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En los titimos afios, la cuestion social, vista en el pasado fundamentalmente
como un subtema de las cuestiones mas generales del desarrollo econémico,
paso a ocupar un lugar destacado tanto en la agenda de los gobiernos y de las
organizaciones internacionales como en la opinion publica. En un principio,
los temas de la pobreza, la desigualdad y la educacion eran considerados sobre
todo cuestiones relativas a los derechos humanos que debian ser enfrentadas
por razones éticas y morales. Mas recientemente, sin embargo, se hizo evi-
dente que la pobreza, la desigualdad social y la ausencia de servicios basicos en
el érea de la educacion y la salud son también importantes en relacion con las
dificultades que los paises enfrentan para salir del circulo vicioso del subdesa-
rrollo, ya que impiden que las personas hagan uso de sus talentos y compe-
tencias, limitando asi la capacidad de los paises de crear las instituciones nece-
sarias para desarrollar politicas econdmicas y sociales adecuadas.!
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La urgencia de las politicas sociales, tanto desde el punto de vista ético
como desde el punto de vista de las necesidades de desarrollo y también
como respuesta a la movilizacion de la opinién publica, ha llevado a la cre-
acion de nuevos programas sociales o a intentos de revision y reorientacion
de los programas preexistentes.? Estas nuevas iniciativas en el area social
responden también al hecho de que los gobiernos no disponen de los recur-
sos financieros necesarios para responder al creciente clamor de medidas en
el &rea social, ni tampoco de las estructuras administrativas y técnicas nece-
sarias para la implementacion de politicas sociales mas complejas. Por otra
parte, estas iniciativas se encaran también desde la perspectiva de que el
gasto social, aun cuando es significativo, tiende a ser poco eficiente y
muchas veces estd inadecuadamente orientado hacia los sectores sociales
mas favorecidos, como ocurre con el sistema de prevision social en el Brasil
asi como con la educacion y la salud (Barros - Foguel, 2000; Fernandes et
al., 1998; Médici, 2002; Ministerio da Fazenda Secretaria de Politica
Econdmica, 2003; Reis et al., 2001).

Entre las politicas sociales, la educacion ocupa una posicion especial, no
s6lo en funcion de las teorias del capital humano que atribuyen a la educa-
cion un papel fundamental para el desarrollo econémico, sino también
para la constatacion mas reciente y muy bien documentada para el Brasil de
que las diferencias educacionales son las principales determinantes de las
diferencias de ingresos, oportunidades y condiciones de vida. A pesar del
consenso que existe respecto de la importancia de la educacion, existen
muchas dudas sobre qué debe hacerse en esta area, tanto en lo que se refie-
re a la educacion formal convencional, la escuela primaria y media como,
sobre todo, a las otras modalidades como la educacion preescolar, la educa-
cion de jovenes y adultos, la educacion permanente y el uso de las nuevas
tecnologias para la transmision de conocimientos; existe también mucha
controversia respecto de qué hacer en relacién con la educacién superior
(Baker, 2004; De Ferranti et al., 2002; Husemann - Heikkinen, 2004,
Schwartzman, 2004b).

En el presente articulo nos proponemos hacer una breve presentacion
de algunas de las caracteristicas centrales de la educacion brasilefia en sus
diversos niveles, acompafiada de una discusion de las alternativas politicas
que se proponen en relacién con las mismas.2 Aun cuando la situacion del
Brasil no sea la misma de muchos otros paises latinoamericanos, las cues-
tiones son semejantes y los debates de politica pablica también giran en
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torno a los mismos temas. Gran parte del debate tiene que ver con las dife-
rencias de perspectiva entre los que se preocupan sobre todo por las cues-
tiones atinentes a la ampliacion del acceso a la educacion y aquellos otros
que se preocupan mas por las cuestiones de contenido y calidad de la edu-
cacion proporcionada y recibida por los estudiantes. Aun cuando estas dos
cuestiones sean importantes, la tesis de este articulo es que aunque las cues-
tiones de acceso ya deberian ser hoy secundarias, alin acaparan gran parte
de la atencion de las autoridades educativas y de la opinion publica, en
tanto que las cuestiones de contenido y de calidad, mas serias y dificiles de
enfrentar, no ocupan la atencidon que merecen.

|. Analfabetismo

No saber leer ni escribir es la forma extrema de carencia educacional y la
alfabetizacion del adulto ha ocupado un lugar de gran importancia en la poli-
tica educativa del gobierno de Luis Inacio Lula da Silva. Ideoldgicamente, es
posible remontar la preocupacion por el analfabetismo a las teorias pedago-
gicas y politicas de Paulo Freire, que en la década del 60 trat6 de asociar la
ensefianza de la lengua escrita al proceso de toma de conciencia de los dere-
chos sociales y politicos de la poblacion carenciada (Fletcher, 1970; Freire,
1970). En los afios 70 y 80, durante el gobierno militar, el tema del analfa-
betismo en el Brasil fue objeto de una gran campafia nacional, el
Movimento Brasileiro de Alfabetizagdo (MOBRAL), que buscaba movili-
zar las comunidades locales para erradicar, a través de cursos intensivos ins-
pirados también en la metodologia de Paulo Freire, el analfabetismo adul-
to en el pais (Fletcher, 1983a, 1983b).

No existen evaluaciones sistematicas de estos esfuerzos, pero la conclu-
sion de los especialistas que se han dedicado al tema es que los resultados de
estas campafias no son muy significativos, sobre todo por el hecho de que
la mayoria de los adultos que pasaron por estos programas no llega a incor-
porar la lectura y la escritura a su vida cotidiana (Abadzi, 1994, 2003;
Paiva, 1987). La expansion de la educacion bésica en los Gltimos afios hizo
del analfabetismo extremo un programa de importancia decreciente, loca-
lizado en las poblaciones mas viejas y residentes en las regiones mas pobres
del pais. Para el afio 2003 se estimaba que en Brasil habia aproximadamen-
te unos 14,3 millones de personas entre 7 y 70 afios que no sabian leery
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escribir. De éstas, 5,2 millones tenian mas de 50 afios y 5,2 millones vivian
en areas rurales. En el campo, el 44,8 % de los residentes entre 50 y 70 afios
eran analfabetos; en las areas urbanas, solamente el 5,5 % de personas entre
los 7'y 50 afios de edad lo eran. Muchos de los analfabetos jovenes son nifios
entre 7y 8 afios de edad. En las areas urbanas, el analfabetismo para la pobla-
cion entre 10y 15 afios no llega al 2 %. Estos datos demuestran que el analfa-
betismo en el Brasil est4 asociado, sobre todo, a la baja escolaridad de las
poblaciones mas viejas y también a situaciones de pobreza, tipicas de las areas
rurales, un problema que no puede ser resuelto con simples camparias de
movilizacidn y cursos de algunos meses de duracion. Es un problema real,
pero ya no es mas un problema central de la educacion brasilefia y requiere de
una politica adecuadamente diferenciada para poder tener algan éxito.

