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Capitulo 1: Introduccion

CAPITULO 1: INTRODUCCION

El objeto de estudio de la presente tesis doctoral se centra en las sucesivas
reformas de las politicas educativas llevadas a cabo en Bolivia desde 1994
hasta la fecha, con especial atencibn a su fundamentacidén tedrica, sus
principios y sus objetivos en cuanto herramientas de lucha contra la pobreza y
para el desarrollo; asi como también en la incidencia que en la formulacion e

implementacion de tales reformas ha tenido la cooperacion internacional.

En efecto, en la Ultima década y media se han implantado en el pais dos
reformas educativas, una de ellas iniciada en 1994, y la otra, ain en marcha,
tras la llegada al poder de Evo Morales en 2006. El modelo educativo por el
gue ha abogado cada una de ellas ha variado en funcién de los distintos
fundamentos tedricos y enfoques de desarrollo que este pais ha adoptado para
impulsar su crecimiento econdmico, promover su desarrollo v,
fundamentalmente, luchar contra su pobreza. En este sentido, en el marco del
nuevo modelo politico y de desarrollo socioecondmico instaurado con la
presidencia de Morales, ha comenzado a implementarse una nueva reforma
educativa que introduce cambios radicales en la de 1994, la cual habia sido

promovida y respaldada por la cooperacion internacional.

En este sentido, los modelos educativos adoptados en Bolivia en este periodo
no han venido marcados solo por factores internos, en particular por los
profundos cambios politicos experimentados por el pais. Por el contrario, las
reformas y las politicas educativas adoptadas se han visto fuertemente
influenciadas por dos tipos de factores externos. El primero es un factor

ideoldgico y normativo, referido a las diferentes formulaciones y objetivos de las
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politicas educativas adoptados por diferentes conferencias y organismos
internacionales, y a los que subyacen diferentes enfoques sobre el desarrollo,
asi como sobre la contribucién que la educacion puede hacer para el mismo y
para reduccion de la pobreza. Tales formulaciones y metas internacionales, al
tiempo que se han ido transformando, se han ido proyectando a escala
nacional e incidiendo en la reformulacion de las politicas educativas de los
paises en desarrollo, como es el caso de Bolivia. EI segundo factor externo es
de tipo politico y material, referido a la cooperacion internacional orientada al
sector educativo, la cual ejercié un papel determinante a la hora de promover la
primera reforma en base a los principios adoptados en foros multilaterales, pero
gue sin embargo ha perdido relevancia en la nueva reforma emprendida por el

Gobierno de Morales.

Las dos reformas emprendidas en Bolivia han compartido el objetivo de
emplear la educacion como un instrumento para el desarrollo y de lucha contra
la pobreza. Sin embargo, cada una de ellas ha partido de definiciones
diferentes sobre la pobreza y sobre el desarrollo, asi como respecto a la
incidencia que sobre ambos puede tener la educacion. Asi pues, el estudio de
tales reformas y politicas educativas bolivianas nos obliga, como punto de
partida, a elaborar un marco teérico basado en la evolucién de los diferentes
enfoques sobre desarrollo y pobreza, asi como sobre su interrelacién con la

educacion.

Cabe recalcar que, a lo largo de su evolucion desde los afios cincuenta hasta
practicamente la actualidad, las diversas escuelas del desarrollo han generado
diferentes conceptualizaciones de la pobreza, asi como también han formulado
diferentes enfoques tedricos sobre la educacion como instrumento de lucha
contra ella. Asimismo, tales enfoques teodricos han inspirado y se han ido
traduciendo a lo largo del tiempo en diferentes pronunciamientos, criterios,
directrices y metas adoptados en sucesivas conferencias internacionales en
materia de educacion, los cuales a su vez han ido permeando tanto las
estrategias de la cooperacion internacional como las politicas de los paises en
vias de desarrollo, como es el caso de Bolivia. En este sentido, hasta los afios

setenta, el enfoque mas influyente fue el del capital humano, al que luego se
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sumo el de las necesidades basicas y, a partir de la década de los noventa, el

del desarrollo humano. A pesar de esta evolucion conceptual, lo cierto es que

todavia hoy el enfoque del capital humano sigue constituyendo la ortodoxia en

los estudios sobre la relacion entre la educacion y la pobreza, con lo que

continta ejerciendo una gran influencia en la definicion de los criterios y las

metas internacionales en la materia.

En definitiva, la presente tesis doctoral cuenta con los siguientes objetivos de

investigacion:

1)

2)

3)

Clasificar y analizar los diferentes enfoques teéricos formulados a lo
largo del tiempo en torno a la educacion como un instrumento de
desarrollo y de lucha contra la pobreza, a partir del estudio de las
sucesivas escuelas y conceptualizaciones habidas sobre el desarrollo vy,

como consecuencia, sobre la pobreza.

Estudiar los criterios de politica educativa emanados de los debates,
formulaciones y metas internacionales— fundamentalmente en torno a
la relacion entre la educacion, el desarrollo y la lucha contra la
pobreza— adoptados en diferentes foros multilaterales, asi como la
difusién y aplicacién de tales criterios realizadas durante décadas por la

cooperacion internacional.

Sistematizar los procesos que han materializado las dos reformas
educativas (1994-2005 y 2006-2010), asi como las caracteristicas y
contenidos de éstas, todo ello en el contexto de las probleméticas

socioecondmicas y de las transformaciones politicas del pais.
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4) Analizar tales procesos de reformas a la luz de los debates
internacionales sobre educacion-desarrollo-pobreza; asi como de las
formulaciones y objetivos en materia de educacion adoptados por la
comunidad internacional y los donantes. En particular, estudiar qué
lineas de continuidad y de cambio se han dado en dichas reformas; en
otros términos, observar los elementos comunes que se hayan podido
mantener a lo largo del tiempo y los elementos que, por el contrario, han

supuesto una transformacion de planteamientos.

5) Valorar el significado, los logros y las carencias de cada una de las
reformas, teniendo en cuenta que aln existe poca perspectiva temporal
para poder apreciar adecuadamente los resultados de la reforma

emprendida en 2006.

6) Definir en qué medida, y por qué procedimientos, la cooperacion
internacional ha incidido en la formulacion de las politicas educativas en

Bolivia, y sobre qué planteamientos y objetivos se ha fundamentado.

Por otro lado, a fin de orientar el estudio hacia la consecucion de los citados

objetivos, tomamos como punto de partida la siguiente hipdtesis general:

Las dos reformas de las politicas educativas habidas en Bolivia en los
ultimos 15 afios presentan algunas lineas de continuidad (como la
educacion en lenguas vernaculas y el empoderamiento de los pueblos
indigenas), pero sin embargo presentan dos diferencias fundamentales. En
primer lugar, se han fundamentado en enfoques teéricos diferentes en
cuanto a la relacion existente entre educacion, desarrollo y lucha contra la
pobreza, de modo que la reforma iniciada en 2006 por Evo Morales
representa un cambio profundo en sus planteamientos y objetivos respecto
a la reforma anterior. En segundo lugar, la cooperacién internacional
occidental ha tenido una incidencia diferente en ambos casos, pues si en la
primera reforma ejercié una fuerte influencia que determiné que aquella
adoptara un enfoque de lucha contra la pobreza, en la segunda esta

teniendo un papel poco relevante.
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Para orientar con mayor precision los diferentes aspectos analizados en este

estudio, dicha hipoétesis general se desglosa en las siguientes subhipétesis:

1)

2)

La cooperacion internacional, desde principios de los afios noventa
hasta los primeros afos del nuevo milenio (2005), indujo a que la
primera Reforma Educativa boliviana adquiriera un enfoque de lucha
contra la pobreza, poniendo el énfasis sobre todo en la potenciacion del
capital humano. Tal decisiva influencia se ejercié mediante la promocién
e implantaciéon en el pais de diversos criterios y recomendaciones
formulados por las principales organizaciones multilaterales en la
materia, concretamente el Banco Mundial, y adoptados por varios
encuentros internacionales sobre educacion celebrados en dicho

periodo.

El primer proceso de transformacion de la educacion en Bolivia, a pesar
de haber asimilado los principios de las escuelas del capital humano, de
las necesidades basicas y de las capacidades humanas, no logré en
ultima instancia implementarse como una estrategia eficaz de lucha

contra la pobreza.
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3) La nueva transformacion educativa que desde 2006 experimenta Bolivia
ha adoptado unos principios y un enfoque —en torno a la relacion entre
educacién, desarrollo y lucha contra pobreza— que son sensiblemente
diferentes a los de la reforma anterior. Tal enfoque consiste en una
combinacion de un modelo ya conocido y experimentado en éste y otros
paises, como es el de la educacién popular, y de otros elementos
endégenos y especificos del actual proceso politico boliviano. Estos
elementos propios son palpables en tres ejes que articulan el actual
modelo educativo: el comunitario indigena ruralizante, el productivo y el
descolonizante, los cuales se acomparfan del objetivo de recuperar las
culturas ancestrales y las lenguas originarias olvidadas del pais. Al
mismo tiempo, la nueva reforma no se estd implementando conforme a
algunos de los criterios y métodos actuales de la cooperacién
internacional, tales como el didlogo entre donantes y gobiernos

receptores de ayuda en torno a las diferentes politicas de estos ultimos.

Por otro lado, son varios los argumentos que proporcionan una justificaciéon
del tema de la investigacion, centrandose basicamente en tres dimensiones:
su interés cientifico, en la medida en que aquella contribuye a cubrir ciertas
lagunas en los estudios en este campo; su relevancia social y politica, por
estudiar una cuestion de gran relevancia y de plena actualidad, centrado
ademas en un estudio de caso, Bolivia, que presenta peculiaridades de gran
interés; y, por ultimo, el propio interés intelectual y profesional de este

doctorando. Veamos a continuacion con mayor detalle estos argumentos.

En primer lugar, hay que subrayar la enorme transcendencia que la educacién
tiene como instrumento de lucha contra la pobreza y de promocion del
desarrollo, tal y como proclaman diferentes declaraciones e iniciativas
internacionales, como son la denominada Educacion para Todos (adoptada en
Jontiem en 1990) y los Objetivos de Desarrollo del Milenio del afio 2000. De
hecho, las politicas y estrategias nacionales de desarrollo y de lucha contra la
pobreza suelen incorporar la educacion como uno de sus ambitos de actuacion
mas relevantes. De igual modo, todas las agencias multilaterales y bilaterales

de cooperacion internacional centran parte de su actividad en la ayuda al
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sector educativo, habiendo desarrollado a tal fin tanto formulaciones teo6ricas

como metas, directrices e instrumentos operativos.

En segundo lugar, es importante sefialar que tal actuacion en el campo
educativo, tanto por los gobiernos nacionales como por la ayuda internacional,
Nno es una tarea meramente técnica, sino que tiene un profundo calado social,
econdmico, politico y, en Ultima instancia, también ideoldgico. En efecto, tal y
como trataremos de demostrar en los primeros capitulos de esta tesis, existe
una estrecha relacion entre la concepcién de la educacion que se promueve y
los modelos de desarrollo que abrace un determinado gobierno o agencia
internacional; modelo que, a su vez, lleva a entender de una u otra forma el
papel que la educacion puede jugar como instrumento de lucha contra la
pobreza. Asi pues, para entender la fundamentacién de las politicas nacionales
y de la ayuda internacional en este sector, resulta de gran importancia analizar
en detalle la relacion existente entre las concepciones relativas a la educacion,

al desarrollo y a la pobreza.

En tercer lugar, a pesar de lo dicho, resulta llamativo que son muy escasos los
estudios que sistematizan y analizan los procesos de reforma educativa en
paises del Tercer Mundo, especialmente los centrados en sus fundamentos
tedricos, en su aplicacion de los debates internacionales en materia de lucha
contra la pobreza, y en la incidencia que a este respecto haya ejercido sobre
ellos la cooperacion internacional. En este sentido, la presente tesis doctoral
constituye un estudio en gran medida novedoso, y una de cuyas principales
aportaciones consiste en reconstruir y analizar los procesos de reformas
educativas habidas en Bolivia, gracias en gran medida al trabajo de campo
realizado que nos ha permitido recopilar de primera mano las experiencias y
opiniones de diferentes actores, tanto instituciones como personas, que han

sido claves en aquellos.

A esto cabe afiadir que la relevancia de la investigacién viene avalada también
por la transcendencia que ambas reformas educativas han tenido en la historia
reciente de Bolivia. La primera de ellas constituyd la politica social mas

importante desarrollada en el pais desde los afios noventa, siendo apoyada
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por una inmensa mayoria de agencias de la cooperacion con presencia en él.
La segunda reforma, por su parte, tiene una importancia que transciende al
propio ambito educativo, por cuanto ha sido el marco en el que se han
establecido las bases filosoficas que luego serian aplicadas a la nueva
Constitucion boliviana, derivadas de una concepcion de la educacion como:

comunitaria indigena ruralizante, productiva y descolonizante.

En cuarto lugar, la seleccion de Bolivia como estudio de caso viene justificada
por diferentes caracteristicas que concurren en este pais, que lo hacen
particularmente interesante y que, ademas, permiten extraer lecciones que en
algunos casos tal vez puedan ser aplicables a otros paises. Una de tales
caracteristicas radica en su acusada multiculturalidad, con la existencia de 35
lenguas vernaculas, y en el hecho de que la mayoria de la poblacién sea
indigena, con un 62% del total. Estas circunstancias, presentes también en
otros paises latinoamericanos y del Tercer Mundo, constituyen retos
adicionales tanto para la promocién de la educacién como para el desarrollo y
la lucha contra la pobreza, por lo que resulta de gran interés observar coOmo se
estan manifestando en el caso de Bolivia, pues de su experiencia se pueden
extraer lecciones Uutiles para la formulacion de politicas educativas en otros
paises con amplia diversidad linguistica y cultural. En este sentido, cabe afiadir
gue la cooperacién internacional en Bolivia se ha visto obligada a afrontar el
desafio de tener que aplicar los criterios y objetivos educativos
internacionalmente adoptados a un pais plurilinglie, con una alta poblacion

indigena, y con un movimiento politico emergente como es el indigenismo.

Otra caracteristica, presente también en otros muchos paises, es relativa al
modelo de desarrollo socioeconémico, y consiste en la existencia de una
economia altamente dependiente de la exportacion de un recurso natural
abundante, en este caso el gas, compatible con unas altas tasas de pobreza,

dado que el 62% de los bolivianos sufren una pobreza moderada de ingresos.
Ahora bien, una tercera caracteristica que convierte a Bolivia en un caso
particularmente atractivo radica en las profundas transformaciones

sociopoliticas que viene experimentando en los Ultimos afios. Después de una
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década de conflictos y tensiones, que en buena medida perduran, la llegada de
Evo Morales al poder en 2006, respaldado por un amplio movimiento social, ha
consolidado un nuevo orden politico que presenta algunas originalidades: tiene
una orientacion socialista a la vez que indigenista, por cuanto se basa en una
agenda que prioriza la defensa de los derechos de los pueblos indigenas. Esta
simbiosis novedosa de enfoques le ha convertido al proceso politico instaurado
por el Gobierno de Morales en un referente para otros paises y numerosos

sectores sociales de América Latina y del mundo.

Al mismo tiempo, este nuevo modelo politico ha conllevado un realineamiento
de la politica y las alianzas exteriores del pais, con un cierto alejamiento de las
potencias occidentales y un estrechamiento de los vinculos con otros que
cuentan con una agenda internacional autbnoma e incluso contrapuesta a la
de aquellas, entre los que figuran Venezuela, Cuba, Brasil, Ecuador, Iran,
China y Rusia. Esta reorientacion politica del pais ha supuesto, entre otras
cosas, que a diferencia del pasado se haya definido una linea auténoma
respecto a la impulsada por los donantes occidentales. De esta forma, en el
nuevo marco politico y en el nuevo enfoque de educacion que ha adoptado el
pais, los mecanismos de actuacion de la cooperacion internacional, asi como
los principios sobre educacién adoptados internacionalmente, han perdido gran
parte de su incidencia en la definiciéon de las politicas educativas o de otro tipo
en Bolivia. Al mismo tiempo, el realineamiento politico ha conllevado una
apreciable presencia de la ayuda material y de la incidencia ideol6gica en el

sector educativo por parte de Cuba y Venezuela.

En quinto y dltimo lugar, otro motivo que justifica la seleccién del tema de
estudio de esta tesis tiene que ver con nuestro propio interés personal y
experiencia profesional en torno al mismo. Entre los afios 2001 y 2003, este
doctorando formé parte del equipo implementador de la primera reforma
educativa boliviana, siendo responsable de los procesos de actualizacién de
los maestros de primaria y participando en los grupos de evaluacion
administrativa a los centros de formacion de docentes, siendo financiados
ambos trabajos por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo.

El desempefio de tales funciones nos proporciond algunos elementos y
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destrezas que luego han sido decisivos para la realizacion de este estudio,
tales como: un conocimiento directo de la realidad y de la estructura del
sistema educativo boliviano; una percepcion sobre qué aspectos no estaban
todavia estudiados ni sistematizados; y el conocimiento y los contactos
necesarios para acceder y entrevistar a los actores implicados (funcionarios,

politicos, actores de la cooperacion y dirigentes de los movimientos sociales).

En suma, nuestra experiencia profesional en la materia ha contribuido
decisivamente a la viabilidad de esta investigacion y a la labor de
sistematizaciéon y analisis de procesos antes apenas estudiados, por cuanto
me ha posibilitado: formular convenientemente el trabajo, identificando los
procesos y las probleméticas principales, y acceder a las fuentes y a los

actores estratégicos, obteniendo asi informacién de primera mano.

En cuanto a la metodologia empleada para contrastar las hipétesis y alcanzar
los objetivos marcados, cabe sefialar que ésta se basa en un Unico estudio de
caso en profundidad. En lo referente al marco teérico, hemos procedido a
analizar los diferentes modelos tedricos sobre el desarrollo y la pobreza, para
vincular luego a éstos los diferentes enfoques educativos; y posteriormente,
estudiar qué correspondencia tienen con esos modelos y enfoques las
diferentes propuestas y objetivos adoptados en las diversas conferencias
internacionales sobre educacioén, asi como, por ultimo, observar su aplicacion
en las reformas educativas de Bolivia. A este respecto, se ha procedido
siguiendo un criterio cronolégico, a analizar las diferentes reformas educativas
habidas en el pais bajo diferentes gobiernos, con diferentes ideologias,
modelos de desarrollo socioecondmico, politicas contra la pobreza, y
alineamientos internacionales. Siguiendo tal secuencia cronolégica hemos
tratado, ademas, de descubrir las lineas de continuidad y las lineas de cambio
entre las diferentes reformas educativas: esto es, los elementos y objetivos
comunes que han perdurado a lo largo de ellas, asi como los elementos que

han cambiando de unas a otras.

Cabe afiadir que hemos utilizado una metodologia cuantitativa y, sobre todo,

cualitativa. Es cuantitativa porque para nuestro andlisis utilizamos diferentes
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datos sobre la magnitud y evolucion de los problemas educativos, asi como
sobre los resultados de las reformas educativas en la medida en que se
dispone de tal informacion cuantitativa (pues resultan aiun muy escasos en
relacion a la reforma iniciada en 2006). Pero se trata fundamentalmente de una
metodologia cualitativa, puesto que nuestro objetivo principal es examinar los
diversos enfoques tedricos (relacion educacién-pobreza-desarrollo) y su
aplicacién a las diferentes reformas educativas en Bolivia en funciéon de las
diferentes formulaciones sobre el desarrollo adoptadas por los sucesivos
gobiernos, asi como la incidencia ejercida en tales reformas por parte de la

cooperacion internacional.

