democratica

Por socializacién politica puede entenderse el proceso por el cual las personas contribuyen a crear y hacer propia una cultura civica. La socializacion politica es un proceso que empieza
en la nifiez temprana y que transcurre durante toda la vida. En ella influyen la familia, la escuela y, mas generalmente, el sistema educativo, los medios de comunicacion, los pares y el
mismo quehacer politico.

B sistema educativo contribuye a la creacién y mantenimiento de una cultura civica democratica en la medida en que cumple con la meta de conducir a:
a) la adquisicién de conocimientos acerca de cémo funciona el sistema politico;

b) la identificacién con los valores democraticos;

c) la disposicién a respaldar la democracia;

d) la disposicion a participar politicamente;

e) la capacidad de formarse un juicio critico de las instituciones, los procesos y las elites politicas actuantes.

La ciudadania democratica es resultado de una construccién progresiva a partir de la historia y la cultura de cada nacion. Por eso, mas que hacer un listado de los contenidos especificos
de la educacién para la democracia, es necesario identificar algunos valores universales y adaptarlos a las grandes orientaciones culturales de los paises. Esos valores universales
pueden ser articulados en relacion a tres grandes ejes: los valores relativos a la tolerancia, la autonomia y los derechos humanos; los relacionados con la practica de la deliberacion
conjunta, la solucion pacifica de los conflictos y la responsabilizacion por las decisiones; finalmente, los relacionados con la solidaridad. Al especificar esos valores se hace necesario
tomar en cuenta la presencia del multiculturalismo en el interior de las sociedades nacionales y del area en su conjunto, dando cabida y reconocimiento a culturas silenciadas o ausentes
del sistema educativo, pero poniendo al mismo tiempo como limite el pluralismo y el respeto a valores especificos e irrenunciables en una sociedad democratica.

La escuela tiene tres instrumentos para contribuir a la gobernabilidad a través de la educacion para la democracia y la ciudadania, los cuales se sustentan en el principio fundamental de
que los valores se aprenden en la practica mas que hablando de ellos. El primero es la relacion pedagdgica: la practica de los valores democraticos requiere pasar de la educacion frontal
a la de autoestudio y aprendizaje cooperativo, en la cual hay que cumplir y poner reglas y es necesario cooperar y trabajar en grupo, deliberar, argumentar, construir lo coman con la
diferencia. B segundo son los premios y castigos de la escuela, entendiendo por ellos tanto los explicitos, que estan incorporados en las reglas de disciplina y calificacion, como los
implicitos de premios y castigos culturales: qué valores son los que estan subyacentes en la conducta de los docentes y en textos de estudio, cémo se valoran las etnias, el color de la
piel, el género. E tercero es el universo simbolico del contexto del aprendizaje: silas escuelas y los mecanismos de supervisién reflejan un universo dominado por la sospecha y centrado
en el control, que tiende a crear en los estudiantes una moral para las relaciones entre ellos y otra en relacién con los supervisores; o si, al contrario, proporciona espacios de encuentro
entre jovenes y nifios, entre diversidades.

Para que el sistema educativo forme en valores es necesario que el maestro no se limite a ser un transmisor fijo sino que recree valores junto con los alumnos. La pedagogia democratica
supone un profesor animador y vivir la tolerancia y solidaridad en la escuela. Esto implica un proceso de formacién continua de nuestro profesorado, pero también una reivindicacién del
papel y la posicién del profesor.

2.3. B sistema educativo y otros agentes de socializacion

La responsabilidad de la escuela como agente de socializacion es compartida con otros agentes, entre los cuales se encuentran las familias, las imadgenes culturales transmitidas por los
medios masivos de comunicacién y los pares.