GRAFICO 1
Brasil. Porcentaje de analfabetos por edad
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[I. Educacion basica®

Hacia el final de la década de los 90, Brasil consiguié completar el acceso
de casi todos los nifios a la escuela, sobre todo el segmento entre los 7 y los 14
afios de edad. Con esto, la cuestién del acceso a la escuela en este nivel dejo
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de ser prioritaria y los datos preliminares del Censo Escolar de 2005 divulga-
dos por el Ministerio de Educacion indicaban por primera vez en la historia
del pais una reduccion en el nimero absoluto de estudiantes matriculados en
la educacion basica. Todavia no hay informaciones suficientes para explicar
tal reduccidn, pero ella puede estar asociada tanto a la reduccion en la tasa de
natalidad, bastante acentuada en los ultimos afios, como a la mejora en el
flujo de los estudiantes a través de los grados escolares.

En el pasado, se sostenia que los principales problemas de la educacion
bésica brasilefia eran la falta de escuelas y las altas tasas de desercion escolar
causadas por la necesidad de las familias de que sus hijos trabajaran. Para
estimular la presencia de los nifios en la escuela, los gobiernos brasilefios
vienen desarrollando desde la década de los 90 un amplio programa de sub-
sidios a las familias de bajos ingresos, condicionado a que los hijos en edad
escolar efectivamente frecuenten las escuelas. Este programa, denominado
inicialmente Bolsa Escuela (beca escuela), fue ampliado e incluido en un
programa mas amplio de Bolsa Familia (beca familia), que segun las esta-
disticas mas recientes, incluye a 7,5 millones de familias que reciben un
subsidio mensual de hasta 95 reales (cerca de 35 dolares), con recursos ya
previstos para atender a 11 millones de familias en 2006 (O Globo, 2005).
Este programa cuenta con apoyo financiero del Banco Mundial y ha sido
elogiado por fuentes como The Economist como un nuevo tipo de progra-
ma social, denominado conditional cash transfer, del cual también formaria
parte el programa “Oportunidades” de México (Bourguignon et al., 2003;
The Economist, 2005).

Mi propio analisis del programa Bolsa Familia, hecho a partir de los datos
de la PNAD de 2003, asi como la revision de las evaluaciones existentes,
hacen que me sienta optimista en relacion con su impacto sobre la educacion
(Cardoso - Souza, 2003; Castro, 1999; Rocha, 2000; Schwartzman, 2005c;
World Bank, 2002). Como la casi totalidad de los nifios entre 7 y 14 afios de
edad en el Brasil van a la escuela, dar o no dar un subsidio a las familias para
que envien a los hijos a la escuela es practicamente irrelevante desde este
punto de vista. Para los grupos de ingresos mas bajos existe alguna diferen-
cia. Los datos de 2003 indicaban que el 91,4 % de los nifios de familias del
decil de ingresos inferior que no recibian beca frecuentaban la escuela, en
tanto que entre los que recibian beca era el 99,1 %. Para el conjunto, la dife-
rencia no llega al 0,3 %. La ausencia de la escuela ocurre, sobre todo, a los 7
y 8 afios de edad, cuando el nifio se matricula tardiamente o, después de
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los 13 afios de edad, cuando el nivel de desercion ya comienza a tornarse
mas significativo. Pero la mayoria de las becas son entregadas a familias
de nifios entre 8 y 13 afios.® Las estadisticas no sustentan la hipétesis de
que es la necesidad de trabajar la que aleja al nifio de la escuela: lo mas pro-
bable es que la abandone por no poder seguir el ritmo de las clases, victima
de un proceso de exclusion que afecta sobre todo a los nifios de origen
social méas humilde. Y como las becas solo son entregadas a familias de
nifios que estan en la escuela, es probable que no sea la beca la que lleva al
nifio a la escuela, sino que es la presencia en la escuela lo que garantiza la
beca para los que ya estan alli.

Los problemas fundamentales de la educacién basica en el Brasil no son
la ausencia de la escuela o que los nifios no vayan a la escuela por que nece-
sitan trabajar, sino las elevadas tasas de reprobacion y repeticion y la mala
calidad de la educacion, que afectan sobre todo a las segmentos de meno-
res ingresos. Segun datos de la PNAD de 2003, habia 31 millones de per-
sonas matriculadas en la educacion bésica del Brasil contra cerca de 23
millones de personas entre 7 y 14 afios de edad, una tasa de matricula de
120 %. Eso significa que si el flujo fuese normal, los recursos por estudian-
te aumentarian en un 20 %. Pero el desperdicio de los recursos no es el
Unico problema. Al verse forzado a repetir de grado por falta de aprovecha-
miento, el estudiante dificilmente aprende més: mas bien va a sentirse alie-
nado de la vida escolar y terminara por abandonar la escuela al inicio de la
adolescencia sin obtener jamas la calificacién minima de este nivel. Para
corregir este problema, algunos estados en el Brasil, como San Pablo, desa-
rrollaron politicas de promocion social o automatica de los estudiantes. A
partir de estas medidas, el flujo escolar mejord, pero en muchos casos sur-
gi0 la idea de que no era tan importante evaluar si los estudiantes realmen-
te estaban aprendiendo. Al omitirse este aspecto, los sistemas de promocion
automatica cayeron en desprestigio (Franco, 2004; Gomes, 2005).