Por lo tanto, para llevar a cabo el estudio se han utilizado basicamente dos
tipos de fuentes de la informacidn. La primera fuente ha consistido en una
amplia documentacion, de doble naturaleza. En primer lugar, la bibliografia
especializada, que hemos recopilado y analizado de forma exhaustiva sobre
todo para la elaboracion del marco teérico. En segundo lugar, otra
documentacion diversa, a veces no publicada, consistente en informes de
agencias de ayuda, documentos del Ministerio de Educacion de Bolivia,
evaluaciones de consultoria en el ambito de la educaciéon, materiales de

fuerzas politicas o0 movimientos sociales, articulos de opinion, etc.

La segunda fuente de informacion ha consistido en una veintena de entrevistas
semiestructuradas en profundidad, realizadas en dos periodos de tiempo, en
verano de 2008 y en invierno de 2009. Hay que destacar que la necesidad y la
importancia de tales entrevistas, dado que los temas abordados, hasta ahora,
apenas habian sido analizados sistematicamente y existen muy pocas
publicaciones al respecto, mas aun en el caso de la ultima reforma, en la
medida en que se trata de un proceso en marcha. De ese modo, las entrevistas
han proporcionado una informacion de primera mano, en gran medida
novedosa y original, cuya relevancia descansa en el hecho de que los

entrevistados han sido muchos de los actores protagénicos de las reformas.

La primera fase de entrevistas (verano de 2008) se centré en preguntas

derivadas del marco teérico, orientadas a analizar en qué medida los criterios
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educativos emanados de las conferencias internacionales se habian
implementado en el pais a lo largo de su primer proceso de reforma. Asi pues,
los entrevistados en aquella fase fueron cuatro técnicos de educacion que
elaboraron y acompanaron la ejecucion de la propuesta educativa, asi como
cinco técnicos de las agencias internacionales con mayor protagonismo que
también participaron en dicho proceso! (ver en el Anexo 2 el listado de

entrevistados y el cuestionario utilizado).

La segunda fase de entrevistas se realizé unos meses después de haber sido
aprobada la nueva Constitucion boliviana (invierno de 2009) v,
aproximadamente, un afio después de la primera fase de entrevistas. Este
espacio de tiempo nos permiti6 contemplar de una manera mas cabal el
alcance e implementacion del nuevo enfoque educativo propuesto por el
Gobierno de Evo Morales. Asimismo, las preguntas de esta segunda fase
surgieron no solo del marco teérico, como sucedio en la fase anterior, sino que
contemplaron también el estudio del nuevo contexto politico boliviano tras la
llegada de aquél al poder. Asi, cabe destacar que el grupo de entrevistados lo
conformaron tres altos funcionarios del Gobierno de Evo Morales, entre ellos el
idedlogo de la propuesta y ex ministro de Educacion Félix Patzi; tres
representantes educativos, tanto de la Iglesia catélica, como de Ila
Confederacion de Maestros Urbanos de Bolivia y del principal partido de
oposicion, Poder Democrético y Social (PODEMOS); y finalmente, cinco
técnicos de la cooperacién internacional que actualmente vienen apoyando
dicho proceso? (ver en el Anexo 2 el listado de entrevistados y el cuestionario
utilizado).

Por consiguiente, en las dos fases se entrevistdo a un total de dieciocho

personas, dos de ellas entrevistadas en dos ocasiones. Finalmente, cabe

! Los entrevistados en la primera fase fueron: Carmen de Urioste, Susana Guidugli, Carlos
Gutiérrez, Miguel Vera, Silvia Velarde, Patricia Alvarez, Rebeca Borda, Armando Godinez y
Nyurka Villalpando.

% Los entrevistados en la segunda fase fueron: Félix Patzi, Walter Gutiérrez, Armando Terrazas,
Eduardo Gonzéles, Vilma Plata, Carlos Bohrt, Rebeca Borda, Anke vam Dam, Susan Kolodin,

Nancy Ventiades y Nyurka Villalpando.
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afiadir que estas personas nos proporcionaron una vision de conjunto a la vez
gue detallada sobre diferentes aspectos especificos, asi como también plural,
pues presentan diferentes perfiles politicos, técnicos y profesionales; y

pertenecen a diferentes espectros ideoldgicos.

Una vez expuestos los objetivos, las hipotesis, la justificacion y la metodologia
de la tesis, se procede a continuacion a presentar la estructura general de la
misma, que se compone de nueve capitulos, incluyendo la Introduccion y las
Conclusiones. Dejando al margen éstas, los otros siete se distribuyen en tres
partes. La primera parte (capitulos 2, 3 y 4) analiza la relacion teérica entre el
desarrollo, la educacién y la pobreza, y los criterios de politica educativa que
emanan de los debates y formulaciones al respecto. La segunda parte
(capitulos 5 y 6) describe la situacion socioecondmica y politica de Bolivia. Por
altimo, la tercera parte (capitulos 7 y 8) estudia sistematicamente los dos

procesos de reforma educativa sucedidos desde 1994.

En la primera parte se estudia como la evolucion de las escuelas de desarrollo
ha generado diferentes conceptualizaciones de la pobreza, y como todas estas
corrientes de pensamiento han ido inspirando a lo largo del tiempo los
diferentes enfoques tedricos sobre la educacion como instrumento de lucha
contra la pobreza. El capitulo 2, por tanto, tiene por objetivo estudiar dicha
evolucion de las diversas escuelas de desarrollo: la economia del desarrollo, el
crecimiento econdmico, las ortodoxas del desarrollo, las heterodoxas del
desarrollo y la nueva vision del desarrollo. Ademas, afade dos dimensiones
adicionales para que el estudio sea méas pertinente a un pais como Bolivia: la

de los enfoques de género en el desarrollo, y la del desarrollo con identidad.

Igualmente, el capitulo 2 presenta las conceptualizaciones de la pobreza y sus
diversos enfoques: monetario, de necesidades, de capacidades humanas, de
exclusién social y de participacion. Asimismo, al igual que al estudiar las teorias
del desarrollo, aqui también se agregan dos dimensiones especificas de la
pobreza, relativas al género y a la etnicidad. La primera resulta ineludible, entre
otras razones, por la importancia que tiene en el discurso actual sobre el

desarrollo y, la segunda, por el fuerte peso de la poblacién indigena y por la
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actual relevancia de los planteamientos indigenistas en Bolivia. Finalmente,
dentro del estudio del fendmeno de la pobreza, se pone un énfasis especial en

la pobreza educativa y en los factores que inciden en su perpetuacion.

El capitulo 3 tiene como objetivo describir el papel de la educacion en el
quiebre de los estados de la pobreza y en la promocién del desarrollo. De este
modo, el capitulo enlaza todas las vertientes tedricas ya expuestas en el
capitulo 2 y las traduce en cuatro enfoques y dos dimensiones, las cuales
otorgan a la educacion el papel central en las estrategias anti-pobreza y la
promocién del desarrollo. Se trata de los enfoques del capital humano, de las
necesidades humanas, de la educacion popular, de las capacidades humanas,
del género en el desarrollo, y del desarrollo con identidad. Todos ellos, en
suma, conforman un marco idéneo para contestar a la pregunta en torno a cual

es la relacion entre desarrollo, educacion y pobreza.

Por otra parte, como se ha sefialado parrafos mas arriba, la educacién ha sido
uno de los sectores prioritarios para la cooperacion internacional, y en
diferentes momentos la ha conceptualizado de diversas maneras como posible
instrumento de lucha contra la pobreza. Ademas, las agencias multilaterales y
bilaterales han desempefiado una influencia decisiva en el disefio de las
politicas educativas de los paises del Tercer Mundo, habiendo servido ademas
como cadena de transmision de muchos de los enfoques y principios

adoptados en las conferencias internacionales sobre educacion y desarrollo.

Por consiguiente, el capitulo 4 tiene como objetivo estudiar los criterios de
politica educativa que la cooperaciéon internacional ha difundido durante
décadas para luchar contra la pobreza, asi como los factores o limitaciones de
estos. Asi pues, el capitulo explica los discursos y planteamientos que se han
suscitado entre las principales organizaciones multilaterales para erradicar la
pobreza. El estudio, en este sentido, se inicia el afio que se desarroll6 el primer
encuentro educativo internacional, 1934, y concluye con los ultimos encuentros
mundiales realizados a principios del nuevo milenio. No obstante, se analiza,
de una manera mas detallada, los criterios que se derivaron de la Conferencia

de Jomtien (1990), la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de Copenhague
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(1995), el Consejo de la UNESCO (1997), la Conferencia de Dakar (2000), la
Cumbre del Milenio (2000) y la Iniciativa de los Documentos Estrategia de

Lucha Contra la Pobreza.

Asimismo, el capitulo 4 se dirige a identificar el planteamiento de los programas
y los proyectos educativos apoyados por la cooperacion internacional y a
detallar los resultados, en materia de lucha contra la pobreza, que se han
alcanzado gracias a la masiva cooperacion acontecida desde hace dos
décadas. Por ultimo, se hace una revision de los factores o limites que
enfrentan las politicas educativas para establecerse como estrategias

destinadas a afrontar la pobreza.

La segunda parte de la investigacién, como ya se adelantd, se centra en el
estudio del contexto socioeconomico y politico de Bolivia, para analizar por
medio de dos capitulos (5 y 6) los diversos enfoques de desarrollo aplicados,
los estados de pobreza que afligen al pais (tanto pobreza educativa como de
ingresos y de capacidades) y la evolucibn de su contexto politico. Por
consiguiente, el objetivo del capitulo 5 consiste en valorar las perspectivas e
indices de desarrollo de Bolivia, sus niveles de pobreza, asi como diferentes
reformas sociales adoptadas en el pais desde los afios ochenta con el apoyo
de la cooperacién internacional. Asimismo, este estudio presta un especial
énfasis a la feminizacidén de la pobreza en el pais y a la marginalizacion de sus
pueblos indigenas, fundamentalmente porque las mujeres rurales y los
indigenas constituyen los grupos mas vulnerables del pais. Del mismo modo, el
capitulo 5 describe los factores econdmicos, educativos, sociales y culturales,

gue inciden en la perpetuacion de la pobreza educativa boliviana.

El capitulo 6, a su vez, tiene como objetivo estudiar la reciente situacion politica
boliviana, en especial los dos modelos politicos con agendas contrapuestas
gue se han manifestado abiertamente en la dltima década, fundamentalmente
durante el proceso de elaboracién e implementacion de la nueva propuesta de
reforma educativa y de la nueva Constitucion Politica del Estado, aprobada en
el afio 2009. Asi pues, desde una retrospeccion histérica, el capitulo analiza el

discurso del nacionalismo indigena y el discurso separatista de la region del
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oriente y sur de Bolivia, que tiene una poblacién mayoritaria mestiza y blanca.
Por otra parte, estudia las fuerzas politicas que han llevado a Evo Morales a la
Presidencia, asi como las alianzas con las que cuenta el actual Gobierno
boliviano y las tensiones politicas que afronta. Asimismo, en este capitulo se
estudian los aspectos generales de esta Carta Magna, prestando un énfasis
especial a los cambios sucedidos, en materia de educacién, con respecto a la

Constituciéon derogada.

La tercera parte de la investigacion es el mas especificamente centrado en su
objeto de estudio. De este modo, dos capitulos (7 y 8) estudian,
respectivamente, los enfoques educativos y de pobreza que adoptaron la
primera Reforma Educativa implantada a partir de 1994, y la nueva

transformacion educativa puesta en practica desde el afio 2006.

Por lo tanto, el objetivo del capitulo 7 se dirige a contrastar las dos primeras
subhipdétesis y parte de la hipétesis general. Asi pues, el capitulo describe los
enfoques de desarrollo y cada uno de los componentes que dieron origen en
1994 a la politica social mas importante desarrollada en Bolivia. Ademas, trata
de determinar el enfoque de pobreza en el que se sustento6 tal transformacion
educativa, debido a la influencia ejercida por la cooperacion de cara a adoptar
los criterios adoptados en foros internacionales. En tal sentido, se exploran las
politicas educativas bolivianas que ya desde los afios setenta fueron apoyadas
por la UNESCO, el Banco Mundial y UNICEF, las cuales, en ultima instancia,
prepararon la reforma de los afios noventa. La influencia de las pautas y los
actores internacionales en la puesta en practica de la primera reforma, se
estudia a través de sus diferentes etapas de ejecucion, asi como del impacto
que tuvieron los sucesivos encuentros internacionales, segun éstos se iban
desarrollando. Finalmente, este capitulo 7 aborda como se implementd la
politica educativa en Bolivia como estrategia de lucha contra la pobreza,

analizando sus obstaculos y resultados.
El capitulo 8, tiene el objetivo de contrastar la tercera y ultima subhipétesis y la
parte de la hipétesis general no contestada en el anterior capitulo, de modo que

se centra en el estudio de las politicas educativas en la época de Morales, del
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2006 hasta la actualidad. De esta manera, describe la desaceleracion del
anterior proceso de reforma y la pérdida de influencia de la cooperacion
internacional occidental, asi como la implementacién y primeros resultados de
la nueva reforma. Del mismo modo, analiza los modelos tedricos y principios
gue respaldan el nuevo enfoque educativo. Ademas, explora los debates y
posicionamientos criticos, en torno a este nuevo paradigma, por parte de
diversos grupos politicos, organizaciones indigenas, agencias de la
cooperacion internacional y organizaciones educativas, especialmente
representados por la Confederacion de Maestros Urbanos de Bolivia y la Iglesia
catélica. El capitulo 8 también describe la reubicacién que ha tenido que llevar
a cabo la cooperacion internacional en Bolivia, palpable en sus nuevas
modalidades de ayuda y en los nuevos procesos de didlogo que sostiene con el
Gobierno de Morales. Por ultimo, el capitulo muestra la posicion que la
cooperacion internacional occidental viene manteniendo sobre el nuevo
enfoque implantado en el pais respecto a la relacion entre la educacion, la

pobreza y el desarrollo.

Para acabar, el capitulo 9 plantea las conclusiones finales del estudio, con el
objetivo de dar por aceptadas o refutadas las hipotesis de partida. Cabe
sefalar, por otro lado, que tales conclusiones han servido de base para la
formulacién de unas lecciones aprendidas de la experiencia de las reformas
educativas en Bolivia, que consideramos que pueden resultar oportunas y utiles
tanto para este pais como para otros en desarrollo. Dichas lecciones

aprendidas son recogidas, como un apéndice de esta tesis, en el Anexo I.
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CAPITULO 2: DESARROLLO Y POBREZA:
CONCEPTUALIZACIONES, ENFOQUES Y
DIMENSIONES

1. Introduccion

El presente capitulo analiza las distintas conceptualizaciones, enfoques Yy
dimensiones sobre el desarrollo y la pobreza, como marco teorico introductorio
para el estudio del papel de la educacion de cara a afrontar la pobreza y

promover el desarrollo.

De esta manera, este capitulo se compone de dos partes. La primera hace un
recorrido por los principales enfoques del desarrollo, con el propésito de
establecer un marco conceptual general del mismo, asi como de estudiar su
evolucion. Por consiguiente, la estructura de esta primera parte se desglosa en
el analisis de la economia del desarrollo, de las teorias del crecimiento
economico y de las teorias ortodoxas y heterodoxas del desarrollo, asi como en
el estudio de una vision mas contemporanea del desarrollo. A tales enfoques
afladimos otras dos dimensiones especificas, como son las relativas a la
relacion entre el género y el desarrollo, y la etnicidad y el desarrollo. La primera
por la importancia que tiene en el discurso actual sobre el desarrollo y la
segunda por el fuerte peso de la poblacion indigena y la actual relevancia de
los planteamientos indigenistas en Bolivia, pais objeto de estudio de la

presente tesis doctoral.
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La segunda parte tiene como finalidad conceptualizar el fendbmeno de la
pobreza, a partir de sus dos acepciones, la absoluta y la relativa, y de los
diferentes enfoques formulados para su estudio. Igualmente, analizara los
debates y formulaciones teéricas sobre algunas dimensiones concretas de la
pobreza, en concreto las vinculadas con el género, la etnicidad y la pobreza
educativa. Hay que sefalar que los enfoques sobre la pobreza guardan
estrecha relacion con las escuelas y dimensiones sobre el desarrollo
analizados en la primera parte, aunque en este segundo apartado se pondra un
énfasis especial en la pobreza educativa y en los factores que la originan y la

refuerzan.

2. Enfoques y dimensiones del desarrollo

El pensamiento sobre el desarrollo ha tenido una amplia evolucion desde sus
inicios con la “escuela clasica de la economia” del siglo XVIII, dando lugar a
diferentes enfoques: si los iniciales tenian una vision del desarrollo como
crecimiento economico, otros enfoques posteriores han valorado otras
dimensiones no meramente cuantitativas. Asi pues, desde los afios cuarenta
han existido dos grandes categorias del desarrollo: la teoria ortodoxa del
desarrollo, que forma parte de la corriente principal (mainstream) de la
economia, y la heterodoxa o radical, que se caracteriza por sus criticas al
primero y por situarse resueltamente fuera del planteamiento convencional. La
primera entiende que el subdesarrollo es simplemente una cuestion de “atraso”
cronolégico de los paises menos avanzados, en otras palabras, un atraso en la
“‘modernizaciéon” o crecimiento de sus estructuras y de sus economias. Por
contra, la teoria heterodoxa del desarrollo niega que el problema sea de atraso,
viéndolo como resultado de una ubicacidén desventajosa de los paises pobres,
o periféricos, en la estructura del sistema capitalista mundial (Bustelo, 1999:11-
15).

Paralelamente a la evolucion de las teorias ortodoxas del desarrollo, bajo el

rétulo de las teorias del crecimiento —tradicion econémica nacida a finales de

la década de los cuarenta— se han desarrollado modelos formalizados para
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explicar la evolucion de las capacidades productivas de un pais o PIB
agregado, como expresion sintética del proceso de crecimiento econémico. Su
vision es, por tanto, mucho mas cuantitativa y economicista; al tiempo que trata
de aportar una mayor fundamentacion légica a las relaciones supuestas entre
las variables econOomicas, a través de la aplicacion del lenguaje matemético
(Alonso, 2000:53, 67).

Sin embargo, apelar al término de desarrollo supone aludir a un proceso mas
amplio que el mero crecimiento econémico en el que se integran, ademas de
los fendbmenos cuantitativos, otros de tipo cualitativo, relacionados con los
procesos de cambio estructural, de expansion de capacidades y libertades, de
progreso social, de modernizacion institucional y de equilibrio medioambiental
de los paises. Adicionalmente, para algunos autores y organismos, el término
desarrollo incorpora un proceso de crecimiento econdmico que resulta
socialmente equilibrado, promoviendo una mejora en las condiciones no solo
econdmicas, sino de vida del conjunto de la poblacion y no sélo de unos pocos
(Alonso, 2000:67; PNUD, 1998:10-15).