La familia es el primer agente de socializacién y ciertamente influye también en la socializacion politica temprana de los nifios. Su influencia se ejerce tanto por la inculcacion de valores
sociales, democraticos o no democraticos, como por la influencia que tienen las ideologias y el comportamiento politico de los padres y, mas generalmente, de los miembros de la familia
sobre los hijos. La creacion de una cultura civica democrética y la socializacién en ella se facilita cuando es aceptada tanto por la familia como por la escuela. En todo caso, el papel de la
escuela en la socializacién politica se ve reforzado si los padres son invitados a colaborar con ella en la definiciéon de los contenidos de los programas, y si los puntos de disenso son
discutidos democraticamente entre los padres de familia y la escuela. Sin embargo, no puede ignorarse que las familias, asi como otras estructuras tradicionales de cohesion
(comunidades campesinas, identidades locales), estan siendo redefinidas por el cambio en curso y requieren apoyo desde la institucionalidad educativa para cooperar en la construccion
de la democracia. La participacion de los padres en ese esfuerzo de la escuela es, por eso, una forma de socializacién de ellos mismos en los valores y las practicas democraticos.

En las sociedades modernas los ciudadanos permanecen ajenos al ambito politico y se contactan con él sobre todo mediante los medios de comunicacion. B efecto de esos medios y en
especial de la televisién sobre la formacion de valores y actitudes es, en este momento, objeto de debate. Sin embargo, més alla de él, puede coincidirse en que una confluencia de los
medios de comunicacion y el sistema educativo en un esfuerzo conjunto de formacién de una cultura civica democratica, tiene mas posibilidad de lograr los objetivos perseguidos que si
transmiten valores y emiten mensajes contradictorios. De alli que la colaboracion de esos medios con el sistema educativo en una estrategia global de educacion para la democracia sea
un factor importante para el éxito de la misma.



El papel socializador de la escuela se ve desafiado por los grupos de pares. B proceso de globalizacién y los rapidos y profundos cambios por los que estan pasando nuestras
sociedades ha hecho que hayan adquirido un papel central en la socializacién de los jovenes. Esa socializacion estd marcada por los escenarios en que les ha tocado nacer y empezar a
vivir (diversas formas de autoritarismo, estancamiento econémico, guerra civil, desindustrializacion, fragilidad de la institucionalidad democratica), y ha estimulado movilizaciones juveniles
y contradicciones culturales. Las polarizaciones educativas y ocupacionales han traido como consecuencia valoraciones conflictivas y diversas del significado politico de la democracia
para jovenes de distintos estratos sociales. Algunos muestran pérdida de interés en la politica, un deterioro de la opinién sobre la misma, una valoracién negativa de las instituciones y
una aceptacion apatica de su necesidad. Otros, en cambio, «impulsan transformaciones en los ideales poltticos y adelantan reivindicaciones y estilos democraticos motorizados por
valoraciones que le otorgan importancia a la tolerancia en las creencias, la permisividad en virtudes privadas y la critica y el pluralismo en la valoracion de la vida colectiva. Igualmente,
una mentalidad cosmopolita, abierta a la influencia del mundo exterior y de confianza en la diversidad, con mas seguridad en siy mas esperanzada en el futuro de sus sociedades,
concediéndole importancia a la igualdad y valorando el trabajo en parametros que insisten en la autonomia mas que en el utilitarismo”.

La evidencia empirica muestra que la marginacién de amplios sectores de la juventud urbano popular y campesina y la propension a integrarse en los aparatos de la economia de la droga,
en movimientos armados y en organizaciones criminales, esta ligada al fracaso escolar temprano y a la precarizacion laboral. Por otro lado, muestra también que mantenerse dentro del
sistema educativo contribuye a que los jévenes desarrollen una cultura civica democratica que, aunque critica con el sistema social y polttico, no tiene una visién catastrofista del futuro,
es tolerante, concede importancia a la igualdad y rechaza las formas autoritarias de resolucion de conflictos. En suma, pareciera haber en los jévenes mismos un gran potencial a ser
movilizado para reforzar una estrategia global de educacion para la democracia.