La mala calidad de la educacion brasilefia y sus efectos particularmente
perniciosos sobre los segmentos de menores ingresos viene siendo consta-
tada por una serie de evaluaciones nacionales e internacionales. El Brasil
posee un Sistema de Evaluacion de Educacion Bésica (SAEB) que tomo
como referencia al National Assessment of Educational Progress de los Estados
Unidos (NAEP), que mide periédicamente, por muestreo, el desempefio de
los estudiantes en el cuarto y octavo grado de la educacion fundamental y en
el tercer afio de la educacion media; y el Brasil ha participado también de
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comparaciones internacionales, como el estudio PISA, implementado por
la OCDE. Segun un analisis del SAEB para el afio 2001 publicado por el
Ministerio de Educacion en 2003, de los alumnos que frecuentan el cuar-
to grado de la educacion fundamental, el 22 % no habia desarrollado habi-
lidades de lectura compatibles con este nivel de escolaridad, y el 37 % tenia
algunas competencias pero en un nivel inferior al deseado. Segun el infor-
me, ambos grupos de estudiantes, que totalizan el 59 % de la matricula al
final del primer ciclo de 4 afios de educacion fundamental, presentan nive-
les de educacion considerados “criticos” o “muy criticos” (INEP, 2003;
Schwartzman, 2004a). Analizados los resultados en su conjunto, se con-
cluye que la mayoria de los estudiantes de las escuelas publicas brasilefias no
alcanza los patrones minimos de desempefio requeridos para los diferentes
niveles (Oliveira, 2005). En la evaluacion de la OCDE de 2001, el 23 % de
una muestra brasilefia de jovenes estudiantes de 15 afios tiene un desempe-
fio inferior al nivel minimo y sélo el 3 % alcanza el nivel més alto de 5
comparado con 19 % de los jovenes de Finlandia y el 10 % de la media de
la OCDE en este nivel mas alto. Los resultados de Chile, México y
Argentina son igualmente malos, y el PerQ, con el 54 % por debajo del
minimo, es el peor resultado de todos (OECD, 2001, 2003).

¢Como explicar estos resultados y qué politicas pueden ser adoptadas
para mejorarlos? Los analisis estadisticos hechos a partir de los resultado del
SAEB y del estudio comparado PISA no dejan lugar a duda en cuanto a
que el principal correlato del mal desempefio de los nifios en la escuela es el
nivel socioecondmico de su familia 'y, en el caso del Brasil, también su ori-
gen étnico (Albernaz et al., 2002; Soares, 2005; Soares et al., 2001). La
escuela y el docente también hacen a la diferencia. En general, las escuelas
particulares tienen un desempefio mejor que el de las escuelas publicas:
estudiantes de las escuelas de mayores recursos revelan un mejor desempe-
fio y profesores formados en carreras superiores producen mejores resulta-
dos que los profesores que solo tienen el nivel medio (Barbosa - Fernandes,
2001; Oliveira - Schwartzman, 2002).

Las politicas mas comunes gque fueron intentadas o propuestas a partir
de esta constatacion son otorgar a las escuelas mas dinero y equipamiento,
mejorar los salarios y la formacion de los profesores y transferir dinero a las
familias de bajos ingresos como es el caso de los programas tipo Bolsa
Escola. De hecho, seria muy importante tener mas dinero, sobre todo para
permitir que las escuelas puedan funcionar en turno completo de por lo
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menos seis horas diarias, en lugar de las tres o cuatro que es el patrén de la
gran mayoria de las escuelas publicas brasilefias hoy en dia. Si la escuela no
tiene condiciones minimas de funcionamiento, los recursos materiales adi-
cionales son muy importantes; pero a partir de cierto nivel, los recursos
materiales no parecen hacer mucha diferencia. Y a pesar de que existe la evi-
dencia de que los profesores con formacion de nivel superior obtienen
mejores resultados que los profesores formados solamente en el nivel
medio, no existe evidencia de que los cursos de capacitacion o la obtencién
de titulos académicos por parte de los profesores ya establecidos tengan
algn impacto. En cuanto a los programas de Bolsa Escola, ya vimos que
pueden tener algln efecto, bastante marginal, sobre la asistencia de los
alumnos a la escuela, pero no existe ninguna indicacion de que ello ayude
a mejorar el desempefio de los estudiantes beneficiados.

Existen dos politicas que podrian tener un impacto muy significativo
sobre la calidad de la educacion bésica, pero que como son controvertidas
no integran la agenda de reformas de educacion de Brasil ni de la mayoria
de los paises de la regidn. La primera es la adopcion de précticas pedagdgi-
cas basadas en el método fonico del aprendizaje de la lectura y escritura
para los niveles iniciales. En el Brasil, como en la mayoria de los paises de
América Latina, todavia predomina el llamado “método constructivista”
que, combinado con la mala calidad de formacion de los profesores y el
capital cultural limitado que la mayoria de los escolares trae de su ambien-
te, lleva al gran fracaso educacional revelado por SAEB y PISA. Existen
propuestas alternativas en favor de métodos pedagdgicos mas estructurados
y apropiados en cuanto a material didactico de calidad, elaborados a partir
de la evidencia internacional ya acumulada al respecto, pero ellas encuen-
tran mucha dificultad para superar las ideologias pedagdgicas que impreg-
nan el ambiente educativo (Comissdo de Educacdo e Cultura, 2003;
Oliveira, 2002).

La superioridad de las escuelas privadas sobre las publicas, aun con res-
pecto a alumnos en condiciones sociales similares, plantea el tema del rol de
la autonomia gerencial y el compromiso de los dirigentes escolares con el
resultado de sus alumnos, que normalmente termina diluido en las escuelas
publicas. ;Qué debe hacerse, entonces, para lograr que la escuela conceda
prioridad a sus resultados pedagdgicos y esté en condiciones de perfeccionar
y modificar sus procedimientos para atender a este fin? El primer paso es la
evaluacion externa a partir de la cual seré posible devolver a las escuelas las
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informaciones sobre su desempefio en forma comparada; luego, involucrar a
los padres y a la comunidad local en la discusién acerca del desempefio de la
escuela y en el apoyo a sus proyectos de cambio; y, al mismo tiempo, dar al
director de la escuela la necesaria autonomia y los incentivos adecuados para
que busque el mejor desempefio posible para sus alumnos.