En este sentido, es imposible dar cuenta de todas las aportaciones del conjunto
de autores que, entre finales de los afos cuarenta y principios del nuevo
milenio, conforman el pensamiento basico sobre el desarrollo. No obstante, en
el presente apartado, a través de diferentes enfoques —que se adscriben a la
economia del desarrollo, a las teorias del crecimiento, a las teorias ortodoxas y
heterodoxas y a la visibn mas contemporanea del desarrollo (desarrollo
humano)—, se presenta un marco conceptual y una evolucion del mismo.
Finalmente, como base tedrica adicional, se analiza dos dimensiones sobre el
desarrollo, el género y la etnicidad, el primero por constituir en la actualidad
una parte ineludible en el pensamiento sobre el desarrollo y, el segundo, por su
decisiva importancia en Bolivia, donde un alto porcentaje de la poblacion es
indigena y donde, ademas, el actual gobierno de Evo Morales cuenta con una

ideologia y una agenda politica basadas en el indigenismo.
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2.1 Teorias del crecimiento economico y contrarrevolucion
neoclasica

Los economistas clasicos del siglo XVIII y principios del siglo XIX (Adam Smith,
Thomas Robert Malthus, o David Ricardo) se preocuparon por las causas,
consecuencias y perspectivas del analisis del crecimiento economico a largo
plazo. Ademas, aunque de manera tangencial, estos economistas en su afan
por estudiar el fendmeno del crecimiento econémico abordaron también las
perspectivas de lo que entonces se denominaban las “areas atrasadas”, o lo
que actualmente constituyen los paises en vias de desarrollo. Esa
preocupacion desapareceria en las corrientes econdmicas inmediatamente
posteriores. En efecto, el denominado “paréntesis neoclasico”, con gran
influencia ente los afios de 1870 y 1936, desplazo el interés econdmico hacia
cuestiones generalmente de equilibrio a corto plazo de las economias ya
desarrolladas (Bustelo, 1991:23-24; Meier, 1987:12).

Por tanto, las raices de la teoria moderna del crecimiento econdmico,
paraddjicamente, se encuentran en la tradicion de la economia clasica de los
siglos XVIII y XIX (Lewis, 1988). Por otro lado, la ortodoxia econdémica
neoclasica de finales del siglo XIX y principios del siglo XX sustituy6 la teoria
clasica del “valor-trabajo” por una nueva aproximacion subjetiva al valor basado
en la “utilidad-escasez”. Nacio, en consecuencia, la “economia matematica’, ya
gue los analisis marginalistas 0 neoclasicos eran susceptibles de ser

formalizados en ecuaciones y modelos de gran elegancia.

Pues bien, en el denominado paréntesis neoclasico se desarrollaron tres
escuelas: la Escuela de Lausana, con exponentes como Léon Walras (1834-
1910) y Vilfredo Pareto (1848-1923); la Esuela Inglesa, con pensadores como
Stanley Jevons (1835-1882) y Alfred Marshall (1842-1924); y la Escuela
Austriaca, con exponentes de la talla de Carl Menger (1840-1921), Friedrich
von Wieser (1851-1926) y Friedrich von Hayek (1899-1922). Tales escuelas

contaron con las siguientes cuatro ideas en comun: (1) la defensa del
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comportamiento racional del consumidor, o “homo economicus™; (2) el
incremento de la demanda del consumidor hasta la anulaciéon de la utilidad
marginal; (3) la igualdad entre el salario y la productividad marginal del trabajo,
y (4) la logica perfecta del mercado (Meier y Baldwin, 1957:37-57; Marshall,
1947:1-12).

Sin embargo, después de la Segunda Guerra Mundial, la hegemonia de la
escuela neocléasica terminé debido al auge del pensamiento teérico de John
Maynard Keynes, que tuvo gran influencia entre los afios de 1936 y 1950.
Keynes introdujo una perspectiva dinamica al estudio econémico, aunque solo
fuese para tratar la inestabilidad ciclica a corto plazo de las economias
desarrolladas. Por tanto, el pensamiento econdémico de Keynes, también
denominado keynesianismo, termind con la idea de que una economia de
mercado conduce autométicamente al pleno empleo. De esta manera, esa
pérdida de fe en los automatismos reguladores de la economia abrio la puerta
a la necesidad de la intervencién del Estado para alcanzar una situacion de

pleno empleo (Thirlwall, 1987:3).

Esta escuela, ademas, sent0 las bases de lo que luego serian las teorias
modernas del crecimiento, impulsadas por sus discipulos: Roy Harrod, Evsey
Domar y Nicholas Kaldor. Asi pues, nada mas comenzar la segunda mitad del
siglo XX, dos economistas y discipulos de Keynes, el britanico Harrod y el
norteamericano Domar, plantearon por separado un modelo similar, el cual
contiene una version simplificada y sintética de las relaciones dinamicas

basicas de la economia (Thirlwall, 1987:13-15).

El modelo Harrod-Domar sefiala que el crecimiento econdmico depende de tres
factores: (1) la tasa de ahorro: condicionada por los habitos de gasto de los
hogares; (2) la relacion capital-producto: modo en que las empresas

determinan el capital que requieren para un volumen de producto deseado; y

% La expresién homo economicus denota una forma de ver el comportamiento del ser humano,
entendido como una persona racional, capaz de decidir y actuar, con conocimiento y que

persigue lograr beneficios personales siguiendo principios de menor esfuerzo y mayor logro.
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(3) la tasa de depreciacion. El modelo sefiala también que un incremento en la
propensién al ahorro incrementa la tasa de crecimiento; y a la inversa, concluye
qgue un incremento en la relacién capital-producto reduce dicha tasa (Gylfason,
1999:15-25).

Dicho modelo Harrod-Domar recibié grandes criticas por el enfoque “sintesis
neoclasica-keynesiana”, desarrollado especialmente entre los afios de 1948 y
1957; corriente de pensamiento que ademas emergié durante el periodo post
keynesiano con autores como Paul Samuelson, Robert Solow y Trevor Swan*
(Hahn y Matthews, 1970:15-19). Asi pues, el modelo Harrod-Domar tuvo una
contraofensiva tedrica a través del modelo de Solow. Este modelo abandono el
supuesto que sostenia que la relacién capital-producto es constante,
circunstancia que, a su vez, permitié romper el argumento del modelo Harrod-
Domar que asumia que el crecimiento es inestable y que resulta,
practicamente, imposible alcanzar una situacion de pleno empleo (Jones,

1974:91-96; Gylfason, 1999:23-25).

Por lo tanto, el modelo de Robert Solow (1956) establece que a largo plazo el
crecimiento es estable con una tasa de expansion de pleno empleo. Asi pues,
aun cuando Harrod abri6é el campo de la teoria del crecimiento, el modelo mas
influyente en el pensamiento econémico fue el modelo de Solow. Este modelo
sostiene que en una funcion de produccién agregada el output obtenido es el
resultado de la aplicacion de unos determinados input (capital y trabajo).
Ademas, estos input se combinan de acuerdo con las tecnologias disponibles y
conforme a los precios que rigen el mercado de factores. El modelo de Solow,
también, supone que existen rendimientos de escala constantes y rendimientos

marginales decrecientes para cada factor® (Hahn y Matthews, 1970:17-22).

* La escuela denominada sintesis neoclasica-keynesiana compatibiliz6 la economia

convencional neoclasica con el pensamiento de Keynes, es decir, reconcili6 la tradicion
microecondmica neoclasica con el anlisis macroeconémico keynesiano.

® Los rendimientos de escala constantes se refieren a que si todo lo demas se mantiene igual,
si se aplica el doble de input a la produccion, se obtiene el doble del output. Y, los rendimientos
marginales decrecientes de un factor de produccion se refieren a que a medida que aumenta la

cantidad de un factor sin alterar el otro, aumenta el producto obtenido, pero en cantidades cada
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Por ultimo, el modelo de Solow sefiala que las mejoras en productividad se
deben a procesos innovadores, al mismo tiempo que la renta per capita
depende de la relacién capital-trabajo y del ritmo del progreso técnico. Es decir,
cuanto mayor sea la tasa de progreso técnico y mas elevado sea el nivel de
capitalizacién, mayor serd la renta per capita de la economia. Sin embargo, el
modelo también sostiene que a medida que se incremente el stock de capital

por trabajador, el producto per capita aumenta cada vez a tasas menores.

Asimismo, el modelo de Solow aporté una ventaja practica al estudio de la
economia, pues a partir de su formulacion fue posible derivar una contabilidad
del crecimiento econémico a través de: las horas trabajadas, el incremento del
stock de capital productivo y la tasa de progreso técnico (Hahn y Matthews,
1970:15-35).

Por lo tanto, a finales de los afios cincuenta y durante la década de los sesenta,
el “pensamiento neoclasico” —respaldado con modelos de crecimiento como
los de Solow, y bajo autores como Peter Thomas Bauer, Harry Johnson, Hla
Myint y Jacob Viner— se convirtié en la ortodoxia del estudio del desarrollo

econémico.

Posteriormente, en los afios ochenta, después de una expansion de las teorias
ortodoxas del desarrollo —especialmente en los afios setenta con el enfoque
de las necesidades basicas, corriente de pensamiento que se analizara
detalladamente en el siguiente subapartado— resurgid nuevamente el
pensamiento neoclasico. Esta “contrarrevolucion neoclasica” (1980-1990) fue
encabezada por autores como Bela Balastasa, Anne Krueger, lan Malcolm o
David Little, quienes criticaron con virulencia el enfoque de las necesidades
basicas, la intervencion gubernamental y las estrategias de industrializacion por
sustitucion de importaciones promovidas por las teorias heterodoxas del
desarrollo (véase punto 2.3 del presente capitulo). Asimismo, estos autores

defendieron apasionadamente la liberalizacion interna (reduccion del peso del

vez menores.
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Estado) y la liberalizacion externa (apertura comercial y financiera) de los

paises del Tercer Mundo.

Hay que subrayar que este enfoque neoliberal influyd en las ideas y los
programas de los principales organismos internacionales, mediante el llamado
Consenso de Washington®. Los principios de tal Consenso pueden encontrarse
en diversos informes anuales del Banco Mundial en los afios ochenta (1981,
1987), al tiempo que su incidencia se reflejé enseguida en los programas de

ajuste estructural que esa institucion promovio.

Asimismo, otros tedricos representantes de esta escuela, como Theodore
Schultz, revitalizaron la monoeconomia, esto es, la existencia de una Unica
teoria econdmica valida para el analisis de cualquier tipo de situacion real. Asi
pues, los argumentos de Schultz sefialaban que los paises del Tercer Mundo
muestran comportamientos economicos racionales similares a los observados
en los paises ricos, y que la teoria neoclasica puede y debe aplicarse al
analisis de las politicas de desarrollo. Por lo tanto, la teoria neoclasica repuso a
las teorias de crecimiento economico en el pedestal del que habian sido

depuestas por el enfoque de las necesidades basicas (Myint, 1987:107).

Paralelamente, a lo largo de la década de los ochenta, las teorias del
crecimiento corrigieron algunas deficiencias que se identificaron en el modelo
de Solow. Por ejemplo, este modelo, pese a sus ventajas, conduce a un
resultado paradéjico: como se ha comentado parrafos mas arriba, en el modelo
de Solow la renta per capita depende de la relacion capital-trabajo y del ritmo
del progreso técnico, es decir, cuanto mayor sea la tasa de progreso técnico y

mas elevado sea su nivel de capitalizacién, mayor sera la renta per capita de la

® El Consenso de Washington fue una concepcién comin en las instituciones financieras
internacionales localizadas en Washington (Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional)
gue fue formulada por John Williamson (1990) a principios de los afios noventa. Tal Consenso
recoge una sintesis del pensamiento neoliberal. Tres son sus elementos centrales: el
diagnéstico de la crisis de los paises latinoamericanos, que habian aplicado las politicas de
industrializacion por sustitucion de importaciones; las recomendaciones de politicas

econdmicas a aplicar a corto plazo; y las recomendaciones de politicas de reforma estructural.
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economia. No obstante, el modelo establece la variable de progreso técnico
como variable exdgena; y el efecto que sobre el crecimiento puede tener la
relacion capital-trabajo estd sometido a rendimientos decrecientes (a medida
gue se incrementa el capital, sin alterar el trabajo disponible, se incrementa el

producto per capita, pero en tasas cada vez menores).

Dicho de otro modo, dado que el modelo hace descansar el crecimiento
Unicamente sobre la expansién del stock del capital, la economia se
encaminaria hacia un estadio de estancamiento (un hecho que no parece
observarse en la realidad). Por lo tanto, los dos Unicos factores que pueden
evitar ese resultado son el progreso técnico o bien el incremento de la
poblacion, pero ambas variables son consideradas exdgenas. Cabria decir, de
este modo, que el modelo de Solow elude explicar aquellas variables que se

revelan como cruciales para justificar el crecimiento (Gylfason, 1999:26-28).

Pues bien, los nuevos modelos de crecimiento endégeno, propuestos en los
afios ochenta por autores como Paul Romer, Robert Lucas o Gene Grossman,
proponen una modelizacion para que la dinAmica economica descanse sobre
factores enddgenos y para encontrar un factor que, generado en el propio
proceso del crecimiento, sea capaz de impulsar la dinAmica econdémica sin
encontrarse sometido a rendimientos marginales decrecientes. Uno de estos
modelos, formulado por Grossman, partio de una propuesta muy cercana a la
de Solow. Primero, se acepta como supuesto que sélo el uso del capital
permite a los trabajadores incrementar sus niveles de formacién (ese proceso
es conocido por su expresion en inglés “learning by doing”). Es decir, el output
en este modelo depende del stock de capital y de la eficiencia con el que éste
es usado en la produccion. Dicho de otro modo, el output depende de la
cantidad y de la calidad del capital disponible’ (Lucas, 1988:11, 21).

" En este modelo se puede mencionar que no existen rendimientos decrecientes al aumentarse
el capital, con lo que es posible que se produzca un proceso continuado de crecimiento de la
renta per capita. Es decir, este modelo es capaz de justificar tasas de crecimiento econémico
positivas a largo plazo sin la necesidad de acudir al incremento exdgeno de alguna de las

variables implicadas.
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Por otra parte, como sostiene Thorvaldur Gylfason (1999), es conveniente
destacar que buena parte de los modelos de crecimiento endégeno descansan
sobre el papel protagénico que tiene el conocimiento, bien sea asociado a la
tecnologia o al capital humano, en la promocion de la dinamica econdémica. Por
ejemplo, Lucas (1988) presenta una variante al modelo de Solow, sefialando
que el aumento de la productividad se produce como consecuencia del stock

de capital humano.

Asi pues, el crecimiento econdmico, segun los modelos de crecimiento
enddégeno, puede mantenerse a lo largo del tiempo —siempre que las
inversiones en bienes de equipo, en capital humano y en investigacion y
desarrollo— generen rendimientos crecientes a través de la difusion de las
innovaciones y el conocimiento por todo el sistema productivo. En este sentido,
la mejora de la calidad de los recursos humanos —mediante la formacion y la
introduccién de bienes de equipo que incorporen nueva tecnologia, y la
acumulacion de conocimientos procedente de las inversiones en | + D—
produce un efecto innovador que se propaga por todo el entorno denominado
en inglés “spillover effect”® (Lucas, 1998:5, 8, 21-26).

Por otro lado, paralelamente al desarrollo de las teorias del crecimiento, se
generd un sentimiento de escepticismo respecto a las bondades de las recetas
propugnadas por la “contrarrevolucion neoclasica”, pues sus prometidos
resultados no llegaban. De este modo, un nuevo enfoque denominado
“favorable al mercado” emergid a principios de la década de los noventa, el
cual se constituyé como el pensamiento de desarrollo dominante en la agenda
econdmica internacional. Organismos internacionales como el Banco Mundial y

el Fondo Monetario Internacional (FMI) se adscribieron al mismo.

® En definitiva, segtin las nuevas teorias del crecimiento, el conocimiento se transfiere de unas
empresas a otras a través de la red de relaciones formales e informales que existen entre ellas,
de la interaccion con los clientes y los proveedores, y a través del mercado de trabajo. Todas
las empresas, incluso las que compiten con las empresas innovadoras, se benefician de este
fendbmeno de difusion del conocimiento, sin que ello afecte a sus costes de produccion. Asi
pues, el conjunto de la economia se beneficia de los rendimientos crecientes que se generan

de las decisiones individuales de inversién en conocimiento de las empresas (Lucas, 1988)
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Dos causas de esa reevaluacion critica de la ortodoxia de la economia
merecen ser destacadas. En primer lugar, las politicas ortodoxas aplicadas en
muchos paises del Tercer Mundo en los afios ochenta arrojaron resultados
mediocres, cuando no claramente negativos. El crecimiento de la renta per
cépita real no sélo se redujo en el periodo de 1980 a 1990 respecto al periodo
de 1970 a 1980, sino que incluso cambié de signo haciéndose negativo®. Por el
contrario, en regiones como Asia oriental y Asia meridional, que recurrieron
mucho menos a este tipo de medidas, los ingresos por habitante se
incrementaron. En segundo término, cabe mencionar el reconocimiento del
Banco Mundial respecto a la intervencion del Estado como un factor de
desarrollo y como una de las razones del éxito de los dragones asiaticos en los

afios ochenta (principalmente Corea del Sur y Taiwan) (Bustelo, 1999:173.174).

Asi pues, la reevaluacion de la actitud radicalmente liberal de mediados de los
afios ochenta desembocé en la defensa de un enfoque favorable al mercado
que reconoce el papel del Estado, pero siempre que se encamine a sustentar o
a apoyar, y no a sustituir o suplantar, al mercado. Por tanto, se trata de una
reinterpretacion cautelosa del papel del Estado, pero de una reconsideracion al
fin y al cabo. A modo de ejemplo, la contrarrevolucion neoclasica de los afios
ochenta so6lo aceptaba la intervencion del Estado para crear un marco
macroecondmico estable y un sistema legal moderno, asi como para eliminar
las distorsiones en el sistema de precios. No obstante, el nuevo enfoque admite
la necesidad de politicas deliberadas para: (1) mantener la estabilidad
macroecondmica; (2) crear un entorno competitivo para las empresas; (3)
efectuar inversiones en capital fisico (infraestructuras) y capital humano
(educacion y sanidad); y (4) potenciar el desarrollo institucional (Banco
Mundial, 1991:5-7).

° En las regiones de Oriente Medio, Norte de Africa, Africa Subsahariana y América Latina la
renta per capita se redujo e incluso se convirtié6 en negativa. Estas regiones, ademas, fueron
precisamente las que aplicaron mas nitidamente las recetas ortodoxas de deflacion y

desregulacion.
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Finalmente, el Banco Mundial (1991), en su Informe sobre el desarrollo
mundial, explica el enfoque favorable al mercado que los paises asiaticos
habrian seguido para alcanzar tan buenos resultados en términos de
crecimiento economico. Este informe, ademas, hace un especial hincapié en la
inversion estatal que se realizé en capital humano como una clave de tal éxito.
La notable preferencia por la ensefianza primaria y secundaria frente a la
superior —y, dentro de la educacion superior, el fomento de las carreras
universitarias técnicas— fue considerada como uno de los factores clave para
el impulso del crecimiento econdmico. Sin embargo, como sefiala Bustelo, el
enfoque favorable al mercado promocionado por el Banco Mundial no ha
supuesto un cambio de paradigma respecto a la ortodoxia neoclasica de los
afos ochenta y, por lo tanto, este enfoque seria heredero directo de los
planteamientos neoliberales del decenio anterior (Bustelo, 1999:180-185,
Banco Mundial, 1993:1-4).

2.2 De los pioneros del desarrollo al enfoque de las
necesidades basicas

Después de la Segunda Guerra Mundial, y paralelamente a la evolucién de las
teorias del crecimiento y de la economia del desarrollo, emergieron
determinadas corrientes de pensamiento que rechazaron la idea de que
hubiera una Unica teoria econdmica valida para el analisis de cualquier tipo de
situacion real. El rechazo a esta forma de entender los procesos de expansion
econdmica fue el que distinguié a los primeros especialistas o pioneros del
desarrollo (Harvey Leibenstein, Gunnar Myrdal, Albert Hirschman, Arthur Lewis,
Ragnar Nurkse, Raul Prebisch, Paul Rosenstein-Rodan, Hans Singer, Jan
Tinbergen, Walt Whitman Rostow, entre los mas destacados). Por lo tanto, la
incapacidad analitica de la teoria economica convencional (keynesiana y
neoclasica) para enfrentarse a los problemas de los paises que empezaron a
llamarse subdesarrollados —a raiz de un informe de las Naciones Unidas de
1951, titulado Measures for the economic development of under-developed
countries— desembocd en la creaciébn de algunos enfoques novedosos
(Bustelo, 1991:29-34).