2.4. La educacién como medio de movilidad e integracion social

Una demanda general que cruza todos los estratos sociales medios y bajos de los paises es que la educacion sirva como un canal para la movilidad y el ascenso social, si no propio, al
menos de los hijos. Los estudios hechos en América Latina muestran que, al menos por tres décadas, entre 1950 y 1980, el principal canal de movilidad social fue efectivamente el
sistema educativo. Los aumentos substantivos que experimenté en esas décadas el acceso a la educacion publica dieron impetu a un proceso de movilidad ascendente de las
generaciones jdvenes, llevé a una considerable expansién de las clases medias y fue un factor importante de integracion social. Al mismo tiempo, la creencia de que un mayor nivel
educativo conduciria a mejores ocupaciones pas6 a ser un elemento de la cultura urbana y se convirtié en la expectativa normal de todos los estratos sociales.

Aparentemente, los niveles educativos contindan siendo un factor que condiciona el nivel de ingreso de las personas con posterioridad a 1980. Por ejemplo, las caidas mas fuertes en
ingreso durante la década de los 80 afectaron a jévenes con poca educacion formal, relegados a ocupaciones de poco prestigio y bajo ingreso o, en el caso de las mujeres, a
permanecer excluidas del mercado de trabajo. Al contrario, niveles educativos mas altos seguian siendo un canal para acceder a mas ocupaciones y de mejores ingresos. Sin embargo,
una serie de factores ha contribuido al debilitamiento de la educacién formal como camino para la movilidad social. Uno de ellos es el éxito experimentado por los paises en aumentar el
numero de afios promedio de educacién formal: mientras mas alto es ese nivel promedio, mas lo es también el umbral sobre el cual la educacion hace una diferencia en cuanto a
oportunidades de movilidad social ascendente. Un estudio reciente sobre la materia encontré que en las zonas urbanas se necesitan 10 0 mas afios de estudio «y predominantemente el
ciclo secundario completo, para acceder a importantes alternativas de bienestar, que se traducen en mas de un 80% de probabilidad de no caer en la pobreza”. “igualmente, dentro de
una tendencia general a un aumento en los ingresos por trabajo de la poblacién adulta en los afios noventa, quienes experimentaron aumentos mayores son los que tienen niveles
educativos de 10 y mas afios». B problema esta en que el aumento de afios de educacion formal es compatible con el hecho de que un alto porcentaje de jévenes entre 15y 19 afios
(que llega en algunos paises al 40%) no alcanza ese nivel y ni siquiera el de la educacion primaria completa. Por otro lado, el crecimiento mas lento de las oportunidades ocupacionales
respecto al experimentado por los niveles educativos ha contribuido a incrementar los requisitos de acceso a muchas ocupaciones, incluyendo algunas comparativamente mal
remuneradas. Este «credencialismo» ha hecho que aun cuando alcanzar el nivel promedio de educacién aumenta la probabilidad de obtener trabajo y disminuye la de caer en la pobreza,
ese nivel no garantice por si mismo la movilidad social.

En la actualidad, la movilidad social ascendente, y en especial la movilidad hacia cargos de responsabilidad directiva, pareciera depender mas de la calidad de la educacién que de la
cantidad de afios de estudio. A pesar de los esfuerzos hechos por los gobiernos para disminuir las diferencias de calidad entre la educacion publica y la privada, la evolucion del sistema
educativo formal no parece haber evolucionado hacia una mayor igualdad de oportunidades educativas. Al contrario, la creacion de diversos tipos de establecimientos que ofrecen
servicios de muy desigual calidad a distintos grupos sociales, dependiendo de su capital educativo y su nivel de ingreso, y que responde a diversas demandas del nuevo mercado
ocupacional creado a raiz de la mundializacién de la economia, ha creado mayores dificultades para la movilidad social de quienes provienen de hogares que no han podido financiar los
estudios de sus hijjos. La carrera por el éxito profesional y el logro de posiciones de mando en el sector privado y, en menor grado, en posiciones de alta responsabilidad del sector
publico, se corre por una pista de dificil acceso para quienes no tienen los medios econémicos para adquirir las calificaciones necesarias.