Algunos estados brasilefios como San Pablo y Minas Gerais desarrolla-
ron sistemas de evaluacion del desempefio escolar por escuela. En Parana,
el gobierno anterior, mas alla de la evaluacion, habia creado un “boletin de
escuela” que debia ser utilizado para implementar un programa de movili-
zacion de las escuelas y padres en favor de la calidad, experiencia que fue
abandonada por el gobierno actual. En relacion con el funcionamiento de
las escuelas, es necesario experimentar con otras modalidades de organiza-
cion de las redes escolares, tornandolas mas independientes de las formali-
dades burocraticas de las secretarias estatales y municipales de educacion.
Existe toda una gama de posibilidades, desde las charter schools y sistemas
de vouchers para los estudiantes en los Estados Unidos hasta los sistemas de
autonomia e incentivos al desempefio escolar adoptado en Chile, que
deben ser entendidas y evaluadas mejor (Carnoy - McEwan; Gauri -
Vawda, 2003; Murnane - Levy, 1996; OECD, 2004; Peterson - Hassel,
1998). El Brasil tiene algunas experiencias limitadas en cuanto a reforzar la
competencia de los directores de escuela concediéndoles mas responsabili-
dad y autonomia, como es el caso en Bahia y en Minas Gerais, pero el tema
encuentra una fuerte resistencia y no ha recibido la atencion necesaria.

[1l. Educacion media

La educacion media crecid en el Brasil de forma acelerada en la década
de los 90, pero aln esta lejos de aproximarse a la cobertura casi universal
que tiene en otros paises de América Latina. Segun el censo escolar de
2004, habia 9,5 millones de estudiantes matriculados en el nivel medio, lo
que comparado con la poblacion estimada en 10,5 millones para las edades
de 15 a 17 da una tasa de matricula bruta cercana al 90 %. Sin embargo, a
causa del gran namero de estudiantes con una edad superior a la normal, la
tasa neta de matricula es solamente del 44 %.

En el pasado, la ensefianza media en el Brasil era dominada por escue-
las particulares y un namero restringido de escuelas pablicas de buena cali-
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dad y bastante selectivas. Hoy, la ensefianza media ya es predominante-
mente publica, la mitad de las clases en las escuelas pablicas se dictan de
noche, el 45 % de los alumnos supera la edad correspondiente. EI 50 %
trabaja y la mayoria de las antiguas escuelas publicas ya no tienen la calidad
y el prestigio de antes. Seguin datos del PNAD 2003, solamente el 44 % de
la poblacién entre 15y 17 afios estaba matriculada en la ensefianza media,
con un 36 % en el nivel inferior, un 17 % ya sin estudiar y los demas en
diferentes situaciones.

GRAFICO 2
Matriculas en la ensefianza media, 2004
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Fuente: Censo Escolar, 2004

Existe un consenso generalizado en cuanto a que la ensefianza media,
asi como la ensefianza en la escuela fundamental de 4to. a 8vo. afio tiende
a ser impartida en forma burocratica y repetitiva, y que esta basada en la
memorizacién y acumulacion enciclopédica de informaciones de poca rele-
vancia para la vida de los estudiantes. Una de las razones es que la ensefian-
za media esté en gran parte orientada hacia el entrenamiento de los estu-
diantes para pasar los exdmenes de admision de las universidades publicas,
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examenes que también tienden a ser de naturaleza enciclopédica, sobre
todo en las carreras mas disputadas como la medicina, el derecho y las cien-
cias de la ingenieria. Algunas escuelas privadas consiguen entrenar a los
estudiantes para esto y ganan prestigio por su capacidad de lograr que sus
alumnos sean aprobados en los examenes de admision. La gran mayoria
sigue el mismo modelo pedagdgico pero sin obtener los mismos resultados.
La otra razdn es la mala formacién o, mismo, la inexistencia de profesores
de nivel medio por la pérdida de competitividad de la carrera docente en
relacion a otras carreras del nivel superior.

GRAFICO 3
Situacidn de los jovenes de 15 a 17 afios
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Fuente: PNAD 2003.

Los resultados de PISA y de SAEB para los alumnos de nivel medio, asi
como del Examen Nacional de Ensefianza Media, el ENEM (Castro - Tiezzi,
2005), confirman el mismo cuadro en cuanto a la dificultad de la mayoria de
los estudiantes que concluyen la ensefianza media en comprender lo que leen
y hacer uso de este entendimiento, un cuadro que es tanto mas grave cuanto
mas pobre y menos educada es la familia de origen del estudiante.
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Dos tipos de politicas han sido propuestas para la ensefianza media, con
escasos resultados. La primera persiguid el objetivo de eliminar el caréacter
rigido, burocrético y anticuado de los cursos, al transformar los antiguos
curriculos obligatorios en parametros curriculares amplios y flexibles
(Brasil, Ministério da Educagdo, 1998; Mello, 1999). La dificultad reside
en que las escuelas y profesores normalmente no tienen condiciones para
hacer uso de la flexibilidad de manera adecuada, y frecuentemente los
curriculos adoptados acaban por ser despojados del poco contenido empi-
rico e intelectual que poseen (Krawczyk, 2003; Ribas, 2005). Esta libertad
escolar también es dificultada por la tendencia del Legislativo a imponer la
ensefianza obligatoria de determinadas disciplinas, como por ejemplo,
recientemente, el espafiol y la filosofia, que las escuelas se ven obligadas a
incluir en sus programas.

El otro intento consiste en tratar de desarrollar la ensefianza técnica y pro-
fesional en el nivel medio. El propio término “ensefianza media”, adoptado
en la Ley de Directrices y Bases de la Educacion Brasilefia de 1996 en susti-
tucion de la antigua “ensefianza secundaria”, expresa la intencién de combi-
nar la formacion técnica y profesional con la formacion més académica.
Entre tanto, fue abandonada la exigencia de que las escuelas de nivel medio
fueran obligadas a proporcionar educacion técnica después de algunos afios,
y el Brasil nunca consigui6 desarrollar un sistema de educacion técnica dife-
renciado y de dimensiones significativas. El gobierno federal mantiene una
pequefia red de escuelas técnicas federales bien financiadas y consideradas de
calidad, pero por eso mismo disputadas por jovenes de clase media y alta
como preparacion para los estudios universitarios; el Estado de San Pablo
tiene un sistema propio de educacion técnica de nivel medio y existen cursos
técnicos proporcionados por instituciones patronales como el Servicio
Nacional de Aprendizaje Industrial. Algunos paises latinoamericanos, como
Chile y Pert, desarrollaron sistemas bastante amplios de ensefianza técnica de
nivel medio, pero la experiencia parece indicar que estos sistemas acaban por
transformarse en una especie de sistema escolar de segunda clase para estu-
diantes que no consiguen seguir los cursos mas tradicionales y académicos, de
mayor prestigio y que abren la oportunidad de ingreso a las universidades.
Parece claro, hoy, que la ensefianza de nivel medio debe concentrarse en la
formacion general de los estudiantes y que la formacidn técnica debe ser con-
siderada un nicho importante, pero que depende de condiciones especiales
para producir buenos resultados como, sobre todo, vinculos fuertes con el
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sector productivo y empresarial, y no puede sustituir al primero (Castro,
2005a; Schwartzman, 2005a).