46



Capitulo 2: Desarrollo y pobreza: conceptualizaciones, enfoques y dimensiones

Asi pues, el estudio de las economias subdesarrolladas exigia, en opinién de
los pioneros del desarrollo, un instrumental distinto del creado por y para el
analisis de las economias desarrolladas. Por ejemplo, Paul Rosenstein-Rodan
(1943) sostuvo la existencia de una “trampa del subdesarrollo”. Mas en
concreto, este autor afirmé que la insuficiente demanda de las economias en
proceso de desarrollo provoca que la inversion en los sectores modernos brille
por su ausencia, lo que ocasiona que estos no crezcan lo necesario,

reproduciendo circularmente la insuficiencia de la demanda.

Otros autores, como Ragnar Nurkse (1952), introdujeron el concepto de
“pobreza” en los procesos del desarrollo, con el denominado “circulo vicioso de
la pobreza” que, en otras palabras, es la representacion del encadenamiento
de varios fenémenos de oferta y de demanda'®. Para romper este circulo,
Rosenstein-Rodan y Nurkse plantearon las siguientes soluciones: (1) aumentar
el tamafo del mercado con el objeto de incrementar la rentabilidad esperada, la
inversion y el aprovechamiento de las economias de escala; y (2) movilizar los
recursos existentes para canalizarlos hacia el sector moderno y/o generar mas

incentivos al ahorro (Meier, 1987:12-13).

Durante esta primera fase pionera del desarrollo, centrada sobre todo entre los
afios 1945 y 1957, los términos “desarrollo” y “crecimiento economico” se
manejaban indistintamente. En general, se prestaba poca atencion a los
efectos distributivos y sociales del crecimiento econdémico. Asi pues, el objetivo
del desarrollo no era mas que el aumento sostenido de la renta o PIB per
cépita, mientras que los medios contemplados para alcanzar tal fin eran: el
fomento de la acumulacion de capital (la industrializacion), la proteccién del
mercado interior y la intervencion del Estado. En este sentido, los

planteamientos de Nurkse y de Rosenstein-Rodan, asi como la teoria de las

1% | os fendmenos de oferta a los que hizo referencia Nurkse son: la baja renta por habitante, la
baja propensién al ahorro, la escasez de capital y la baja productividad. Y los fenémenos de
demanda son: el bajo poder adquisitivo, la escasez de produccién en el sector moderno, la baja

productividad media y por habitante, y la baja capacidad de compra.
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etapas de Walt Whitman Rostow'!, sostenian que el desarrollo de las naciones
se puede alcanzar por la reproduccion paulatina de las experiencias de los
paises desarrollados, esto es, mediante la réplica de sus procesos de
industrializacion (Meier, 1987:14-16). Por consiguiente, los primeros autores del
desarrollo eran partidarios de lo que se conocié después con el nombre de
“teoria de la modernizacién”, implementada fundamentalmente entre los afios
de 1957 y 1969, un enfoque que prestaba un énfasis desmesurado a la

acumulacion de capital fisico frente al capital humano.

A finales de los afios cincuenta y durante los afios sesenta, como se sefialo en
el punto 2.1 del presente capitulo, se registr6 una recuperacion del
pensamiento neoclasico, el cual, bajo el mando ideolégico de Peter Thomas
Bauer, criticé la propuesta de industrializacion que los pioneros del desarrollo
habian formulado para los paises del Tercer Mundo. Segun el pensamiento
neoclasico, promover un sector industrial en regiones subdesarrolladas suponia
desatender la agricultura. En suma, los economistas neoclasicos, como sefiala
Irene Gendzier (1985), se mostraron abiertamente contrarios a los tres medios
principales que se habian propuesto para la fase inicial del desarrollo: la
intervencion del Estado, la proteccion del mercado interior y la

industrializacion®?.

Las criticas neoclasicas a la industrializacion del Tercer Mundo, no obstante, se
envolvieron en lo que pretendia ser una ampliacion del concepto de desarrollo,
al postular el “desarrollo agricola”. Por ejemplo, Jacob Viner (1953) en su

estudio International trade and economic development, insistid en el progreso

' Fruto de sus investigaciones, Rostow sugirié en 1960 la existencia de cinco grandes etapas
en la evolucién de los paises: la sociedad tradicional, la situacién previa al despegue, el
despegue, el camino hacia la madurez; y la sociedad de consumo de masas. El transito entre
unay otra etapa viene marcado por un cambio en la base econémica, en el marco institucional
y en el sistema de valores de las sociedades (Alonso, 2000:54).

'2 Bauer, asimismo, criticé la ayuda extranjera porque consideraba que ésta era innecesaria
para el progreso de los paises pobres y, a menudo, servia para consolidar y prolongar politicas
sumamente dafiinas que, por lo comun, se llevaban adelante y en nombre de la planificacion
integral.
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agricola como condicion previa para el desarrollo. Ahora bien, la posicion
neoclasica de este autor sélo fue una voz temprana y solitaria, al subrayar la
importancia de la economia en la reduccién de la pobreza y la provisién de
servicios basicos (como la educacion, la salud y la alimentacién) como pruebas
del desarrollo. Este autor, ademas, vino a ser un pionero del “enfoque de las
necesidades basicas”, corriente de pensamiento que consolidoé las teorias
ortodoxas del desarrollo, fundamentalmente entre los afios de 1969 y 1978
(Meier y Seers, 1984:52-54).

Posteriormente, a finales de los afios sesenta, se inici6 una nueva fase de la
historia del pensamiento econémico. La preocupaciéon por los objetivos mas
propios del desarrollo —mejorar la calidad de vida de la poblacién en vez de
centrar la atencion exclusivamente en la expansion de la renta per capita— se
fue imponiendo en la nueva escuela ortodoxa del desarrollo. Tal cambio implico
una percepcion distinta de la naturaleza del proceso del desarrollo. Mas en
concreto, esta nueva etapa se inici6 en el afio 1969, con motivo de la
Undécima Conferencia Mundial de la Sociedad Internacional para el Desarrollo
(SID) que se celebro en Nueva Delhi. En aquel encuentro se presentaron las
lineas de un enfoque con alto contenido social (centradas en el empleo, la
distribucion y la pobreza), que luego darian lugar a la estrategia de las
necesidades basicas (Streeten, 1977:8-16; Bustelo, 1999:146).

Inmediatamente después, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
organizé tres misiones sobre el empleo en paises de distintas regiones del
planeta: Colombia en 1970, Ceilan (actual Sri Lanka) en 1971 y Kenia en 1972.
Las misiones, sobre todo la de Kenia, identificaron que el problema del empleo
mundial se originaba por las largas horas trabajadas con una muy baja
retribucion, especialmente entre las poblaciones mas vulnerables (OIT,
1972:10-12). De este modo, un problema que el emergente enfoque de las
necesidades basicas identific6 en sus inicios fue la ausencia de puestos de
trabajos productivos y bien remunerados, y la presencia de un desempleo

experimentado por personas sin formacion adecuada.

49



Parte I: Relacion entre educacion, desarrollo y pobreza

Ademas, lo importante para este nuevo enfoque no era sencillamente crear
empleos, sino generar oportunidades de empleo productivo para reducir la
incidencia de la pobreza. Asi pues, de la preocupacion por el desempleo y el
subempleo se paso6 al analisis de los medios para mejorar la suerte de los
trabajadores, especialmente en el sector informal y entre las mujeres, areas de

estudio que recibieron, por primera vez, una atencion destacada.

Diferentes autores destacaron en este naciente pensamiento de las
necesidades basicas. Irma Adelman (1961), por ejemplo, plante6 una
estrategia de lucha contra la pobreza en tres etapas: redistribucion radical de
activos (assets), acumulacion masiva del capital humano y crecimiento
intensivo en factor trabajo. Sin embargo, como sefiala Paul Streeten (1979), la
preocupacion por el empleo y la distribucion sucedié al énfasis sobre la
pobreza®®. Con el paso del tiempo, la combinacién de lucha contra el
desempleo, la mejora de la distribucion del ingreso y la erradicacion de la
pobreza, dieron lugar a un enfoque integrado, denominado propiamente como

de las “necesidades basicas” o esenciales.

Afos después, en la Conferencia Mundial Sobre Empleo de la OIT de 1975, se
definieron formalmente las necesidades basicas que toda sociedad debia ver
satisfechas para disfrutar unos niveles de vida minimos. Las necesidades se
dividieron en cuatro categorias: (1) el consumo alimentario, la vivienda y el
vestido; (2) el acceso a servicios publicos (educacion, sanidad, transporte,
agua potable y alcantarillado); (3) la posibilidad de tener un empleo
adecuadamente remunerado; y (4) el derecho a participar en decisiones que
afecten a la forma de vida de la gente y a vivir en un ambiente sano, humano y
satisfactorio (Streeten, 1979:28-31; OIT, 1976:32).

* posteriormente, en 1974 el Banco Mundial (1974a) lanzé a nivel global determinados
programas de lucha contra la pobreza con los objetivos de incrementar el ingreso medio de la
poblacion a través de: el suministro de servicios basicos, como la educacion, la promocién de

la construccion de viviendas y el aumento de puestos de trabajo en sectores modernos.
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De esta manera, el enfoque de las necesidades basicas —liderado por sus
autores mas destacados, como Paul Streeten, Amartya Sen, Hans Singer,
Richard Jolly, quienes luego formarian el nucleo intelectual de los Informes
sobre el Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD— representd un progreso intelectual respecto a las
aportaciones de los pioneros del desarrollo. Un paso importante en esta linea
fue la publicacion por el Banco Mundial en 1981 de Lo primero es lo primero:
satisfacer las necesidades humanas basicas de los paises en desarrollo, un
estudio que resume el enfoque de las necesidades bésicas y la experiencia del
Banco en esta area (Griffin, 2001:28-29; Streeten, 1986:1-3).

Por lo tanto, como sostuvo Mahbub ul Hag (1976), uno de los colaboradores de
Streeten, la UOnica forma de eliminar la pobreza absoluta, de una forma
permanente y sostenible, es aumentando la productividad de los pobres. Sin
embargo, para ello es necesario que los pobres tengan unas necesidades
basicas satisfechas. Asi pues, el enfoque de las necesidades béasicas no es
s6lo un intento per se de distribuir los ingresos y dar bienestar social a los
pobres, ni representa un intento para denegar la industrializacion y la
modernizacion a los paises pobres. Por el contrario, se trata de una reaccion
pragmatica al urgente problema de la pobreza mundial, entendiendo su
reduccion como un objetivo fundamental del desarrollo econémico (Hidalgo,
1998:234).

Por otro lado, el enfoque de las necesidades basicas, segun autores como
Streeten (1986), postula que los seres humanos adquieran oportunidades para
alcanzar un pleno desarrollo fisico, mental y social, asi como también los
medios necesarios para alcanzar esas oportunidades. Este enfoque, por
consiguiente, trata de atender a grupos con carencias concretas, que ven

insatisfechas sus necesidades béasicas materiales y no materiales'®. Sin

! |as necesidades basicas materiales se pueden clasificar como: nutricién, salud, alojamiento,
agua, saneamiento y educacion; y las nos materiales como: autodeterminacién, confianza en si
mismo, seguridad, participacion ciudadana, participacion de los trabajadores en las decisiones

publicas y laborales, e identidad nacional y cultural.
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embargo, la satisfaccion simultanea de estas necesidades genera un conflicto a
la hora de intervenir sobre ellas, por lo que la jerarquizacién de éstas es

necesaria, tal y como se hizo en la Conferencia de la OIT de 1975.

Por consiguiente, el enfoque de la satisfaccion de las necesidades basicas se
convirtio en los afios setenta en el centro de las teorias ortodoxas del desarrollo
y el punto de referencia de una distinta concepcioén del desarrollo, el desarrollo
que promovia la lucha contra la pobreza, frente a las anteriores teorias
pioneras del desarrollo y a las posteriores formulaciones neoliberales. Sin
embargo, segun Hidalgo (1998:237), “[...] este enfoque adolece de un
desarrollo analitico profundo que vaya mas alla de las declaraciones politicas y
los programas de ayuda internacional; como también carece de un sustrato
tedrico importante en que basar todas las politicas de satisfaccion de las

necesidades basicas [...J"*".

A fin de cuentas, el enfoque de las necesidades basicas fue excesivamente
pragmatico, lo cual dificulté su propio desarrollo intelectual; el propio Streeten
(1984) publicé un articulo en el cual identifico “las preguntas sin contestar del
enfoque”, que serian las siguientes: (1) quién define las necesidades; (2) si la
meta es “el florecimiento humano” o “la satisfaccion de las necesidades
basicas”; (3) cual es el papel de la participacion; (4) cuales son las necesidades
que las instituciones pueden legitimamente planear satisfacer; y (5) como

coordinar los recursos internacionales para satisfacer las necesidades basicas.

Sin embargo, antes de que tales preguntas fueran adecuadamente atendidas,
mientras la investigacion y discusién se desarrollaban, diferentes programas
operativos del Banco Mundial y de la OIT, instrumentaban “respuestas”

apresuradamente. Dichas instancias se concentraron en los insumos a la salud,

> Ademas, el enfoque de las necesidades basicas sufrié una aplastante derrota frente a la
contrarrevolucién neoclasica de los afios ochenta. Las causas de tal derrota fueron: (1) el
marcado pero inacabado caricter keynesiano de las necesidades bésicas, opuesto al
neoliberalismo triunfante; (2) el freno a los modelos de desarrollo que se orientaban a la
industrializacion y a la exportacion; y (3) la necesidad de un importante volumen de ayuda

internacional cuyo uso eficiente era bastante cuestionado (Hidalgo, 1998: 238).
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la educacion, el vestido, la vivienda y la higiene, dado que resultaban
relativamente mas baratos y faciles de medir. El problema radic6 en que el
énfasis puesto Unicamente en tales insumos constituyé una mala interpretacion
del enfoque de las necesidades basicas, que en principio abarcaba un estudio
mas amplio de las necesidades humanas, y por ende, acabo por redefinirlo y
subvertirlo (Streeten, 1984.:973-978).

2.3 Enfoque de la dependencia

A partir de finales de los afios cuarenta, comenzd a conformarse otro tipo de
teorias del desarrollo, denominadas como “heterodoxas”, alternativas y criticas
a la corriente ortodoxa del desarrollo o parte de la corriente principal
(mainstream) de la Economia. Asi pues, estas corrientes heterodoxas han sido
denominadas, en términos generales, como "estructuralistas”, por cuanto el eje
determinante de su analisis sobre el desarrollo y el subdesarrollo se centra en
la estructura de la economia mundial, que se ha conformado a lo largo de la
historia. En tal estructura existe un “centro” (paises desarrollados) que
controlan y se benefician del sistema; y una "periferia” (paises pobres) que
sufren dependencia y explotacién por parte del centro, lo cual les mantiene
sumidos en el subdesarrollo. De este modo, el subdesarrollo seria fruto no de
un atraso cronolégico o de un estadio "menos avanzado" en la senda hacia la
modernizacién y el desarrollo, sino fruto de una ubicacién desventajosa en la

estructura del sistema capitalista mundial (Prebisch, 1949).

Asi pues, la teoria heterodoxa del desarrollo surgié, en gran parte, por la
desigualdad de los términos de intercambio (el valor comparado de los
productos exportados e importados), e incluso el deterioro de tales términos, de
los paises de la periferia respecto a los del centro. El resultado era una
transferencia neta de riqueza del centro a la periferia, que contribuia al

desarrollo de aquél y al subdesarrollo de ésta.

En este sentido, las teorias heterodoxas del desarrollo tuvieron una notable

influencia sobre el pensamiento econémico del propio mundo en vias de
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desarrollo. Asi pues, como corrobora Gabriel Guzman (1976), el “pensamiento
estructuralista latinoamericano” —gestado en el seno de la Comisién
Econdémica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL), entre los
afos de 1949 y 1957— tuvo un protagonismo notable en la vision economica
de un mundo conformado por dos bloques diferenciados con relaciones

asimétricas entre ellos.

Esta conformacién dual y diferenciada de la estructura de la economia mundial,
segun el economista argentino Raul Prebisch (1949), a quien se le debe esta
vision econdmica, es el resultado de un Unico proceso histérico de
consolidacion del sistema de mercado en el plano internacional. Asimismo,
como se sefialo parrafos més arriba, el pensamiento estructuralista no concibio
el subdesarrollo como una especie de rezago histérico en esa senda Unica de

transformaciones sucesivas, tal como lo defini6 Rostow.

El enfoque de la CEPAL, por otra parte, descansa en tres ideas centrales: (1)
las estructuras productivas de los paises centrales y de las economias de la
periferia son fundamentalmente distintas, pues las primeras son homogéneas y
poco diversificadas, y las segundas son heterogéneas y especializadas; (2)
tales estructuras estan relacionadas entre si a travées de la division
internacional del trabajo; y (3) esas relaciones entre centro y periferia son
asimétricas (Bustelo, 1999:191-192).

Del mismo modo, como sefiala Bustelo (1999), los planteamientos cepalinos
tienen raices en el pensamiento econdmico clasico y en el marxismo, y estan
empapados de un lenguaje keynesiano. Esta ambigiedad hace dificil
determinar el cuadro tedrico en que se mueve tal andlisis. Con todo, el
pensamiento de la CEPAL sirvio de base para la creacion de uno de los
enfoques mas importantes en la linea heterodoxa, como fue el “enfoque de la

dependencia”, cuya formulacion tuvo lugar sobre todo entre 1957 y 1969.
Sin embargo, antes de adentrarnos en el estudio del enfoque de la
dependencia conviene observar la teoria del desarrollo marxista, porque esta

escuela de pensamiento incidi6 de forma decisiva en el enfoque de la
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dependencia, fundamentalmente por su influencia en el estudio del
materialismo histérico y la conflictividad, asi como en el analisis del
desequilibrio y la injusticia del sistema capitalista (Yotopoulus y Nugent,
1981:26). En efecto, la teoria del desarrollo de Marx se basa en una teoria de
etapas, propia del materialismo historico, en la que el motor del cambio es la

lucha de clases'®.

El analisis de la “teoria del desarrollo” en el marxismo arranca de las teorias del
valor y de la plusvalia. En este sentido, el valor de cada bien, con
independencia de su precio en el mercado, depende de la cantidad de trabajo
gue lleve incorporado. Por lo tanto, segun esta escuela, el trabajo es el Unico
factor capaz de generar valor y, como el precio del trabajo es el salario, el valor
de los bienes producidos corresponderd a su coste en salarios'’. La clase
capitalista, ademas, se apropia, en forma de beneficios netos, intereses y renta
de la tierra, de la plusvalia generada en el proceso de produccion, mientras que
la clase trabajadora s6lo se queda con la masa salarial (el salario corresponde
al precio del mercado del trabajo). Sin embargo, debido a la existencia de un
excedente de mano de obra (el ejército de la reserva), dicha masa salarial se
ve reducida a un nivel de subsistencia (Hidalgo, 1998:30; Furtado, 1972:44-55,
217).