El aumento de las desigualdades en cuanto a las oportunidades de acceso a las instituciones educativas de mejor calidad, asi como la brecha mas amplia que separa las instituciones a
que tienen acceso las elites y las disponibles para quienes no tienen los medios para pagarlas, puede llevar a la constitucién o, mas bien, al reforzamiento de una elite tecnoburocratica,
internamente homogénea a pesar de pertenecer a partidos politicos diferentes, cuyos miembros podrian dirigir sin contrapeso el pais, sea por sus posiciones en el sector privado, sea por
ocupar cargos claves en el Estado. Ademas de afectar negativamente a la integracion de nuestras sociedades, esa tendencia no contribuye a reforzar la legitimidad de las instituciones
democraticas ni la participacion organizada de la ciudadania, socavando asidos de los pilares sobre los cuales se apoya la gobernabilidad a largo plazo de la democracia.

Bl efecto de la educacion formal esta condicionado por factores externos a ella y, en nuestro caso, por las grandes desigualdades sociales que caracterizan nuestras sociedades. En
esas circunstancias, no se puede esperar que la escuela pueda crear igualdad por si misma donde ella no existe. Aunque la experiencia indica que polticas focalizadas de apoyo
educativo a los estratos mas necesitados pueden producir efectos positivos no despreciables, una estrategia eficaz de constitucion de ciudadania y reforzamiento de la cohesién social
requiere integrar las politicas educativas con otras econdémicas y sociales que ataquen conjuntamente las desigualdades iniciales.

Si la educacion va a contribuir a hacer mas gobernable la democracia en lberoamérica, tendra que centrar los esfuerzos en dejar de ser «la regiéon mas inequitativa del mundo en términos
de distribucion del conocimiento». Si bien no es realista aspirar a lograr una igual calidad para todos, corresponde al Estado velar porque la educacion publica y privada cumpla con
estandares minimos de calidad.

Sin embargo, la fijacién de esos estandares, el apoyo de insumos basicos (tiempo del profesor y del director de la escuela, textos de estudio, local adecuado, etc.) y el mejoramiento o
reemplazo de las técnicas pedagodgicas, no son suficientes para disminuir las grandes desigualdades en la distribucion del conocimiento, ni tampoco para revertir la tendencia a que la
educacion pierda su caracter de canal de movilidad social. Para que ocurran ambas cosas se requeriria suprimir las barreras que limitan actualmente el acceso a la educacién media
completa y superior. Esto exige que el Estado asuma la responsabilidad de proporcionar educacién media de excelencia abierta a todos, independientemente del nivel socioeconémico
familiar, y de establecer un sistema de becas que permita continuar estudios universitarios a los alumnos destacados de ella que estén motivados para hacerlo. Parte importante de esas
becas podria ser financiada por el sector privado si el Estado crea los incentivos econémicos adecuados. También, la exigencia de la igualdad de oportunidades en la distribucién del
conocimiento hace necesario que el Estado estimule y apoye los esfuerzos de las universidades estatales para modernizar su gestion y ofrecer educacién de alta calidad, sin perder el
caracter de canales de integraciéon y movilidad social que tradicionalmente han cumplido en la region.

2.5. H papel de la educacion superior

Los establecimientos de educacién superior tienen un papel importante que desempenar en defensa de la democracia, en el establecimiento de paradigmas de su funcionamiento y en el
andlisis critico de su desarrollo. Sin embargo, como reconoce una publicacion reciente de la Unesco sobre el tema, «se precisa una nueva vision de la educacién superior que combine
las demandas de universalidad de la educacién superior y el imperativo de una mayor pertinencia para responder a las expectativas de la sociedad en que opera. Esta visién recalca los
principios de libertad académica y autonomia institucional e insiste al mismo tiempo en la necesidad de responder ante la sociedad». Igualmente, la Unesco subraya que para que las
universidades contribuyan al desarrollo y la gobernabilidad de la democracia es necesario que el Estado reconozca que «todo auténtico centro de educacion superior, sea cual fuere su
forma de ‘propiedad’, tiene un cometido de indole principalmente publica» y que, por consiguiente, el apoyo publico a la educacién superior sigue siendo esencial para que esta pueda
desempefiar su misién educativa, social e institucional.