IV. Educacion preescolar

Con el fin de expandir la educacion fundamental, y siendo la expansion
de la ensefianza media una responsabilidad de los gobiernos estaduales, los
municipios brasilefios iniciaron una expansion acelerada de la educacion
preescolar para nifios de entre 4 y 6 afios de edad, y existe una demanda
bastante fuerte para que la educacidn inicial de 0 a 3 afios también reciba
financiamiento publico. Los datos de matriculados en guarderias infantiles
y en el nivel preescolar del PNAD 2003y del Censo Escolar de 2004 difie-
ren, particularmente en relacién con los infantes de 4 afios de edad. Sea
cual fuere la explicacion de estas diferencias, ambos datos confirman que
mas del 60 % de los infantes de 5y 6 afios de edad asisten al nivel preesco-
lar, y que existe un namero residual importante que sigue permaneciendo
en este nivel cuando ya deberian estar en primer grado.

GRAFICO 4
Matriculas en guarderias y preescolar por grupos de edad
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Fuentes: PNAD 2003 y Censo Escolar 2004.
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Para las madres que necesitan trabajar, tener un lugar donde dejar a sus
hijos pequefios es una necesidad. Desde el punto de vista del infante, exis-
te una literatura creciente que muestra que cuanto mas temprano el nifio
comienza a adquirir vocabulario, informaciones y las habilidades que pre-
ceden al aprendizaje de la lectura y de la escritura, mejor sera su desempe-
fio posterior, tanto en la vida escolar como en la vida en general (Cunha et
al., 2005). El mejor lugar para iniciar eso es la familia. Para infantes muy
pequefios, no hay nada que sustituya la relacion afectiva, el contacto per-
manente y el estimulo que viene de los padres. Tener una guarderia donde
la madre puede dejar al infante mientras trabaja es mejor que dejarlo aban-
donado, pero sus efectos emocionales y educacionales pueden ser muy pro-
bleméticos. A partir de los cuatro afios, una buena experiencia escolar
puede ser importante, pero la simple ampliacién de pre-escuelas, sin un
contenido pedag6gico apropiado, dificilmente tendra el mismo efecto. En
el Brasil, la expansion descontrolada de la pre-escuela y de la guarderia ha
sido defendida en términos de supuestos beneficios pedagdgicos y educati-
VOs que traerian, sin que exista, sin embargo, ninguna evaluacion y ningin
esfuerzo sistematico en ver si estos establecimientos, en su mayoria muni-
cipales, estan efectivamente haciendo lo que deberian hacer como institu-
ciones de ensefianza.

V. Educacion de jovenes y adultos
y programas de aceleracion de aprendizaje

Para los jovenes que se atrasan en sus estudios o que abandonan la
escuela antes de concluir la educacion bésica o media, existen programas
que buscan prepararlos en forma acelerada, recuperar el tiempo perdido y
completar la escolaridad minima cada vez mas exigida por el mercado de
trabajo. La experiencia muestra que cuando estan bien estructurados, los
programas de aceleracién de aprendizaje pueden dar buenos resultados
(Oliveira, 2005). En relacién con la educacion de jovenes y adultos que ya
no asisten a la escuela, el riesgo que se presenta es que el proceso educativo
se transforme en un simple procedimiento burocratico que redunda, final-
mente, en el otorgamiento de un titulo formal al joven, sin la formacion y
la adquisicion de los conocimientos correspondientes. Este riesgo es tanto
mayor en la medida en gue no hay patrones nacionales o, mismo, estaduales,
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que sirvan de referencia para definir lo que los estudiantes deben estudiar y
necesitan demostrar que saben para obtener el titulo. Por eso, a pesar de
que el mercado de trabajo requiere un titulo formal, los alumnos que se
graduan a través de los programas de educacion de jovenes y adultos corren
el riesgo de ser estigmatizados (Gomes - Carnielli, 2003).

En resumen, tanto las politicas de aceleracion de aprendizaje como los
programas de educacion de jovenes y adultos son importantes para corregir
las deficiencias de la educacion regular y merecen recibir las inversiones
necesarias en materia de recursos y de atencion, pero no resuelven el pro-
blema fundamental, que es el de mejorar la calidad de la educacion basica.

VI. Educacién superior

El Brasil tiene tasas relativamente bajas de matricula en la educacion
superior y los temas de la expansion del sistema y de equidad de acceso han
dominado la pauta de las politicas propuestas por el presente gobierno para
el sector. Una caracteristica peculiar del sistema brasilefio es la fuerte pre-
sencia de instituciones privadas que hoy absorben méas del 70 % de la
matricula, lo que también ha sido objeto de preocupacién.