Prosiguiendo con este pensamiento, el incremento de la plusvalia es una de las

preocupaciones constantes de la clase capitalista’®. Igualmente, esta linea

18 | pensamiento marxista tiene su origen en 1867 con la obra de Karl Marx (1973) El Capital.
La base filoséfica de esta obra se encuentra en el modo de produccion correspondiente a un
cierto grado de desarrollo de las fuerzas productivas, lo que a su vez determina las relaciones
sociales de produccién, las cuales ademas definen la estructura de clases de una sociedad.
Asimismo, este modo y relaciones de produccion originan una superestructura de ideas e
instituciones.

" |La escuela marxista sostiene también que el producto social, es decir, la produccién valorada
a precios de mercado, estard compuesto por la parte correspondiente al coste del capital
constante (depreciacién de los equipos y materias primas), la parte del capital variable
(salarios), y un excedente que Marx denomina plusvalia (diferencia entre el producto social y el
gasto en capital constante y variable).

'8 El incremento de la plusvalia se alcanza, segin el pensamiento marxista, por medio de: la
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tedrica sostiene que las innovaciones técnicas traen consigo un aumento en la
cantidad del equipo capital necesario para generar procesos de acumulacion.
Al mismo tiempo, este proceso solo es posible de conseguir ahorrando parte de

la plusvalia™®.

Asi pues, la acumulacion de capital altera la composicién organica de éste,
aumentandola via inversion, pues el capital constante crece mas rapidamente
que el variable. Al mismo tiempo, la introduccién de innovaciones tecnoldgicas
por parte de los capitalistas incrementa la productividad y disminuye el precio
de los productos, y ello trae consigo una plusvalia superior. De este modo, la
plusvalia se distribuye de manera desigual entre los capitalistas, lo que
conduce a la eliminacion de los mas débiles del mercado y genera una
tendencia a la concentracion del capital en manos de unos pocos (Hidalgo,
1998:30-32).

Después de haber descrito brevemente el pensamiento marxista sobre el
desarrollo, pasamos a continuacién a analizar el enfoque de la dependencia.
Uno de los autores mas representativos de esta escuela fue Paul Baran (1957)
quién propuso un cambio de paradigma en los estudios sobre el desarrollo. Las
aportaciones de Baran pueden resumirse en dos grandes planteamientos: en
primer lugar, concibe el subdesarrollo no como un retraso en el desarrollo, ni
como una etapa previa al desarrollo, sino como el producto historico del
desarrollo de los paises avanzados. Es decir, adopta una vision del desarrollo y

del subdesarrollo como dos manifestaciones de un mismo proceso.

En segundo lugar, Baran sefiala que el supuesto caracter progresista del
capitalismo en el Tercer Mundo debe ser reconsiderado. La escuela de la

dependencia, por tanto, sostiene que el desarrollo en el Tercer Mundo, bajo un

ampliacién de los horarios de trabajo, la reduccién de los salarios por debajo del nivel de
subsistencia y la introduccion de innovaciones técnicas que mejoren la productividad.

Y Marx distingue entre reproduccién simple de capital —plusvalia consumida por los
capitalistas, excluyendo la posibilidad de que exista acumulacién— y reproduccién ampliada
del capital, plusvalia que se divide en tres partes: para el consumo de los capitales, para el

aumento del capital constante y para incrementar el fondo salario.
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sistema capitalista, es imposible, porque el crecimiento industrial esta
fuertemente obstaculizado por el imperialismo de paises occidentales. Por lo
tanto, la Unica solucion segun esta escuela es la revolucion socialista y, en una
posicion mas extrema, la ruptura con el mercado mundial (Baran, 1957:280-
293).

Posteriormente, y a partir de Baran, se desarrollaron tres corrientes dentro del
pensamiento sobre la dependencia: “la teoria de la dependencia” como teoria
general del subdesarrollo, “la reformulacion dependentista” de los analisis de la
CEPAL y “el enfoque de la dependencia” como metodologia para el andlisis de
distintas situaciones del subdesarrollo. Los principales exponentes de estas
corrientes fueron Samir Amin, Theontonio Dos Santos, Celso Furtado, Osvaldo
Sunkel, Fernando Cardoso y Enzo Faletto, entre muchos otros. Estas visiones
comparten un modelo basado en la “teoria de la modernizacién” y asumen que
el desarrollo del mercado libre capitalista es imposible en el Tercer Mundo,
puesto que periferia y desarrollo capitalista son términos, por definicion,
incompatibles (Bustelo, 1991:45).

Hay que destacar que la teoria de la dependencia contribuy6 al nacimiento de
otras vertientes de pensamiento sobre el desarrollo, por ejemplo, el
denominado “enfoque del desarrollo auténomo”, una visién que surgié en el
seno de los encuentros de las Naciones Unidas en Cocoyoc, México, de
1974%°. En dichos encuentros, la participacion de teéricos del desarrollo como
Samir Amin e Ignacy Sachs destaco la importancia de las estructuras sociales y
econOmicas para fomentar procesos ambientales y de desarrollo. En este
sentido, se proclamé que resulta necesario un desarrollo centrado en la
armonia de los seres humanos con el medioambiente para alcanzar una mayor
autonomia de los paises pobres sobre los paises mas desarrollados
(UNEP/UNCTAD, 1974:174). Ademas, el desarrollo autbnomo, como sefala la

?® La Cumbre de Cocoyoc, denominada Patrones de uso de los recursos y estrategias

ambientales y de desarrollo, fue organizada por el Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) y por la Conferencia de Comercio y Desarrollo de Naciones Unidas
(UNCTAD).

57



Parte I: Relacion entre educacion, desarrollo y pobreza

Fundacion Dag Hammarskjold (1975), se centra en cuatro dimensiones:
primero, ser endogeno (es decir, basarse en los valores, culturas y
circunstancias de cada sociedad); segundo, ser autbnomo y autosuficiente (lo
que significa que debe sostenerse en los recursos humanos, naturales, fisicos
y culturales de cada sociedad y que, a su vez, debe orientarse hacia las
necesidades materiales e inmateriales); tercero, ser ambientalmente adecuado;
y cuarto, ser estructuralista (lo que significa conducir a una transformacion

estructural).

Asimismo, inspirados por el enfoque de la dependencia, algunos de los autores
del desarrollo auténomo reafirmaron que no es posible alcanzar una autonomia
nacional en un sistema de dependencia econdmica y por tanto es necesaria la
desconexion de los paises periféricos respecto al sistema econdémico capitalista
internacional. Tal propuesta fue formulada por Samir Amin (1998) en su célebre

libro La desconexién, hacia un sistema mundial policéntrico.

Paralelamente, aparecieron también otros enfoques igualmente inspirados por
el pensamiento dependentista. Quiza uno de los mas importantes fue el
liderado por el chileno Manfred Max-Neef (1986), quien desde el Centro de
Alternativas de Desarrollo de Chile (CEPAUR) propuso un enfogue
denominado “desarrollo a escala humana’. Este se orienta en gran medida
hacia la satisfaccion de las necesidades humanas, exigiendo un nuevo modo
de interpretar la realidad y proponiendo una manera distinta, respecto a la
economica convencional, de evaluar el mundo, las personas y sus procesos.
Por lo tanto, el concepto de desarrollo a escala humana se centra en la
satisfaccion de ciertas necesidades humanas fundamentales, como son la
subsistencia, el “entendimiento”, la participacion, la proteccion y el ocio.
Asimismo, la educacién popular se entiende como un satisfactor esencial de la
necesidad fundamental del “entendimiento”, necesidad cuyo disfrute estimula, a
su vez, la satisfaccion de otras necesidades como son la proteccion, la
participacion, la creacion, la identidad y la libertad (Max-Neef et al.,
1998:30,65).
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Finalmente, para completar esta revision de los enfoques heterodoxos del
desarrollo, cabe afadir que, a finales de los afios ochenta y principios de los
afios noventa, se produjo una revitalizacién del estructuralismo de la CEPAL,
movimiento dirigido por autores como Osvaldo Rosales, Osvaldo Sunkel y
Gustavo Zuleta. Este enfoque denominado como “neoestructuralismo
latinoamericano” formaliza matematicamente las politicas de desarrollo vy
reconoce la diversidad dentro del Tercer Mundo. Su origen se caracteriz6 por el
rechazo a las politicas ortodoxas de estabilizacion y de ajuste, aplicadas en los
afios ochenta, y a la necesidad de recuperarse del “decenio perdido” que para
el desarrollo habian supuesto tales politicas promovidas por el Banco Mundial
(Bustelo, 1999:254).

2.4 Enfoque del desarrollo humano

A lo largo de las dos ultimas décadas se ha producido un cambio notable en el
ambito de la doctrina del desarrollo, como resultado de un acercamiento de las
dos esferas del desarrollo expuestas, esto es, las teorias ortodoxas y las
teorias heterodoxas. Tal cambio afecta al propio concepto del desarrollo, a la
percepcion acerca de los actores que deben protagonizar su promocion, y a las
politicas precisas para alcanzarlo. Asi pues, por lo que se refiere al concepto
de desarrollo, cabria explicar que en este periodo se ha tendido al abandono de
una interpretacion estrechamente economicista, propia del pasado, para asumir
una concepcion mas compleja y multidimensional del desarrollo, en la que

adquieren una mayor relevancia los aspectos sociales.

En este cambio de paradigma tuvo un protagonismo notable la formulacién del
“‘enfoque del desarrollo humano”, gestado en el seno del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Este enfoque estuvo, a su vez,
muy inspirado en el “enfoque de capacidades” desarrollado afios atras por el
economista indio Amartya Sen (1985), como también se inspir6 en los trabajos
de uno de los precursores del enfoque de las necesidades basicas, Mahbub Ul
Haqg. Asimismo, este enfoque comporté un desplazamiento del concepto de

desarrollo desde una visiébn dominantemente material (el desarrollo como
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ampliacién de las capacidades productivas) a otra que sitia al ser humano
como protagonista y destinatario del proceso de cambio, entendiendo el
desarrollo como una ampliacion de las opciones de las personas (Sen,
1984:497; 1999; PNUD, 1990:1-10).

Segun este enfoque, tales opciones pueden ser infinitas y cambiar a lo largo
del tiempo. Muchas veces, las personas, especialmente de paises pobres y en
algun caso de paises mas desarrollados, valoran logros que rara vez se tienen
en cuenta o al menos no en forma inmediata, como por ejemplo: un mayor
acceso al conocimiento, una mejor nutricion y unos mejores servicios de salud,
unas vidas mas seguras, la seguridad contra el crimen y la violencia fisica,
unas horas de esparcimiento satisfactorias, las libertades politicas y culturales,
y una participacion en las actividades comunitarias. El objetivo del desarrollo,
por tanto, es crear un entorno que permita que las personas disfruten de vidas

largas, saludables y creativas (Anand y Sen, 2003:204-206).

Asi pues, segun este enfoque se puede hablar de desarrollo cuando las
personas son capaces de desplegar en mayor medida sus capacidades y
ampliar el escenario de sus posibles opciones futuras. El acceso a recursos
econdémicos necesarios para dar cobertura a las necesidades materiales
(dimension econdmica) se considera como uno de los factores que determinan
esas opciones. Pero, junto a los recursos econdémicos, es necesario considerar
también aquellos otros aspectos (propios de la dimension social) que
condicionan las capacidades de las personas. Tales aspectos sociales tienen
que ver con la salud, la educacion, el respeto a la libertad y la dignidad creativa
del ser humano; asi como con el marco institucional de ordenacion social en el
que las personas se integran. Esta multiple dimension del desarrollo ha tratado
de captarse, siquiera de forma aproximativa, a través del indice de Desarrollo
Humano (IDH) formulado por el PNUD (1990)%.

! Este indice integra tres variables basicas de este cuadro de opciones: poder disfrutar de una
vida larga y saludable, poder adquirir conocimientos a través del sistema educativo y poder

tener acceso a los recursos necesarios para alcanzar un nivel de vida decoroso.
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Ademas de la dimensidn social, el concepto de desarrollo ha incorporado en los
dltimos afos, con un protagonismo cada vez mayor, la dimensién referida al
medioambiente. Esta incorporacion responde a la evidencia de que no puede
haber un desarrollo sostenible si no se busca un cierto equilibrio con el entorno
natural en el que la economia se inserta (Alonso, 2000:54). Los trabajos
promovidos por las Naciones Unidas (1987) a través de su informe Nuestro
futuro comuan, y en especial por Maurice Strong (1992), otorgaron a esta
dimensiéon ambiental un papel crucial en el disefio y concepcion de los
procesos de desarrollo, institucionalizando el concepto de “desarrollo
sostenible” en la red de Naciones Unidas. El PNUD, de esta manera, combind
el paradigma de desarrollo sostenible con el de desarrollo humano,
convirtiéndolo en el “enfoque de desarrollo humano sostenible” (PNUD, 1998:2-
7).

Ademas, el PNUD, a través de la publicacion en 1988 de su documento
Integrando los Derechos Humanos al Desarrollo Humano Sostenible, propuso
estrategias centradas en la eliminaciéon de la pobreza, la promocion de los
derechos humanos y el fomento del buen gobierno. Por lo tanto, el discurso del
enfoque del desarrollo humano sostenible, al que se ha sumado después el
Banco Mundial, introduce varias dimensiones sociales, economicas,
ambientales y politicas para fomentar la igualdad de las oportunidades (Banco
Mundial, 2001a:14).

Finalmente, el hecho de incluir una dimensién politica en la conceptualizacion
de desarrollo humano, permite en la actualidad establecer una definicion
compartida entre tedricos del desarrollo y activistas de los derechos humanos,
consistente en una “nueva vision del desarrolloc” que se basa
fundamentalmente en los derechos humanos universales y en el concepto del
“derecho al desarrollo” (OHCHR, 2000:4).

Por otra parte, a partir de la propuesta de Sen (1999) en su obra Desarrollo y
libertad, el enfoque de capacidades humanas entiende que el enfoque del
desarrollo humano, el cual nacié de aquel, es sé6lo un punto de partida para su

extension y ampliacion (Sen, 2000:17-23).
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En conclusién, cabe sefialar que la perspectiva del desarrollo humano ha
ganado un amplio reconocimiento y valoracion en los espacios académicos,
econdmicos, sociales y politicos. Sin embargo, el estudio de las libertades
humanas tiene otras muchas dimensiones que aun no han sido suficientemente

estudiadas (Nebel y Flores Crespo, 2008:10).

2.5 Enfoque de género en el desarrollo

En los mas de cincuenta afios que han pasado desde la segunda guerra
mundial, como se ha expuesto en los anteriores apartados, se han formulado
diferentes formas de entender el desarrollo. Si bien tales diversos enfoques han
presentado importantes diferencias en cuanto a la atencién prestada a los
problemas de las mujeres, cabe sefialar que en el marco de dicha evolucion
conceptual se ha ido consolidando una perspectiva de género en el analisis del

desarrollo, la cual se pretende estudiar en este subapartado.

La perspectiva de género no surgid de forma espontanea en las escuelas de
desarrollo, sino que fue fruto del trabajo de los movimientos de mujeres tanto
en los paises del Norte como en los paises del Sur. Asimismo, la incorporacién
de la perspectiva de género al desarrollo esta ligada al avance de los derechos
de las mujeres en el &mbito internacional, a través de las diversas Conferencias
Internacionales de las Naciones Unidas, como por ejemplo la Primera
Conferencia Internacional de la Mujer, celebrada en México en 1975 (Sanchez
y Valle Rodriguez, 2007:1).

Como ya se ha dicho, hasta 1970, buena parte del pensamiento econémico
partia de una concepcion del desarrollo en términos fundamentalmente
economicistas (aumentar la productividad e incrementar los ingresos). Los
programas de desarrollo ignoraban a las mujeres y sus destinatarios eran
exclusivamente los varones. Muchos de estos programas se disefiaron desde
el llamado enfoque del bienestar keynesiano, partiendo del supuesto que una

poblacion abundante es sindbnima de mano de obra. Mas adelante se consideré
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qgue, por el contrario, la causa de la pobreza eran las altas tasas de natalidad v,
por tanto, se pusieron en marcha politicas de control de la natalidad,
esterilizando a mujeres sin su conocimiento y culpabilizandolas de su situacion
de pobreza. En todo caso, las politicas que se realizaron inicialmente bajo el
enfoque de bienestar keynesiano se limitaron a reforzar el papel reproductivo
de las mujeres. Su papel era el de meras intermediarias, receptoras pasivas de
una ayuda de caracter asistencial dirigida a garantizar la supervivencia de las
familias (Boserup, 1993:7-12).

No obstante, en la década de los setenta confluyeron dos elementos que
marcaron un hito en la introduccién de la perspectiva de género en el
desarrollo. Por un lado, el “enfoque de las necesidades basicas” y, por otro, el
auge de los movimientos feministas, los cuales influyeron en la labor de
Naciones Unidas a favor de las mujeres para ayudar a introducir la
problematica de género en la agenda politica internacional (Conferencia
Mundial de la Mujer 1985 y Década de la Mujer 1975-1985). Asimismo, durante
los afios setenta, a través de los encuentros internacionales de Naciones
Unidas se denunciaron los programas de desarrollo que no sélo no favorecian
la igualdad de género, sino que perpetuaban la discriminacion de las mujeres.
Por lo tanto, si se agrupan las diferentes formas de entender el desarrollo
desde una perspectiva de género, a partir de los afios setenta, aunque
incurramos en cierta simplificacion, se pueden diferenciar dos grandes
enfoques, denominados “mujer en el desarrollo” y “género en el desarrollo”
(Sanchez y Valle Rodriguez, 2007:2-4; Moser et al., 1999:16).

El enfoque de mujeres en el desarrollo, establecido a principios de los afios
setenta en el marco de la Década de la Mujer de Naciones Unidas, tuvo como
mision ofrecer una alternativa a los enfoques de desarrollo ortodoxos con el fin
de lograr integrar a las mujeres en esos mismos enfoques. Esta vision,
promovida por autoras como Ester Boserup, Kanter Rosabeth, Irene Tinker,
Mayra Buvinic, Bina Agarwal, Carmen Diana Deere y Roxanne Dixon, entre las
mas representativas, englobd tres planteamientos tedricos: el enfoque de
igualdad de oportunidades, el enfoque antipobreza y el enfoque de eficiencia.

Aunque los tres enfoques tienen ciertas caracteristicas comunes, el de igualdad
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de oportunidades o de equidad se diferencié de los otros dos porque traté de
corregir las desigualdades sociales entre hombres y mujeres. Por el contrario,
el enfoque antipobreza y el de eficiencia partieron del supuesto de
incorporacion de las mujeres en el proceso de desarrollo, argumentando que es
necesaria esta incorporacion porque la exclusion de las mujeres es ineficiente
para el sistema econdmico, ya que éstas son la mitad de los recursos humanos
productivos, los cuales se encuentran mayoritariamente infrautilizados (Elson,
1995:17-24).

Asi pues, las caracteristicas que comparten las concepciones que integran el
enfoque mujeres en el desarrollo se centran en el papel productivo de las
mujeres. Desde esta perspectiva se entiende que las mujeres son sujetos
activos, productivos y merecedores de empleo e ingresos. Y se considera que,
en buena medida, han estado excluidas del desarrollo como consecuencia de
la division sexual del trabajo, ya que socialmente se les asigna el trabajo
reproductivo no pagado y se les margina del trabajo productivo y de las esferas
publicas (Moser et al., 1999:6; Duran, 1986:60-61). Por consiguiente, este
modelo planteaba la necesidad de incorporar a las mujeres al mercado laboral

para que tengan acceso a los beneficios del desarrollo.