Mas en concreto, la universidad contribuye a la gobernabilidad de la democracia; en primer lugar, en la medida en que ella esté abierta a todos los que tienen las calificaciones de entrada
y postulan a ella, con independencia de su origen social. Lograr este objetivo es tanto una contribucién a la movilidad social como a la democratizacién de las elites politicas, la gran
mayoria de cuyos miembros son egresados universitarios o han cursado algunos afios de educacion a ese nivel.

En segundo lugar, la universidad juega un papel irreemplazable en la impostergable tarea de preparar al profesorado que tendra la responsabilidad de la educacién democratica y en
valores en los otros niveles educativos.

En tercer lugar, es necesario que la educacién para la democracia forme parte de la educacién de todo estudiante universitario. Para esto, entre otras medidas, se requiere introducir en
los programas actividades que permitan a los alumnos examinar y discutir la dimension ética del desarrollo y la democracia, asi como la de las distintas disciplinas profesionales, y crear
instancias que permitan a alumnos y profesores dialogar con dirigentes politicos en un ambiente de pluralismo y respeto.

En cuarto lugar, las universidades estan llamadas a contribuir a introducir la perspectiva de largo plazo en la discusién politica, mediante la investigacion de problemas que puedan afectar
a la sustentabilidad del desarrollo y la gobernabilidad de la democracia.

Finalmente, la universidad hace una contribucién a la cultura civica democratica con un ejercicio democratico de la autoridad universitaria, creando espacios en donde los problemas
internos puedan ser debatidos con respeto a los valores democraticos y las practicas democraticas.

En suma, el sistema educativo va a acrecentar su contribucién a la gobernabilidad de la democracia en la medida que la formacién ética de los estudiantes y la educacion para la
democracia, vistas como parte integral de los esfuerzos por consolidar y dar sustentabilidad al desarrollo y la democracia, sean constitutivas del curriculo y de las actividades
extraprograméaticas a lo largo de todos los niveles educativos, desde el preescolar hasta el de la educacién superior; que ese esfuerzo se haga incorporando a él a la familia, los medios
de comunicacion, los propios educandos y los actores polticos y sociales; que el Estado asuma su responsabilidad de dar una mayor igualdad de oportunidades asegurando no sélo una
educacion publica primaria sino también secundaria de calidad, y la oportunidad de que todos los que tengan los requisitos y estén interesados en hacerlo, puedan acceder a la
educacién universitaria; que las universidades incluyan la formacion ética y la educacion para la democracia como responsabilidades al mismo nivel que las de formar profesionales y
cientificos y de investigar, asi como de asumir el desafio de servir de soporte intelectual a los otros niveles educativos en ese esfuerzo, y de ser capaces de orientar a la ciudadania y
los actores polticos acerca de las consecuencias a mediano y largo plazo de tendencias actuales y de contribuir a la busqueda de alternativas a ellas o de solucion a los problemas que
puedan plantear para el desarrollo y la gobernabilidad democratica. Ese esfuerzo exige la incorporacion activa del profesorado y una mayor comunicacion con los niveles técnicos de los



ministerios de educacién, abriendo para esto nuevos canales de participacion en el disefio, la gestion y la evaluacién de los programas.
Manuel de Puelles Benitez es catedrético de Politica de la Educacién de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED), Espafia.

Radl Urzua Fradermann es director del Centro de Anélisis y Politicas Publicas (CAPP) de la Universidad de Chile y profesor titular de la Facultad de Sociologia de dicha Universidad.

http://w w w .rieoei.org/oeivirt/rie12a05.htm