Dos razones principales explican esta situacion. Por una parte, el cre-
cimiento extremadamente lento de la educacion media hasta hace poco
tiempo atras limitd el universo de nuevos candidatos para la ensefianza
superior; por el otro, la existencia de procesos selectivos de admision de
estudiantes en las instituciones pablicas limitd aln mas su crecimiento,
abriendo espacio para la expansién del sector privado. En este sentido, el
Brasil se ha manejado de manera diferente a paises como la Argentina o
México, que impulsan politicas de acceso amplio a las universidades
publicas y no abren un espacio tan importante para la expansién del sec-
tor privado. El costo por estudiante en las universidades publicas brasi-
lefias es bastante alto, varias veces superior al de cualquier otro pais de
América Latina y similar a los patrones de muchos paises mas desarro-
Ilados. Este alto costo se explica por la existencia de un gran contingen-
te de profesores contratados como funcionarios publicos y que trabajan
en régimen de tiempo completo y también por la falta de evaluaciones
adecuadas de costo-beneficio en la asignacion de partidas federales a las
universidades.
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Existen dos diagnosticos que no necesariamente son conflictivos pero si,
ideoldgicamente opuestos entre si en cuanto a la vision de los problemas de
la educacion superior brasilefia. El primero sefiala que el Brasil posee un sis-
tema de ensefianza superior cerrado, elitista, con espacio demasiado amplio
para intereses privados y que esto deberia ser resuelto con una politica deli-
berada de expansion de las matriculas en el sector publico y severas restric-
ciones al sector privado. Esta es la vision que ha predominado en el gobier-
no de Lula, que ha forzado a las universidades federales a abrir carreras
nocturnas, ha impulsado por diversos medios politicos la institucion de
cupos raciales en las universidades y ha introducido restricciones al creci-
miento del sector privado. A pesar de esto, el gobierno implant6 un pro-
grama denominado “Universidad para todos”, que consiste en inducir al
sector privado a abrir vacantes gratuitas para estudiantes carenciados a cam-
bio de exencién de impuestos. Al mismo tiempo, el gobierno ha intentado
transferir mas recursos a las universidades pablicas federales y a tal efecto,
el proyecto de reforma de la ensefianza superior elaborado por el Ministerio
de Educacién prevé un aumento del porcentaje de recursos federales para
la ensefianza superior en detrimento de otros niveles y un aumento general
de los recursos para la educacion superior.

El otro diagnostico es que la universidad pablica brasilefia no tiene la
calidad y el desempefio que deberia tener en funcion de los recursos que
recibe ni en relacién con la formacién de alto nivel, ni en la absorcion de la
demanda creciente de acceso a la ensefianza superior. Desde esta perspecti-
va, la mejora de la calidad y relevancia depende de la creacion de un siste-
ma apropiado de incentivos, basado en evaluaciones externas, autonomia
de gestidn interna de recursos y criterios de financiamiento pulblico basa-
dos en indicadores explicitos de desempefio y contratos de gestion. La
ampliacion del acceso, para ser efectiva, requiere que el sistema de ense-
flanza superior se diversifique y abra espacio para instituciones proporcio-
nando carreras cortas o largas, con énfasis mas académico o mas préctico,
con mayor hincapié en la ensefianza o en la investigacion, y adoptando
diferentes formatos institucionales. El sector privado, en lugar de ser con-
siderado una deformacion, debe ser visto como un coadyuvante y socio
importante, y estimulado a mejorar su calidad y desempefio. Para que esta
diversificacion ocurra, es necesario reducir al maximo los controles forma-
les y burocraticos del gobierno sobre las instituciones de ensefianza, susti-
tuyéndolas por sistemas de informacion y evaluacion que estimulen la
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competencia por resultados. ES necesario avanzar también en la reduccion
de regulacion excesiva de las profesiones que estimula el credencialismo y
separar la formacion que se imparte en las instituciones de ensefianza del
licenciamiento para el ejercicio de la profesion que, alli donde sea absolu-
tamente necesario, debe ser responsabilidad de las asociaciones profesiona-
les especificas (Castro - Schwartzman, 2005; Castro, 2005b; Durham,
2005). El llamado “Proceso de Bolonia”, que viene desarrollandose en
Europay que prevé la adopcion de un sistema de educacién superior orga-
nizado en tres niveles —tipicamente tres afios de formacion general o espe-
cializada, dos afios de formacion profesional y 3 a 4 afios de formacion
avanzada—, es visto con mucho interés por algunos sectores en el Brasil,
como un posible camino para la alcanzar la necesaria diferenciacion y flexi-
bilidad (Davidovitch, 2004).

En el pasado, gracias al financiamiento puablico, el tamafio limitado
de las clases y la seleccion de estudiantes por examenes rigurosos,
muchas carreras superiores brasilefias consiguieron establecer patrones
bastante razonables de desempefio. Esto también fue fomentado por el
hecho de que la mayoria de sus alumnos provenia de familias de ingre-
so0s elevados que podian mantener a sus hijos en carreras diurnas de
varios afios de duracion, totalmente financiadas por el sector publico.
En tanto que los estudiantes de familias menos pudientes y con educa-
cién media de peor calidad tenian que buscar carreras nocturnas que
eran proporcionadas casi exclusivamente por el sector privado. Esta
combinacion perversa entre ensefianza publica y gratuita de elite y ense-
fianza privada y paga de masas ha comenzado recientemente a ser modi-
ficada, con la ampliacién de carreras superiores nocturnas y de mas facil
acceso en el sector publico, sobre todo en universidades estaduales, y por
el desarrollo creciente de instituciones privadas de mejor calidad que
compiten por estudiantes de elevados ingresos y educacion con las uni-
versidades publicas. La educacion superior en el Brasil todavia es, en
gran parte, un privilegio de estudiantes provenientes de los niveles mas
elevados de ingreso, aungue ya se puede observar que el sector publico
tiene proporcionalmente mas estudiantes de ingresos bajos que el sector
privado, con la proporcion inversa verificindose en relacion con los de
mayores ingresos.
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GRAFICO 5
Estudiantes en el nivel superior por deciles
de ingreso familiar
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La ensefianza superior brasilefia evoluciona, por lo tanto, rapidamente en
direccion a un patron que ya se observa en la ensefianza media, con un sector
privado atendiendo a los estratos sociales mas elevados y proporcionando una
educacion de mejor calidad y un sector publico que a medida que va masifi-
candose va perdiendo calidad. En cierto sentido es una evolucion elogiable,
brindandole al sector publico la responsabilidad de atender a aquéllos que tie-
nen menos recursos y haciendo que los mas pudientes paguen por su educa-
cion. Existen, no obstante, dos problemas serios. EIl primero es que el sector
privado dificilmente conseguira desarrollar actividades de investigacién y for-
macion de alto nivel, mas costosas y complejas, que requieren inversiones
mayores y de largo plazo y cuyos resultados financieros son inciertos. El segun-
do es que al masificarse el sector publico sin la necesaria transformacion para
atender a una poblacion muy distinta a los estudiantes de elite del pasado,
pierde la calidad que llegé a tener en muchos casos, frustrando asi las aspira-
ciones de sus estudiantes, a un costo social cada vez més elevado, expresado en
las altas tasas de desercion gue se observan y gque llegan aproximadamente a un
30 % entre el primer y cuarto afio de estudio en el sector publico, y a més del
50 % en el sector privado.
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GRAFICO 6
Matriculas en la ensefianza superior por afio, sector publico
y privado
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VII. Diferenciacion cultural y discriminacion