El objetivo en este enfoque fue por tanto la integracion de las mujeres en el
proceso de desarrollo existente sin cuestionar éste. De esta manera, los
proyectos que se ponian en marcha desde esta perspectiva dificultaban e
incluso empeoraban la situacion de las mujeres. De hecho, muchos de los
proyectos ejecutados en paises en vias de desarrollo desde este punto de vista
implicaron un aumento de la carga de trabajo para las mujeres, puesto que la
poblacién femenina no se liberaba de sus responsabilidades reproductivas ni
se replanteaba el papel de los hombres en estas tareas. En consecuencia, este
enfoque empezo a ser cuestionado en los afios ochenta, sobre todo por poner
excesivo énfasis en el mercado y entender que la solucion a los problemas de
las mujeres pasaba por su integracion laboral; asi como por no alterar los roles
tradicionales de género en el hogar ni las relaciones sociales desiguales entre

hombres y mujeres (Elson, 1995:24).
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Asi pues, como reaccién a estos problemas que presentaba la concepcion
mujeres en el desarrollo, a principios de los afios noventa surgié el enfoque
denominado género en el desarrollo, con una fuerte influencia de autores como
Lourdes Beneria, Ann Whitehead, Kate Young, Amartya Sen, Gita Sen,
Adrienne Germaine, Lincoln Chen y Caroline Moser. Este nuevo enfoque
considera que el principal obstaculo al desarrollo igualitario es el hecho de que
las mujeres estan discriminadas socialmente. Por tanto, con un planteamiento
mucho méas ambicioso que el del enfoque anterior, traté de que los proyectos y
actuaciones de desarrollo fuesen dirigidos a transformar las relaciones
desiguales entre mujeres y hombres, y a construir relaciones de género
igualitarias (De la Cruz, 1998:26-27; Murguialday, 2000:1).

Una de las estrategias mas interesantes que propone el enfoque de género en
el desarrollo, para lograr transformar las relaciones desiguales entre hombres y
mujeres, es lo que se conoce como “empoderamiento”, traduccién al castellano
del término en inglés empowerment. El empoderamiento es la herramienta
utilizada también por otros movimientos sociales, como el movimiento negro
estadounidense, con la que se busca la autoafirmacion de sus integrantes a
través de la asuncion individual y colectiva de capacidades y habilidades que
les permitan superar la situacién de discriminacién en la que se encuentran. El
empoderamiento, trasladado al ambito de las relaciones de género, consiste en
un proceso de fortalecimiento de la posicion social, econdémica y politica de las
mujeres con el fin de alterar sus relaciones de poder. Supone, por tanto, el
acceso de las mujeres al uso y al control de los recursos materiales y
simbolicos (dinero, trabajo, conocimiento y uso de la palabra) que les permita
ejercer un dominio sobre sus propias vidas (Lépez, 2006:89; Lagarde, 1996:12-
16; Moser et al., 1999:7).

De este modo, las estrategias que propone el enfoque de género en el
desarrollo, que se asumieron internacionalmente en la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer realizada en Beijing en 1995, se orientan a promover la
equidad entre hombres y mujeres, fundamentalmente en el acceso y en el
control de los recursos. Ademas, este enfoque considera que la equidad de

género representa un elemento indisociable del desarrollo humano sostenible
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(Murguialday, 2000:1; Moser et al., 1999:7).

De esta manera, el concepto de desarrollo humano se ha visto ampliado para
abarcar procesos de equidad y de empoderamiento de las mujeres. No en
vano, como sefiala el Informe sobre Desarrollo Humano de 1995 del PNUD,
desde una perspectiva de género, el concepto de desarrollo humano esta
formulado como un marco de pensamiento que sustenta, a través de los
derechos humanos, los principios de ampliacion de las opciones y de la
equidad de las personas (PNUD, 1995:80-83).

2.6 Enfoque de desarrollo con identidad

Dadas las caracteristicas sociales y culturales de Bolivia, una dimension
especialmente relevante tiene que ver con la cuestion indigena. Asi pues, a la
hora de formular el marco teorico de esta tesis es oportuno abordar también el
denominado “enfoque de desarrollo con identidad”, corriente de pensamiento

gue se hace eco de aquella.

Los origenes de este enfoque se remontan a los afnos setenta, con el “enfoque
del desarrollo auténomo”, y, mas especificamente, a los afios ochenta con el
nacimiento del “etnodesarrollo”. En efecto, los impulsores del etnodesarrollo,
tales como Rodolfo Stavenhagen y Gerad Clarke, sentaron las primeras bases
del desarrollo con identidad (Stavenhagen, 1986). Clarke definié al
etnodesarrollo como el conjunto de politicas de desarrollo que son sensibles a

las necesidades de las minorias étnicas y de los pueblos indigenas?® (Clarke,

?2 Se entendera por la expresion “pueblos indigenas” a los pueblos que descienden de
poblaciones que experimentaron procesos de conquista o colonizacién y que se sitllan dentro
de fronteras establecidas por paises actuales. Esta concepcién abarca también a los pueblos
que conserven sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de
ellas; y que mantengan una conciencia de identidad indigena (Art.1.1 del Convenio Constitutivo
del Fondo Indigena de Naciones Unidas). También, a tenor de lo anterior, se entendera por
pueblos indigenas a la poblacidon que se adscriba subjetivamente a un idioma, siendo el “idioma
materno” un aspecto inherente que identifique este tipo de poblacién (Molina y Albo, 2006: 96 -
98).
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2001:413).

Sin embargo, durante los Ultimos veinte afios, los enfoques del desarrollo
autonomo y del etnodesarrollo no lograron que los pueblos indigenas,
especialmente en América Latina, alcanzaran el control de sus propios
procesos de desarrollo, asi como una participacion equitativa en los procesos
gue definieron el desarrollo de sus paises. Por lo tanto, a finales de la década
de los noventa, algunas instituciones como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) se inclinaron por proponer un nuevo enfoque, denominado

“enfoque de desarrollo con identidad”.

Esta linea de pensamiento se encuentra estrechamente vinculada a dos lineas
defensoras del desarrollo de los pueblos indigenas. La primera subraya el
objetivo de la participacion equitativa de estos pueblos en el desarrollo
nacional, tratdndose de una linea que recibe cierto apoyo politico por parte de
los gobiernos. La segunda perspectiva, defendida por los propios indigenas,
enfatiza los derechos especificos de los indigenas y su autodeterminacion, lo
cual resulta una propuesta politicamente mas controvertida que la anterior.
Ambas tendencias, no obstante, no son mutuamente excluyentes, sino que
como lo expresa Roger Plant (1999:3-4), uno de sus tedricos impulsores dentro
del BID, forman parte de una estrategia de empoderamiento (lturralde y Krotz,
1996:34; OIT, 1989:3-9).

En este sentido, en 1997 el BID comenz6 a elaborar una estrategia sobre
pueblos indigenas y reduccion de la pobreza, especialmente para fortalecer a
las organizaciones indigenas. Esta linea de pensamiento, ademas, ha
puntualizado la necesidad de considerar los aspectos socioculturales del
desarrollo, de tal forma que los pueblos indigenas puedan disefiar y ejecutar
proyectos para su desarrollo sostenible sin perder su identidad cultural. De esta
manera, el Banco reconoce el papel que los pueblos indigenas pueden ejercer
en los proyectos de desarrollo y enfatiza el objetivo de su incorporacién efectiva
en el desarrollo més integral de sus paises, lo que, a su vez, permitiria mejorar
Su acceso a los servicios sociales, los programas de generacion de ingresos, la

educacion bilingtie y los programas de reduccion de la pobreza (Plant, 1999:3;
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1998:33-34).

Finalmente, cabe sefialar que la participacion de estos pueblos en el desarrollo
de sus paises cuenta con el apoyo juridico de la “Declaracién de los Derechos
de los Pueblos Indigenas de las Naciones Unidas”, aprobada en septiembre de
2007. Este instrumento representa una referencia clave para los derechos
especificos de los pueblos indigenas, tales como los referidos a su
autodeterminacién y a su status politico, econémico, social y cultural (Naciones
Unidas, 2007).

3. Enfoques y dimensiones de la pobreza

A lo largo del siglo XX se ha producido una evoluciéon en la comprension del
fendmeno de la pobreza y de sus caracteristicas. En este proceso de
conceptualizacion, las formulaciones de la pobreza expuestas por economistas,
socidlogos y gestores publicos, se han agrupado en tres grandes categorias: la
primera la formula en funcion del ingreso o la renta, la segunda en relacién a la
satisfaccion de unas necesidades basicas elementales y la tercera en base a la
satisfaccion de unas capacidades mas o menos plenas para el desarrollo de las
personas (PNUD, 1997:18). No obstante, la concepcion dominante durante el
siglo XX ha sido la pobreza en funcién del ingreso, o “pobreza de ingresos”. Se
trata de un concepto absoluto que tiene sus origenes a finales del siglo XIX con

autores como Benjamin Rowntree (1941)%.

23 Benjamin Rowntree fue uno de los primeros investigadores que intentd definir la pobreza en
funcién de los ingresos. A partir de sus estudios sobre pobreza, a finales del siglo XIX en la
ciudad de York, Inglaterra, concluy6é que una familia es pobre cuando sus ingresos no alcanzan
un minimo necesario para lograr su subsistencia. Este autor, ademas, establecié la suma de
quince chelines semanales como medida minima de pobreza para lograr cubrir necesidades
basicas tales como: el alimento, el vestuario, la habitacién, la calefaccién y los utensilios para
cocinar y lavar, todo valorizado a los precios mas bajos y en las cantidades minimas
necesarias. Asimismo, Rowntree agregé mas necesidades, tales como una asignacion para la
vivienda, combustible y otros elementos domésticos, estableciendo un segundo presupuesto de

veintiséis chelines (Olavarria, 2001:3-4).
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La conceptualizacion absoluta de la pobreza, por tanto, hace referencia a la
subsistencia fisica y la satisfaccion de necesidades basicas, y se define como:
“la privacion de recursos economicos que son requeridos para adquirir comida,
refugio, vivienda y vestido necesarios para el bienestar fisico” (Sarlo, 1996:38).
Ademas, dos grandes preguntas resumen el planteamiento de esta corriente: la
primera es quiénes son pobres (es decir, la definicion de un umbral); y la
segunda es cuantos pobres hay (o sea, la metodologia de la medicién). Asi
pues, los procedimientos fundamentales para establecer los niveles absolutos
de pobreza son habitualmente dos: el “método indirecto”, que mide la pobreza
a través de un elemento intermedio como es el ingreso del que disponen las
personas u hogares, permitiendo establecer si éstos logran adquirir bienes y
servicios considerados como minimos; y el “método directo”, que mide los
resultados de satisfaccion o necesidades efectivamente cubiertas, para los que

se utilizan datos de consumo real (Socias, 2002:3; Hayati, 2006:361).

Desde el siglo XIX esta conceptualizacion absoluta no ha presentado
diferencias sustanciales a la hora de medir la pobreza. Por ejemplo,
instituciones como el Banco Mundial establecen el ingreso de uno y dos
dolares por dia como referentes para determinar umbrales de pobreza. Sin
embargo, la nocion de “linea de la pobreza” ha evolucionado reflejando los
cambios en los estandares de vida a través del tiempo y de los paises, aunque
sin alteraciones esenciales. En América Latina, a partir del impulso de la
CEPAL y la OIT desde los afios ochenta, las lineas de la pobreza se han
elaborado en casi todos los paises y han constituido el instrumento central en
la medicion de este fenomeno (Altimir, 1979:1, 22; Feres Mancero, 2000:55;
2001:8).

En consecuencia, aun cuando la conceptualizacion de pobreza absoluta ha
representado ser la corriente mas utilizada durante el siglo XX, ésta no fue la
Unica. Otros pensamientos varios sobre la pobreza se han agrupado en dos
grandes conceptualizaciones. La primera, dentro de una concepcién absoluta,
es la que analiza la pobreza desde sus sintomas. La segunda, dentro de una
concepcion relativa de la pobreza, o “pobreza relativa®, es la que se preocupa

de conocer las causas de esas manifestaciones. Ambas conceptualizaciones
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han presentado diferencias metodoldgicas en la forma de abordar la pobreza.
Por ejemplo, si se parte de los sintomas, la medicién y las politicas sociales
focalizadas hacia los pobres se dirigen a sus necesidades; pero si se parte de
las causas, el analisis se centra en conocer los procesos que originaron esas
situaciones de carencia®® (Feres y Mancero, 2000:49, 1997:119-120).

Asi pues, el estudio de la pobreza ha evolucionado desde la preocupacion por
conocer su situacion, sus sintomas (pobreza absoluta), hasta el objetivo de
conocer sus causas (pobreza relativa). No obstante, como sostiene Amartya
Sen (1981) en su estudio Poverty and Famines, la pobreza relativa

complementa y no suplanta el concepto absoluto de la pobreza.

Esta evolucion conceptual dio lugar al primer debate filosoéfico en torno a la
pobreza, centrado en intentar definir si alguien es pobre porque no alcanza un
nivel minimo de bienestar o porque su nivel de bienestar es inferior al de la
mayoria. A partir de este dilema se generd, a mediados de los afios ochenta
con autores como Amartya Sen, una nueva conceptualizacion (relativa) que, al
igual que la anterior, define la pobreza partiendo de carencias materiales
expresadas monetariamente (ingresos o gastos), pero que se fundamenta en la
idea de que las necesidades no son fisiolégicamente establecidas, sino
culturalmente determinadas. Y en este sentido se le denomina “relativa’,
porque la pobreza no tiene una referencia fija. Ademas, esta nueva
interpretacion de la pobreza hace imprescindible introducir una nueva

consideracion normativa o umbral de pobreza.

Por lo tanto, el paso de un concepto de pobreza absoluta a otro de pobreza
relativa supone algo mas que una simple modificacion de los criterios para
establecer un umbral de pobreza. El concepto de pobreza relativa, apoyado por

organismos como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),

?* Olavarria (2001), en su trabajo Pobreza: conceptos y medidas, sostiene que en la mayoria
de los paises en vias de desarrollo el enfoque absoluto de pobreza es el mas utilizado y en la
medida en que estos paises van mejorando sus indices de desarrollo se van inclinando hacia el

enfoque relativo de la pobreza.
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lleva a preguntarse por el término de “bienestar” y a determinar cuando las
personas no disfrutan del mismo y, en consecuencia, son pobres (Reitsma-
Street y Townsend, 1996:17-18). Pues bien, aunque es dificil formular una
Unica definicion de lo que se entiende por pobreza y que tenga un caracter
universal, bajo una concepcién relativa se puede definir la pobreza como “aquel
limite que cada grupo, comunidad o sociedad consideran como inadmisibles o
insoportables para que una persona pueda vivir con dignidad” (Dubois, 2000:1;

en el mismo sentido se manifiesta PNUD, 1997:17).

En definitiva, la evolucién del concepto de la pobreza ha mostrado que la
preocupacion por conocer sus causas, en lugar de sdlo sus sintomas, hace de
este fendbmeno un proceso mas que un mero resultado (PNUD, 1997:18). En
este sentido, distintas formulaciones generales sobre la pobreza (enfoques) y
aspectos parciales de la misma (dimensiones) —los cuales se detallaran en los
siguientes subapartados, como son: el monetario, el de necesidades bésicas, el
de capacidades humanas, el de la exclusion social, el participativo, el de
discriminacion de género y feminizacion de la pobreza, el de etnicidad y
pobreza vy, finalmente el de pobreza educativa— permiten detallar el
significado, alcance, metodologia de medicidén y contenido pluridimensional de
lo que se entiende por pobreza o “pobrezas”. Asimismo, hay que destacar que
tales enfoques y dimensiones guardan estrecha relacion con las escuelas y

dimensiones sobre el desarrollo analizados en el apartado anterior.

3.1 Enfoque monetario o pobreza de ingresos

El enfoque monetario, el cual hace referencia al concepto de pobreza absoluta,
plantea que la utilidad marginal de las personas se ve reflejada en los gastos
de sus articulos de consumo, considerando, de esta manera, el bienestar como
el total del ingreso monetario o consumo disfrutado. Consecuentemente, la
“pobreza de ingresos” se fijaria definiendo un déficit de algun ingreso monetario
minimo debajo del umbral de pobreza (Hayati, 2006:384-386).
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Los tres tipos de medicion mas utilizados en este enfoque han sido el “indice
de recuento o incidencia de la pobreza”, la “brecha de ingreso o brecha de la
pobreza” y el “indice de Sen”. El primero de estos mide la proporcion de
personas que se encuentran bajo la linea de la pobreza y tiene la ventaja de
ser facilmente utilizable para fines de politica publica. Sin embargo soélo
satisface un axioma focal del enfoque, en otras palabras, el indice no depende
del ingreso de las personas que se encuentran por encima del umbral de la
pobreza® (Feres y Mancero, 2000:67-68).

Un segundo tipo de medida es la “brecha de la pobreza”, la cual mide la
probabilidad de la pobreza e indica la distancia promedio de las personas
pobres a la linea de la pobreza. Esta medida, a diferencia de la anterior,
cumple con un axioma focal y de monotonicidad®®. Sin embargo, esta medida
no cumple con un axioma de transferencia®’, ya que un traspaso de ingresos
de una persona pobre a una persona menos pobre no se refleja en el indice,

dado que la medida de ingresos permanece constante.

De esta manera, la ausencia de medidas convencionales para satisfacer un
axioma de transferencia motivd a Amartya Sen (1976) a construir un nuevo
indice. Por tanto, segun el “indice de Sen”, la ponderacion que recibe cada
individuo respecto a la severidad de la pobreza esta dada por su posicion en la
escala de ingresos. Esta funcion, ademas, cumple con los tres axiomas
descritos (focal, de monotonicidad y de transferencia) (Feres y Mancero,
2000:68-69).

%% E| axioma focal, en el marco del enfoque monetario, sefiala que el indice de pobreza debe
ser independiente de los niveles de ingresos de los individuos que estan por encima del umbral
de la linea de pobreza. Esta propiedad trata de preservar que el valor del indice no dependa
del ingreso de los no pobres.

% E| axioma de monotonicidad establece que la reduccién de los ingresos de los pobres debe
hacer crecer el valor del indice. En otras palabras, si el ingreso de una persona pobre
disminuye, el promedio de ingresos también caera y la medida expuesta aumentara.

" Segun el axioma de transferencia, una transferencia de ingresos de una persona pobre a una
menos pobre debe traducirse en un aumento del indice de pobreza. Por lo tanto, el axioma
exige que la medida de pobreza sea sensible a la distribucién de ingresos bajo la linea de

pobrezay sobre todo que asigne una ponderacién mayor a los mas pobres.
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Ademas, el enfoque monetario y los indicadores que lo acompafian han sido
adoptados por instituciones como el Banco Mundial, estableciendo asi a nivel
internacional lo que hasta finales de los afios noventa y principios del nuevo
milenio, podia considerarse “el nuevo consenso de la pobreza”. Este consenso
se ha concentrado en una definicion de pobreza basada en el consumo privado
gue se encuentre por debajo de una determinada linea de pobreza, establecida
en un dolar por dia por persona, si se entiende por pobreza extrema, y dos

ddlares por dia si se entiende por pobreza moderada (Lipton, 1997:1003-1005).

3.2 Del enfoque de las necesidades béasicas al de las
necesidades humanas

Un segundo enfoque de pobreza, denominado de “necesidades basicas” —
perteneciente al enfoque de desarrollo analizado en el punto 2.2 del presente
capitulo— ha planteado desde los afios setenta un camino complementario al
meétodo indirecto de la pobreza absoluta o “enfoque monetario”. Supone, por
tanto, partir de un concepto de pobreza mas pluridimensional que la mera
definicion de pobreza sobre la base del ingreso, concediendo asi una mayor
atencion a los aspectos humanos y sociales. Este enfoque, ademas, enfatiza la
funcién del Estado y manifiesta una especial preocupacion por un eficiente
funcionamiento de politicas sociales, por o que concede una gran importancia

a la focalizacion de los servicios sociales.

Asi pues, de igual modo que la linea de pobreza sirve como punto de partida
para el despliegue de una serie de indices en el marco del enfoque monetario,
el enfoque de “necesidades basicas” intenta operativizar el concepto de
pobreza a partir del concepto de las necesidades basicas insatisfechas (NBI).
Este método se desarroll6 en América Latina en los afios ochenta por la OIT y
mas tarde, a principios de la década de los noventa, por la CEPAL y el PNUD.
Asimismo, tanto la linea de la pobreza como el método NBI parten de un
concepto absoluto de pobreza, ya que el primero se mide en términos de dinero

y el segundo en términos de caracteristicas de bienes y servicios (Feres y
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Mancero, 2001:9-10; Dubois, 2000:1).

Por tanto, la definicion del umbral de pobreza en el método NBI consiste en la
seleccidn de ciertas necesidades y de sus correspondientes indicadores; asi
como en la definicion de un valor ideal para cada indicador, entendiendo que el
hogar o persona que se encuentre por debajo del mismo se considera como
pobre?®. Sin embargo, una de las mayores debilidades del método se
encuentra en la no ponderacion de las diferentes carencias. Todos los
indicadores se consideran por igual y el incumplimiento de cualquiera de ellos
conduce a calificar como pobre a la unidad observada. En consecuencia, el
método NBI es incapaz de tener en cuenta la intensidad de la carencia. En este
sentido, plantea las mismas deficiencias que el método de la linea de pobreza
al establecer como pobres a todos los que se hallen por debajo de un

determinado ingreso (Dubois, 2000:1).

Con todo, el enfoque de las necesidades basicas amplia el concepto de
pobreza como mera subsistencia bioldgica, al introducir exigencias minimas
requeridas por las comunidades para considerar a las personas como
miembros de las mismas, mas alla por tanto de las exigencias familiares o
individuales de supervivencia y de eficiencia. Sin embargo, como sostiene
Bronislaw Geremek (1994), este enfoque presenta una gran dificultad a la hora
de ofrecer criterios aceptables para la eleccion y la definicion de los rubros que
deben incluirse, asi como de los indicadores que los reflejen adecuadamente
(Feres y Mancero, 2000:60). Por tanto, como se sefial6 en el punto 2.2 del
presente capitulo, la definicion de cudles son las necesidades basicas se

convierte en un tema bastante controvertido.

%8 E| conjunto de necesidades e indicadores normalmente considerados en el método NBI son
los siguientes: (1) hacinamiento: familias con mas de tres personas por habitacion; (2) tipo de
vivienda: familias que habitan en viviendas precarias, por ejemplo en cuartos de alquiler; (3)
servicios sanitarios: familias que habitan casas sin ningun tipo de saneamiento; (4) educacion:
familias en las que por lo menos un nifio en edad escolar no asiste a la escuela primaria; y (5)
criterios combinados que indican ingresos inadecuados por familia, con cuatro o mas personas
por miembro ocupado, en las que el jefe de hogar tiene un bajo nivel de educacion (hasta dos

afos de educacion primaria).
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Ante este vacio, desde mediados de los afios ochenta, tedricos como Manfred
Max-Neef (1986; 1991), a través del enfoque de desarrollo a escala humana, y
Len Doyal e lan Gough (1994), a través de la “teoria de las necesidades
humanas”, presentaron propuestas para distinguir entre necesidades humanas
y "satisfactores" de esas necesidades. Las necesidades humanas, segin Max-
Neef no son infinitas e inescrutables; por el contrario, son finitas y las
conocemos bien. Eso no supone un reduccionismo bioldgico o etiologico, ni
tampoco la aplicaciéon del enfoque de las "necesidades bésicas" que, como se
sefial6 en el punto 2.2 del presente capitulo, no ofrece criterios aceptables para
la eleccion y la definicion de tales necesidades. De este modo, segun estas
propuestas, las necesidades humanas son finitas e identificables, pero los
"satisfactores" pueden ser muchos y variados, siendo los mas importantes los
sinérgicos, es decir, los que satisfacen varias necesidades a la vez®. Por
consiguiente, esta propuesta tedrica se acerca mucho mas a la concepcion

relativa de la pobreza.

Por consiguiente, lo que esta culturalmente determinado no son las
necesidades humanas fundamentales sino los satisfactores de esas
necesidades. El cambio tedrico que plantea Max-Neef (1991), entre otras
cosas, es consecuencia de abandonar los satisfactores tradicionales para

reemplazarlos por otros nuevos y diferentes®. Y propone no hablar de pobreza,

2% | os satisfactores sinérgicos sefalados en el enfoque de desarrollo a escala humana son: la
lactancia materna, la produccién autogestionada, la educacion popular, las organizaciones
comunitarias democraticas, la medicina descalza, la banca descalza, los sindicatos
democraticos, la democracia directa, los juegos didacticos, los programas de autoconstruccion,
la medicina preventiva, la meditacién y la televisién cultural. Sin embargo, los satisfactores
pueden tener diversas caracteristicas que abarcan un amplio abanico de posibilidades. Antonio
Elizalde, Martin Hopenhayn y Max-Neef (1993) distinguen para fines analiticos al menos cuatro
tipos adicionales ademas de los sinérgicos: (1) los violadores o destructores; (2) los pseudo-
satisfactores; (3) los satisfactores inhibidores; y (4) los satisfactores singulares.

% cabe agregar que, seglin la teoria de las necesidades, cada necesidad puede satisfacerse a
niveles diferentes y con distintas intensidades. Mas aln, estas necesidades se satisfacen en
tres contextos: (1) en relacién con uno mismo; (2) en relacién con el grupo social; y (3) en

relacion con el medio ambiente. La calidad e intensidad, tanto de los niveles como de los
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sino de pobrezas. De hecho, cualquier necesidad humana fundamental que no
es adecuadamente satisfecha, segun esta escuela, revela una “pobreza
humana”. Por ejemplo, la pobreza de subsistencia (debido a alimentacién vy
abrigo insuficientes); de proteccion (debido a sistemas de salud ineficientes, a
la violencia y la carrera armamentista); de afecto (debido al autoritarismo, la
opresion y las relaciones de explotacién con el medioambiente natural); de
entendimiento o “educativa” (debido a la deficiente calidad de la educacién); de
participacion (debido a la marginacion y discriminacion de mujeres, nifios y
minorias étnicas); y de identidad (debido a la imposicion de valores extrafios a

culturas locales y regionales, emigracién forzada, y exilio politico).

Por otro lado, segun este enfoque, las necesidades humanas no sélo son
carencias sino también, y simultAneamente, potencialidades humanas
individuales y colectivas. Los satisfactores, en este sentido, son formas “de ser,
de tener, de hacer y de estar”, de caracter individual y colectivo, conducentes a
la actualizacion de necesidades. Y los bienes econdmicos, por ultimo, son
objetos y artefactos que permiten afectar la eficiencia de un satisfactor,
alterando asi el umbral de actualizacion de una necesidad, ya sea en sentido
positivo 0 negativo. La interrelacion entre necesidades, satisfactores y bienes
econdémicos es permanente y dinamica. Entre ellos se desencadena una
dialéctica historica. Si, por una parte, los bienes econdmicos tienen la
capacidad de afectar la eficiencia de los satisfactores, éstos, por otra parte,
seran determinantes en la generacion y creacion de bienes econdmicos. A
través de esta causacion reciproca se convierten, a la vez, en parte y en
definicion de una cultura, y en determinantes de los estilos de desarrollo (Max-
Neef, 1991:30-31).

Ademas de lo dicho, en el enfoque de las necesidades humanas, las pobrezas
no son solo pobrezas, sino que son mucho mas que eso. Cada pobreza genera
patologias, toda vez que rebasa limites criticos de intensidad y duracién (Max-
Neef et al., 1998:43). Doyal y Gough (1994), por otra parte, definen la salud

fisica y la autonomia como las condiciones previas de toda accion individual en

contextos, dependera del tiempo, el lugar y las circunstancias (Max-Neef, 1991: 18).
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cualquier cultura, y, por ello, las necesidades humanas mas elementales. Por lo
tanto, podria decirse que el principio del bienestar se encuentra en la
satisfaccion de la salud y de la autonomia, puesto que, en caso contrario, no
puede haber ningun progreso de bienestar sin esas dos necesidades

minimamente cubiertas.

3.3 Enfoque de las capacidades humanas

Amartya Sen (1984, 1987, 1993, 1999) y Mahbub Ul Haqg (1995), pioneros y
principales representantes del “enfoque de capacidades”, base filosdfica del
paradigma de desarrollo humano, establecen a través de este tercer enfoque
una propuesta tedrica para entender el fendmeno de la pobreza en una
concepcion eminentemente relativa; y, a su vez, establecer una de las
alternativas mas fundadas frente a la corriente neoclasica. En este sentido, tal
enfoque mide la libertad efectiva y la capacidad real que tiene un agente para
realizar varios funcionamientos asociados a su bienestar®. En otros términos,
el enfoque mide posibilidades reales, susceptibles de ser objetivamente
observadas (Sen, 2000a:286).

El enfoque mantiene asi tres afirmaciones basicas. Primera, existen elementos
constitutivos y universales del bienestar que conforman lo que se llaman
capacidades basicas. Estas capacidades son susceptibles de una medicion
objetiva. Segunda, es posible sugerir, por medio de una concertacién y
consenso, listas de capacidades relevantes para el “bienestar” de los miembros
de un grupo o comunidad®. Una vez que se haya podido consensuar una

valoracién comun sobre algunos elementos del bienestar, sera posible medirlos

3 La expresion inglesa “human functionings” ha de traducirse como “modos humanos de
funcionamiento” y designa todas las maneras de ser y actuar que puede elegir un individuo. En
este sentido, una vida, como sefala Sen, “esta hecha de un conjunto de funcionamientos,
ligados entre si, compuestos de estados y de acciones” (Sen, 2000a: 65).

% a cuestion relativa a elaborar o no elaborar listas de capacidades ha suscitado interesantes
debates entre Amartya Sen y otra autora pionera del enfoque de las capacidades, Martha

Nussbaum.

77



Parte I: Relacion entre educacion, desarrollo y pobreza

de manera objetiva. Y tercera, hay elementos del bienestar que son
particulares a cada persona, de modo que no pueden formar parte de
comparaciones interindividuales de capacidades (Nebel y Flores Crespo,
2008:10).

Esta complejidad del concepto del bienestar explica por qué el enfoque pone
de manifiesto la multidimensionalidad de la pobreza. Si el bienestar es
multidimensional, las carencias que pueden afectar su realizacion también son
multidimensionales. Mas aun, si el bienestar ha de ser medido por el grado de
libertad de la cual goza el agente, como concluye Sen (1999), la pobreza se
define entonces como “la carencia de libertades o la carencia de la capacidad
real que tiene un agente para realizar varios funcionamientos asociados a su
bienestar” o, en otras palabras, como “pobreza de capacidades”. Asi pues, el
enfoque de las capacidades humanas rechaza el utilitarismo como una medida
de bienestar y el ingreso como una medida central para medir la pobreza,
estableciendo que el ingreso es un medio y no un fin. De este modo, segun
esta escuela, las privaciones son intrinsecamente importantes, a diferencia de
los bajos ingresos que son instrumentalmente  significativos.
Consecuentemente, la privacion relativa en funcion de los ingresos podria
producir privacion absoluta en funcién de las capacidades, distinguiendo una

pobreza de ingresos de una de capacidades (Sen, 1999:87; 1987; 1993).

Por otro lado, definir donde empieza y dénde acaba la pobreza de capacidades
implica establecer qué capacidades basicas y qué funcionamientos son los
realmente necesarios y valiosos para que las personas se realicen. La gran
cuestion, como sefialan varios tedricos de esta escuela (Sen, Haqg, Nussbaum)
es como definir este nuevo umbral de pobreza. En cualquier caso, el enfoque
de capacidades permitié en los afios noventa, a través de su influencia teorica
sobre el PNUD, plasmar una definicion de pobreza. La definicion, por tanto, de
“‘pobreza humana” establece que “si el desarrollo humano trata de aumentar las
opciones de las personas, la pobreza significa la negacion de las oportunidades
y opciones mas bésicas del desarrollo humano —vivir una vida larga, saludable
y creativa, y disfrutar de un estandar decente de vida, libertad, autoestima y

estima por los otros” (Anan y Sen, 2003:206-208; en el mismo sentido se
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manifiesta PNUD, 1997:17-18).

Desde esta perspectiva, la pobreza se entendi6 como la imposibilidad de
alcanzar logros minimos en las distintas capacidades basicas. A raiz de esta
manera de entender la pobreza humana, el PNUD propuso indices para poder
alcanzar los logros minimos de estas distintas capacidades. Por ejemplo, el
indice de Pobreza de Capacidades (IPC), que posteriormente en 1997 se
convirtié en el indice de Pobreza Humana (IPH). El PNUD, al construir este
indice, realiz6 una distincion entre los paises en vias de desarrollo (IPH-1) y los
paises industrializados (IPH-2). Sin embargo, las dimensiones basicas e
indicadores que definen ambos IPH son parecidos, especialmente en cuanto a
la supervivencia y a los conocimientos, aunque en el IPH-2 se utilizan niveles
méas exigentes para considerar cuando hay pobreza. Con todo, indice de
Pobreza Humana esta constituido por: la longevidad (porcentaje de gente que
se estima morird antes de los 60 afios de edad), los conocimientos (porcentaje
de adultos analfabetos funcionales®), y el nivel de vida decente (acceso a
servicios de salud y agua potable y porcentaje de menores de 5 afios
desnutridos) (PNUD, 1997:19-21).

Igualmente, hay que destacar que este IPH resulta una medida de pobreza
mas convencional y ofrece resultados menos negativos que su antecesor, el
IPC3*. De hecho, las estimaciones segin el IPH presentan en conjunto una
extension de la pobreza més baja que la medida sobre la base del ingreso de 1

0 2 dolares por dia que establece el Banco Mundial, al contrario de lo que

%% Se entiende por analfabetismo funcional a la incapacidad para leer y escribir adecuadamente
segun las exigencias mas fundamentales de la sociedad moderna, como leer las instrucciones
de un frasco de medicamentos o leer cuentos (PNUD, 1997: 20).

3 Los aspectos que considerd basicos el IPC son: tener una vida saludable con buena
alimentacion; tener capacidad de procreacion en condiciones de seguridad y en condiciones
saludables; estar alfabetizado y poseer conocimientos. Al mismo tiempo, los tres indicadores
gue miden estas deficiencias son: el porcentaje de nifios menores de cinco afios con peso
insuficiente, el porcentaje de partos que no reciben atencién de personal capacitado y el
porcentaje de mujeres, con 15 o mas afios de edad, que son analfabetas. La diferencia entre el
IPC y el IPH consistié en la eliminacion en este ultimo de la medicion del analfabetismo por

género y del porcentaje de partos en condiciones inadecuadas.
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sucedia con el IPC. Para el afio 1997, la pobreza humana medida por el IPH
afectaba a una cuarta parte de la poblacién de los paises en vias de desarrollo,
mientras que la pobreza segun el ingreso alcanzaba a la tercera parte de esa
poblacion (PNUD, 1997:19; 2000:74).

No obstante, el problema de estos indices, como cuestiona reiteradamente Sen
(2000), es que son tomados como objetivos suficientes en si mismos; en otras
palabras, el “enfoque de desarrollo humano” los veria, incluyendo al indice de
Desarrollo Humano (IDH), como su realizacion primordial y por lo tanto final.
Sin embargo, el enfoque de las capacidades humanas, que continud
evolucionando luego de su influencia teérica sobre el enfoque de desarrollo
humano, amplia la concepcion de la pobreza humana; puesto que sostiene que
la relacion entre los bajos ingresos y las bajas capacidades varia entre
diferentes grupos e individuos y estan fuertemente afectadas por varios
factores como el género y la etnicidad (Tilak, 2002:195). El enfoque de
capacidades humanas, en este sentido, sostiene que los indices del PNUD no
han de ser considerados como el punto culminante del enfoque, sino mas bien

como un punto de partida (Nebel y Flores Crespo, 2008:14).

Por otra parte, Martha Nussbaum (2000), desde el enfoque de capacidades,
aclara que ser pobre significa no alcanzar algunas capacidades humanas
fundamentales, es decir, no poder alcanzar ni tan siquiera los funcionamientos
considerados como basicos para la vida. Por lo tanto, propone crear listas de
capacidades fundamentales o basicas (basic functionings) sin las cuales un

individuo puede llegar a considerarse como pobre.

Segun Nussbaum, la lista que conforma las capacidades fundamentales de un
funcionamiento humano deberia considerar los siguientes puntos: (1) el
alcance de una vida hasta una edad promedio y la capacidad de gozar de una
salud adecuada para reproducirse y alimentarse decentemente; (2) la
posibilidad de desplazarse libremente de un lugar a otro, la posibilidad de
defensa contra agresiones fisicas y la facultad de poseer oportunidades para
reproducirse sexualmente; (3) la aptitud de usar los sentidos para alcanzar el

bienestar, particularmente por medio de la educacién formal, la educacion
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cultural y la educacion religiosa o artistica; (4) la capacidad de aferrarse a los
individuos y a las cosas; (5) la capacidad para determinar una concepcion del
bien o de generar una reflexion critica sobre la manera de vivir de alguien; (6)
la capacidad de ser solidario con los deméas, con la comunidad vy
comprometerse en las relaciones sociales; (7) la capacidad de respetar a las
demas especies, ya sean animales, vegetales o minerales; y (8) la posibilidad

de control sobre su entorno material y politico (Nussbaum, 2000:78-80).

Estas capacidades bésicas pueden ser descritas como el equipamiento inicial
del individuo, base necesaria para desarrollar las capacidades humanas mas
avanzadas. No obstante, la propuesta de Nussbaum, al igual que el enfoque de
“‘necesidades humanas”, parte de la aspiracion de hacer mas operativo el
enfoque de capacidades de Sen, cubriendo el vacio dejado por éste al no
especificar una lista de funcionamientos y capacidades basicas. Por lo tanto,
para el establecimiento de su lista, Nussbaum (2000), al igual que el enfoque
de las necesidades humanas, parte del objetivo de la universalizacion de las

necesidades bésicas.

Para Nussbaum, ademas, esta lista es universal en la medida en la que cada
uno de los elementos que la constituyen deben necesariamente realizarse para
gue un individuo pueda vivir una vida digna. Propone incluso esta lista como un
objetivo de justicia social que toda sociedad democratica tendria que satisfacer
(Nussbaum, 2006:166). Por el contrario, Sen (1993) no propone una lista
exhaustiva de funcionamientos necesarios para el bienestar del individuo. Este
hecho ha sido criticado durante mucho tiempo por autores como Robert
Sugden (1993) y John Roemer (1996), quienes entienden que Sen elude

pronunciarse sobre los constitutivos esenciales de la calidad de vida.

A este respecto, Sen responde que prefiere que el enfoque sea un marco
tedrico para la evaluacion de la situacién real de individuos y no una teoria del
bienestar que normativice aquello que los individuos tendrian que valorar.
Insiste sobre la consideracion efectiva de las elecciones sociales, la libertad de
reflexion y el papel del individuo en la eleccion de las capacidades humanas

gue seran reveladoras en el estudio del bienestar (Sen, 2004:78). Ademas, Sen
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(1993) sostiene que existe una multitud de listas que cambian segun las
distintas situaciones, culturas y necesidades, por lo cual no puede proponer
una lista candnica de capacidades humanas. No obstante, para Sen (1987)
existen unos funcionamientos mas trascendentes que otros para el bienestar,
como por ejemplo el hecho de no morir prematuramente o tener acceso a la
educacion basica. Sen habla aqui de funcionamientos bésicos (basic
functionings) que son valorados por todos. Sin embargo, el uso de estas
capacidades para la medicion del bienestar no busca “una clasificacion de los
niveles de vida, sino, mas bien, sirve para determinar una frontera de pobrezay
de privaciéon”. Por otro lado, es importante subrayar que el término “capacidad
basica”’ o “funcionamiento basico” no son utilizados con el mismo sentido en la

obra de Nussbaum y en la de Sen.