Las fuertes desigualdades sociales que existen en la educacion brasilefia se
reflejan en las diferencias de “color”o “raza”, en la forma en que esta dimension
es medida de las encuestas de hogares y censos del Instituto Brasilero de
Geografia y Estadistica, asi como en otras fuentes. En estas encuestas se pre-
gunta a los encuestados por su “color” y “raza” y el resultado de esta auto-cla-
sificacion, segun el PNAD 2003 es que el 52,1 % se declara “blanco”; el 41,4
%, “pardo”; el 5,9 %, “negro”; el 0,4 %, “amarillo u oriental”; y el 0,2 %,
“indigena”. Existe un gran debate sobre estas categorias considerando, entre
otras cosas, que sus limites son fluidos e imprecisos y que el término “pardo”
no es utilizado por la poblacidn, y puede estar incluyendo tanto descendientes
de los esclavos africanos como de indigenas (Schwartzman, 1999). A pesar de
esto, los analisis estadisticos muestran que existen diferencias sociales impor-
tantes asociadas a esta clasificacion que estan fuertemente correlacionadas,
pero que no se reducen totalmente a las diferencias de ingresos o educacion
(Silva, 2000; Silva - Hasenbalg, 1992; Telles, 2003).
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En la educacion, las desigualdades de acceso entre grupos de distinto
color practicamente desaparecieron en la educacidn béasica y preescolar,
pero todavia subsisten en la educacion superior y de postgrado. En el
extremo opuesto, los programas de alfabetizacion de adultos para pobla-
ciones de bajos ingresos, son predominantemente ocupados por sectores
de origen no blanco. A pesar de esta convergencia en el acceso a los afios
iniciales de la ensefianza formal, existe evidencia de que las desigualda-
des de desempefio persisten en el interior de los sistemas educativos
(Albernaz et al., 2002). Sin intentar ofrecer aqui una respuesta a un pro-
blema complejo y que trasciende la situacion brasilefia (Jencks - Phillips,
1998), es importante observar que politicas orientadas a mejorar el acce-
so a la educacion en funcion de criterios de raza o color dificilmente
reduciran, por si mismas, los problemas que surgen en el interior de los
sistemas educativos.

GRAFICO 7
Proporcién de estudiantes no blancos en distintos niveles
de la educacion
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VIII. Financiamiento

Segun el Instituto de Estadisticas de la UNESCO, el sector publico
del Brasil gasto, en 1998/9, un 5,2 % del Producto Nacional Bruto en
educacion, porcentaje que cayo0 al 4,2 % en 2001/2. No fue posible veri-
ficar esta informacidon en detalle. Un relevamiento hecho por el Instituto
de Investigaciones Econdmicas y Aplicadas (IPEA) indicaba hasta 1999
un aumento progresivo del gasto publico en educacion en las diversas esfe-
ras de gobierno, pasando de un total del 3,9 % del PIB en 1994 al 4,3 %
en 1999. Segun un documento reciente del Ministerio de Hacienda, los
gastos federales en educacion se mantuvieron en alrededor del 0,7 % del
PIB entre 2001y 2004, destinandose la mayor parte, cerca del 56 %, a la
ensefianza superior (Ministerio de Hacienda, Secretaria de Politica
Econdmica, 2004). Segln datos del IPEA de 1999, el sector federal gast6
el 0,82 % del PBI en educacion, en tanto que los gobiernos estaduales
gastaron el 2,18 % y los municipios, el 1,9 %. Ademas, existe una con-
tribucion importante del sector privado, que puede afiadir otro punto
porcentual del PIB.

El gran peso de los gastos de los gobiernos estaduales se explica por el
hecho de que ellos son responsables por el mantenimiento de casi todo el sis-
tema de educacion media del pais, asi como por una parte sustancial de la
educacion fundamental, de quinto a octavo afio, y todavia mantienen redes
importantes de educacion superior. Los municipios, por su parte, tienen
como principal responsabilidad la ensefianza fundamental de primero a
cuarto afio y, en medida creciente, la educacion preescolar.

Las estimaciones que pueden efectuarse en este nivel de agregacion
estan sujetas a importantes diferencias de criterios, metodoldgicas y dispo-
nibilidad de datos, y por eso deben ser tomadas sobre todo como indica-
dores de 6rdenes de magnitud. En términos comparados, el 4,2 % del pro-
ducto bruto que el Brasil ha gastado en educacion publica en 2002 es
inferior al gasto en Finlandia (6,6 %), Francia (6,4 %) y México (5,3 %),
semejante al que gasta Chile (4,2 %) e Italia (4,7 %) y superior al que gasta
Argentina (3,3 %). Seria importante incrementar este porcentaje y aproxi-
marse a los niveles de gastos de los paises europeos, pero los grandes déficit
en las cuentas publicas brasilefias en todos los niveles, combinados con las
bajas tasas de crecimiento econémico, no indican que un cambio de esta
magnitud pueda ocurrir en el corto plazo.
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Mientras que el volumen total de recursos no aumente, seria importan-
te gastar mejor lo que se tiene. La distribucion de recursos por estudiante
muestra una gran discrepancia entre lo que se gasta en educacion superior
y lo que se gasta en los demas niveles educativos. Esta claro que este gasto
tan elevado en la educacién publica superior solo es posible porque el tama-
fio del sector es todavia muy reducido, pero es evidente que cualquier cam-
bio en la distribucion relativa de estos recursos en favor de la educacién
basica seria bienvenido. Esto podria hacerse, en parte, mediante el arance-
lamiento de la ensefianza superior para los alumnos pudientes y, en parte,
para mayor transferencia de recursos del gobierno federal a los estados mas
pobres, y con un aumento en el porcentaje de los recursos federales en edu-
cacion en favor de programas que benefician la educacion basica.

GRAFICO 8
Gasto medio por alumno, por dependencia administrativa
y nivel de estudios
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La Constitucion brasilefia requiere que el gobierno federal dedique el
18 % de sus recursos a la educacion y los estados y municipios, el 25 %. En
1996, el gobierno introdujo una legislacion creando el Fondo de
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Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza y Valorizacion del Magisterio
(FUNDEF), que transfiere el 15 % del 25 % de los recursos para educa-
cion de cada Estado y sus municipios en un fondo Unico, que es repartido
entre gobiernos estaduales y municipales conforme al nimero de alumnos
de las respectivas redes de ensefianza basica. El restante 10 % es destinado
a la ensefianza media, preescolar y otras actividades educativas de los esta-
dos y municipios. La ley también prevé que sera establecido un minimo
nacional de gastos por estudiante y por profesor y que el gobierno federal
complementard los fondos estaduales con recursos propios cuando fuera
necesario (Castro, 1998; Kolslinski, 2000). La evaluacion general es que el
FUNDEF realiz6 una contribucion muy importante al racionalizar el uso
de los recursos para la educacion y concentrarlos alli donde son més nece-
sarios en la educacion fundamental del primero al octavo afio. Fue posible,
también, comenzar a fiscalizar la forma en la que los estados y municipios
estaban utilizando los recursos destinados a la educacion.

El gobierno de Lula tiene un proyecto para transformar el FUNDEF en
un fondo mayor, el FUNDEB, que pasaria a atender también a la ense-
fianza media y preescolar, vinculando la totalidad de los recursos estaduales
y municipales para la educacion. Como la ensefianza fundamental ya
incorpora la casi totalidad de la poblacién de referencia, el objetivo ahora
seria financiar la expansion del nivel preescolar y de la ensefianza media.
Para que esto sea posible, forma parte del proyecto la propuesta de que el
gobierno federal aumente sus transferencias de recursos al Fondo. La pro-
puesta esta siendo tramitada por el Congreso Nacional con buenas pers-
pectivas de ser aprobada, bajo presion de los sindicatos del area de educa-
cion. Por el momento no se sabe, sin embargo, si el gobierno federal estara
dispuesto o en condiciones de incrementar los recursos adicionales que
seran necesarios.

IX. Conclusiéon

A pesar de las especificidades de las cuestiones de politica educativa en los
diferentes niveles, esta vision de conjunto y de las principales politicas que
estan siendo debatidas muestra como las demandas por la ampliacién del sis-
tema educativo por més partidas presupuestarias y mas acceso predominan
sobre todas las demas cuestiones y acaban condicionando las politicas de los
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gobiernos. Existen buenas razones para esta demanda porque, de hecho, la
educacién brasilefia, como la del resto en toda América Latina, necesita ser
mejor financiada y brindar una mayor posibilidad de acceso y oportunidades
a los que hasta ahora no consiguieron beneficiarse de ella. El problema es que,
ademas de esta necesidad real, las demandas por mas recursos y mayor partici-
pacion pueden terminar por ocultar y relegar la necesidad de utilizar mejor los
recursos existentes y rever practicas y comportamientos comprobadamente
ineficientes y discriminatorios, 0 ambas cosas. Es siempre mas facil y politica-
mente menos conflictivo, por ejemplo, pedir méas partidas para las universida-
des publicas que comenzar a cobrar aranceles a los estudiantes o distribuir los
recursos entre las universidades conforme a su productividad. Es més facil
defender mejores salarios para profesores y distribuir becas que modificar la
formacion de los profesores y las practicas pedagdgicas; es mas facil universa-
lizar la educacion preescolar que garantizar que todas los infantes de siete afios
de edad aprendan a leer y escribir en la escuela; y asi sucesivamente.

A raiz de la creciente demanda educativa y las presiones por el aumento
del gasto en este sector, es probable que el sistema continle expandiéndose
en América Latina, a costos cada vez mayores, en la medida en que los
recursos existan o que se descuide el control sobre este gasto. Lo que es
menos claro es si, siguiendo esta tendencia, los paises y sus habitantes ten-
dran la educacion que necesitan.

Notas

1. Las dificultades que crea la desigualdad social para el desarrollo son el
tema central del World Development Report mas reciente del Banco
Mundial (World Bank, 2005).

2. Véase al respecto el capitulo sobre “las agendas de reforma”, en
Schwartzman, 2004c, pp. 191-196 y Schwartzman, 2005b.

3. Para una discusién mas profunda de los diversos aspectos de la edu-
cacion brasilefia, ver Brock - Schwartzman, 2005.

4. Existen dos fuentes principales de datos estadisticos sobre la educa-
cion en el Brasil, las estadisticas producidas por el Ministerio de
Educacién a través de los censos escolares, y los datos de la Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), producidos anualmente
por el Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica a partir de una
muestra de cerca de cien mil hogares. En este texto, salvo observacion
en contrario, estaremos usando siempre los dados de la PNAD 2003.
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5. En la clasificacion utilizada en el Brasil, la educacion basica incluye la edu-
cacion fundamental, de 8 afios, para nifios entre 7 y 14 afos; y la educa-
cién medida de 3 afios de duracién, para las edades de 15 a 17 afios.

6. En este sentido, la focalizacion de estos programas desde el punto de
vista del grupo de edad de los nifios estaba totalmente equivocada,
segun los datos de 2003. La focalizacion era mejor desde el punto de
vista del ingreso de las familias, aun cuando se observaron algunas
distorsiones. El pequefio valor del auxilio, aun cuando significativo
para las familias en situacion de pobreza extrema, no conduce a una
alteracion significativa del patron de distribucion desigual de la renta
en el pais.
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RESUMEN

La pobreza, la desigualdad social y la ausencia de servicios basicos
en el area de la educacion y la salud son importantes en relacién
con las dificultades que los paises enfrentan para salir del circulo
vicioso del subdesarrollo, ya que impiden que las personas hagan
uso de sus talentos y competencias, limitando asi la capacidad de
crear las instituciones necesarias para desarrollar politicas econ6-
micas y sociales adecuadas. A pesar de las especificidades de las
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cuestiones de politica educativa en los diferentes niveles, esta
visiéon de conjunto y de las principales politicas que estan siendo
debatidas muestra como las demandas por la ampliacion del siste-
ma educativo por mas partidas presupuestarias y mas acceso pre-
dominan sobre todas las demas cuestiones y acaban condicionan-
do las politicas de los gobiernos.
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