Finalmente, se puede concluir que el enfoque de capacidades humanas y el de
necesidades humanas presentan muchos aspectos en comun. El enfoque de
las necesidades humanas fue operacionalizado partiendo de las “necesidades
basicas”, lo cual en cierta forma resultd una simplificacion de la riqueza
conceptual de las necesidades humanas (Neef, 1991:13-14). Al mismo tiempo,
el nacimiento de las capacidades humanas exploré los limites del enfoque de
las necesidades basicas ampliando la gama de elementos que las componen
para ir mas alla de las necesidades enfocadas a recursos y/o a tener algo.
Igualmente, el enfoque de las necesidades humanas asume decididamente el
enfoque de las capacidades de Sen. Ademas, el punto de partida del enfoque
de las necesidades humanas, al igual el de que los planteamientos de
Nussbaum, es la afirmacion de la universalidad de las necesidades basicas. En
resumen, la principal conclusion de este apartado es que estar libre de la
condicion de pobreza consiste no so6lo en tener las necesidades basicas
satisfechas, sino también en ser habil y capaz de realizar las cosas que las

personas consideran importantes.
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3.4 Enfoque de la exclusion social

Prosiguiendo con los enfoques que describen la pobreza, a continuacion
estudiaremos el enfoque de la exclusion social, que se ha desarrollado
conceptualmente en paises europeos desde principios de los afios setenta, tras
la recuperacién de sus economias, por autores como Graham Room y Peter
Taylor-Gooby, y de gestores publicos como René Lenoir® (Arriba, 2002:2).
Este enfoque es utilizado para describir las etapas de marginalizacion y
privacion que pueden generarse incluso dentro de los paises ricos. De esta
manera, la exclusion social puede definirse como: “un proceso a través el cual
los individuos o grupos sociales son parcial o totalmente excluidos de una

participacion plena en sus sociedades” (European Foundation, 1995:34-35).

La nocion de “exclusién social”, asimismo, ha adquirido diferentes enfoques en
funcién de las diversas tradiciones de pensamiento intelectual y politico. Estos
enfoques, por lo tanto, se podrian desglosar en tres dimensiones: la privacion
econdmica, la privacion social y la privacion politica. La primera hace referencia
a los ingresos insuficientes en relacion con el contexto, a los empleos
inseguros y a la falta de titularidades de acceso a recursos alimenticios y
medioambientales®®. La privacién social, por otro lado, consiste en la ruptura de
los lazos sociales o familiares que son fuentes de capital social y mecanismos
de solidaridad comunitaria, como la marginacion de la comunidad, la alteracion
de los comportamientos sociales y la incapacidad de participar en las

actividades sociales®. Y, por Gltimo, la privacién politica se refiere a la

% El enfoque de exclusidn social se originé en Francia en el contexto de retroceso del estado
del bienestar, considerandose en situacion de exclusién social a los sectores que no estaban
en condiciones de acceder a los beneficios estatales, como por ejemplo el seguro de
desempleo. El enfoque se difundi6 posteriormente en los paises anglosajones, pero
actualmente existe una gran confusion sobre su definicién. Autores, como Room y Taylor-
Gooby incluso sostienen que el concepto ha ganado terreno justamente debido a su vaguedad
(Arriba, 2002: 2-3; Taylor-Gooby, 1991; Room, 1995; Lenoir, 1974).

% Las titularidades, como sefiala Sen (1999), manifiestan una relacion entre las personas y los
bienes que podrian consumir, mediante la cual se “legitiman” el acceso y el control de ellos.

%" El capital social representa el conjunto de organizaciones, redes y normas construidas sobre

relaciones de reciprocidad y de confianza, las cuales contribuyen a la cohesion, el desarrollo y
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incapacidad de participar en las decisiones que afecten a la vida de las

personas (Pérez de Armifio y Eizagirre, 2000:1).

Existen diferentes visiones sobre la relacion de la exclusién social con la
pobreza, si bien la corriente mas importante, como exponen Estanislao Gacitia
et al., (2000), es la que defiende que la exclusion social es parte de la pobreza
porque la primera ofrece un marco integrador que se centra en los procesos
que causan privacion (ser o convertirse en pobre), y en las instituciones y
organismos implicados en ello. En cualquier caso, lo comun en todas las
dimensiones citadas (la privacion econdmica, la privacion social y la privacion
politica) es la adopcién de la pobreza como un concepto multidimensional que
afecta negativamente a los diferentes aspectos de la ampliaciéon de las

capacidades humanas (Pérez de Armifio y Eizagirre, 2000:1; Arriba, 2002:2-3).

De esta manera, el enfoque de la exclusion social puede servir para enriquecer
la concepcidn de la pobreza como fendbmeno multidimensional, tal y como dice
Sen (2000b). Este autor plantea que una vida empobrecida es aquella en la
cual la persona no puede desarrollar actividades importantes que podria desear
hacer. Segun este autor, las conexiones entre la exclusion social y la pobreza
son inmediatas, pues la exclusion social puede ser un aspecto constitutivo de la
pobreza en tanto se refiere a la privacion de establecer relaciones sociales,

aspecto ya presente en las preocupaciones de Adam Smith.

Finalmente, un aspecto discutido dentro del enfoque es su adaptabilidad a los
paises en vias de desarrollo. Dado que se trata de un concepto de pobreza
relativa, la definicion de exclusion se realiza con respecto a las condiciones de
vida de la mayoria, lo cual suscita la pregunta de si la normalidad implica
estandares de vida aceptables. No obstante, en regiones como América Latina
se ha propagado el uso de la terminologia de la exclusion sin vinculacion con el
enfoque de Amartya Sen y muchas veces sin un contenido preciso. En esa

region, por lo tanto, los estudios de exclusion social se han concentrado en la

el bienestar, asi como a la capacidad en sus miembros para satisfacer sus necesidades de

forma coordinada en beneficio mutuo (Coleman, 1998:98; Alberdi y Pérez de Armifio, 2000:1)
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etnicidad, el aislamiento rural, la segregacion residencial y el empleo. Alli se ha
encontrado que las diferencias raciales, idiométicas y étnicas se traducen en
distintos niveles de participacion politica, capital social y acceso a
oportunidades (Armin y Vigorito, 2008:142-143).

3.5 Enfoque participativo

Algunos enfoques sobre pobreza, como el de Sen, entienden que la falta de
participacion es un elemento inherente de la pobreza. Tal planteamiento ha
tenido dos tipos de consecuencias: por un lado, algunas politicas orientadas a
afrontar la pobreza han buscado la participacién de los vulnerables como un
objetivo (no solo como un medio); por otro, se han desarrollado metodologias y
herramientas (Analisis Participativo de Pobreza) para analizar la pobreza y para
promover la participacion como vias de lucha contra este mal (Sen, 1999:291).
Por lo tanto, como sefialan Holland y Blackburn (1998), el enfoque
“participativo” se dirige al cambio de las normas externamente impuestas para
medir la pobreza, asi como a incitar la participacion de las personas en las

decisiones sobre el significado y la orientacion de este fenémeno.

Este instrumento de estimacion, como sefialan Holland y Blackburn (1998),
surgié formalmente en 1990 por parte del Banco Mundial, denominandose
“Analisis Participativo de la Pobreza (APP)”, y se orienta al disefio y evaluacion
de politicas gubernamentales en la lucha contra la pobreza. Ademas, este
enfoque utiliza diferentes métodos de andlisis previamente existentes, como el

Diagnéstico Rural Participativo y el Diagnéstico Rural Réapido®. Tales

% EI Diagnéstico Rural Participativo agrupa diversos métodos y técnicas orientadas al andlisis
de la realidad de poblaciones locales, y a que éstas expresen sus problemas y prioridades. La
informacion generada por su andlisis es utilizada para llevar a cabo el disefio, la ejecucion, el
seguimiento y la evaluacion de los proyectos de desarrollo. Es, por tanto, un método que busca
dar la voz a poblaciones vulnerables y propiciar un proceso para su empoderamiento, a
diferencia de otro enfoque que le precedio en el tiempo, el Diagnostico Rural Rapido, que se
utiiza meramente para recabar informacion por parte de especialistas externos. Por
consiguiente, en el Diagnostico Rural Participativo el papel del agente externo no es el de un

investigador que extrae informacion para disefiar un proyecto, sino el de un facilitador que
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metodologias tratan de generar un espacio en el que las comunidades mas
vulnerables puedan expresar su propia vision sobre la dinAmica y el contexto
de sus pobrezas, las estrategias necesarias para afrontarlas y el

establecimiento de instituciones publicas necesarias para ejecutarlas.

De esta forma, el enfoque participativo no se orienta al disefio de proyectos
comunitarios, sino a la obtencion de informacién para el disefio de politicas
publicas. Toma como base las perspectivas y los conocimientos de los grupos
vulnerables para que éstos, en lugar de ser meramente entrevistados por un
investigador externo que les extraiga informacion, se involucren en el proceso
de investigacion y andlisis de los resultados de las politicas publicas
(Blackburn, 2000:3-5).

Cabe sefalar que corrientes de pensamiento habidas en América Latina, como
la “educacién popular’, que se desarrollara en el punto 2.4 del capitulo 3, ya
habian formulado metodologias similares desde los aflos sesenta, con autores
como Paulo Freire (1970). Sin embargo, el Banco Mundial fue el organismo que
logréo dar mayor difusion y sistematizacion a este enfoque. La novedad, por
tanto, consiste en la incorporacion de técnicas participativas, en el marco de
una conceptualizacion relativa de la pobreza, para validar conclusiones que se
extraen mediante analisis convencionales basados en una conceptualizaciéon
absoluta de la pobreza (Blackburn, 2000:5-15).

3.6 Discriminacion de género y feminizacion de la pobreza

Como se ha visto, los enfoques que se adscriben tanto a las
conceptualizaciones absolutas como a las relativas de la pobreza hacen
hincapié en el caracter multidimensional de este fendmeno. Sin embargo, para
profundizar aun mas en tal multidimensionalidad, en el presente apartado se

abordan dos dimensiones concretas de la pobreza, como son la discriminacion

alienta la participacion, la concientizacién y el empoderamiento para el cambio de las vidas de

las personas mas vulnerables (Zabala, 2000:1).
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de género y la feminizacion de la pobreza. Tales dimensiones han sido objeto
de andlisis por parte de una abundante bibliografia que se ocupa de estudiar la
relacion entre el género y la pobreza, tanto en el campo de los estudios de
género como en el de los de desarrollo, que ha dado lugar a diferentes aportes

y enfoques que recogeremos en este apartado.

Desde la perspectiva del enfoque “género en el desarrollo” se plantea que las
mujeres son pobres por la discriminacion a la que estan expuestas. En esta
linea, y también de acuerdo con el enfoque de capacidades, teéricos como Sen
(2002) citan siete desigualdades que describen la pobreza de género, como
son: (1) la desigualdad en la mortalidad: se refiere a que en ciertas partes del
mundo existe un elevado indice de mortalidad femenina; (2) la desigualdad en
la natalidad: cuando los padres y madres prefieren hijos varones,
produciéndose abortos selectivos; (3) la desigualdad de oportunidades basicas:
a través de la prohibicion o inequidad de acceso basico a la educacion y a la
salud, como al desarrollo de talentos personales o funciones sociales en la
comunidad; (4) desigualdad de oportunidades especiales: expresada por las
dificultades o prohibiciones de acceso a la educacion superior; (5) desigualdad
profesional en el acceso al mercado de trabajo y a puestos de nivel superior;
(6) desigualdad en el acceso a la propiedad de bienes y tierras; y (7)
desigualdad en el hogar: reflejada en la divisién del trabajo por género, en
donde las mujeres tienen a su cargo el trabajo doméstico de manera casi

exclusiva.

Ademas, la participacion de las mujeres en la sociedad en base a roles de
subordinacién limita sus posibilidades de acceder a la propiedad y al control de
recursos econdmicos, sociales y politicos. Por ejemplo, las mujeres sufren unas
condiciones de gran desigualdad respecto a los hombres en cuanto al acceso
al trabajo remunerado, dada la division del trabajo existente en funcion del
género. Si bien la situacién de las mujeres varia entre los diversos paises en
vias de desarrollo, en ninguno de ellos el ingreso que perciben las mujeres es
equivalente al de los hombres por el desempefio de un mismo trabajo. La
existencia de una gran segmentacion ocupacional, tanto vertical como

horizontal, hace que normalmente las mujeres no ocupen los mismos puestos
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ni accedan a los niveles superiores de ocupacion (Arriagada, 2005:105).

En sintesis, muchas mujeres son pobres en la medida en que: no cuentan con
tiempo disponible para buscar formas mas apropiadas de satisfacer sus
necesidades, tienen una imposibilidad legal para adquirir posesiones de tierra y
otros recursos, mantienen una reclusién domestica (la imposibilidad de salir
solas de casa y de trabajar fuera); y muchas de ellas carecen de ingresos
propios, lo que adicionalmente genera una pobreza de ingresos. Asi pues, en el
caso de las mujeres mas vulnerables, ademas de medir su pobreza en
términos de ingresos, es oportuno medir su pobreza en términos de
capacidades (Kabeer, 1998:19-25).

En la literatura de la pobreza se alude frecuentemente a un concepto
denominado como “feminizacién de la pobreza”, que es definida de diversas
maneras. Segun las diversas definiciones, puede significar que las mujeres
tienen una mayor tasa de incidencia de la pobreza de ingresos que los
hombres; o que la pobreza de capacidades de las mujeres es mas severa que
la masculina; o bien que a lo largo del tiempo la incidencia de la pobreza de
capacidades en las mujeres ha crecido respecto a la de los hombres. Por tanto,
y siguiendo a Victor Fuchs (1986), la definicion de feminizacion de pobreza que
se emplea en la presente tesis doctoral es una combinacién de las tres

anteriores.

Aparte de lo dicho, el enfoque de capacidades asevera que una expansion de
capacidades humanas resulta imposible si no se consigue la igualdad entre
hombres y mujeres. Por ello, los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD
han propuesto desde 1995 dos indices para intentar recoger esta dimension: el
“Indice de Desarrollo relativo al Género” (IDG) y el “indice de Potenciacion de
Género” (IPG). El IDG, propuesto en 1995, penaliza la desigualdad entre
hombres y mujeres, de manera que su valor disminuye cuando aumenta el
grado de disparidad entre el adelanto de los varones frente a las mujeres
(PNUD, 1995:81).
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El otro indice que intenta reflejar la pobreza femenina es el indice de
Potenciacion de Género (IPG), medida que pretende captar la desigualdad de
género en esferas clave de la participacion econdmica y politica, como en la
adopcion de decisiones. Por lo tanto, el IPG se centra en las oportunidades que
se ofrecen a las mujeres, mas que en sus capacidades; y para ello se utilizan
los siguientes indicadores: (1) el porcentaje de participacion de mujeres y
hombres en puestos administrativos y ejecutivos, y el porcentaje de
participacion femenina en empleos profesionales y técnicos, indicadores ambos
gue reflejan la participacion econdémica y la facultad en la adopcion de
decisiones de las mujeres; y (2) el porcentaje de mujeres y hombres en los
escafos parlamentarios, especialmente para determinar la participacion politica
de la poblacion femenina (PNUD, 1995:81-83).

Finalmente, cabe sefalar que las ideas y formulaciones resultantes de los
citados debates sobre la relacion entre género y pobreza han sido en gran
medida asumidas e incorporadas a las declaraciones y las metas formuladas
en diferentes cumbres internacionales. En particular, destacan las metas
formuladas en 1995 en la Cumbre Mundial sobre Mujer y Desarrollo de Beijing
y en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, uno de los cuales esta centrado en
la equidad de género, entendido, como los demas objetivos de esta iniciativa,

como una forma de promocion del desarrollo y de reduccién de la pobreza.

3.7 Etnicidad y pobreza

Como se ha comentado en el punto 2.6 del presente capitulo, otro elemento
qgue subraya el caracter multidimensional de la pobreza es la relacion existente
entre ésta ultima y la etnicidad, algo que es objeto de atencion por parte del
enfoque de desarrollo con identidad. Por lo tanto, particularmente importante,
asi como relevante para nuestro estudio, es el vinculo existente entre la
pobreza, por un lado, y la discriminacion de los pueblos indigenas, de su
cultura y de sus lenguas vernaculas, por otro. En este sentido, desde los afios
sesenta, organismos que promueven los derechos humanos han abordado este

tema para erradicar la discriminacién que sufren los pueblos indigenas. Cabe
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destacar, por ejemplo, el trabajo de las Naciones Unidas, a partir de la
Declaracion sobre la “Eliminacion de todas las formas de Discriminaciéon Racial”
de 1963. Sin embargo, no es hasta 1987, con el nombramiento del ecuatoriano
José Martinez Cobo como Relator especial del denonimado Informe Martinez
Cobo de Naciones Unidas (1987), cuando se realiza un estudio directo sobre el
problema de la discriminacién y de la marginalizacion social y cultural de estos
pueblos (Hopenhayn et al., 2006:10-12).

Segun las Naciones Unidas, la discriminacion “étnico-racial” no puede ser
entendida sin estudiar los factores estructurales e histéricos que cada pueblo
tiene que afrontar, asi como sus vinculos con procesos socioeconémicos Yy
politicos que perpetian la desigualdad y la discriminacién de éstos. Asi, la
esclavitud y la dominacion colonial son antecedentes que ayudan a entender
en perspectiva historica los procesos actuales de exclusion econdmica, politica,

social y cultural de los pueblos indigenas.

En este sentido, un gran numero de estudios sobre los pueblos indigenas
realizados en regiones como América Latina, como los de Harry Patrinos y
Guillete Hall (2004:3-5), sefialan que los pueblos indigenas se encuentran en
condiciones de extrema pobreza. Estos autores constatan que la gran mayoria
de la poblacién indigena, en diferentes paises, pertenece a los estratos mas
pobres segun los términos convencionales del ingreso (conceptualizacion
absoluta de pobreza). Ademas, pese a las grandes migraciones que estos
pueblos realizan hacia las zonas urbanas y al extranjero, se estima que entre el

60% y el 70% viven en zonas rurales.

Asimismo, como indican otros estudios, como los de Martin Hopenhayn et al.
(2006) y los de Jonathan Renshaw y Natalia Wray (2004), las principales
causas de la pobreza de los indigenas, sobre todo en América Latina, se deben
a factores histéricos. Por ejemplo, las reformas liberales del siglo XIX que
tuvieron como objetivo la introduccion de la nocién de propiedad privada y que
dieron lugar a un proceso de pérdida progresiva de tierras, como a una quiebra
de economias comunitarias indigenas. Del mismo modo, el reducido acceso a

los mercados de trabajo y a las instituciones estatales, la privacion educativa, la
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discriminacion linglistica y la escasa participacion politica, perpetuaron este
tipo de pobreza. Ademas, a estas causas se sumaron la emigracién campo-
ciudad, asi como diversas estructuras y dinamicas discriminatorias de insercién

laboral, tanto en espacios rurales como urbanos (Plant, 1998:23-24).

En la actualidad estos pueblos siguen siendo victimas de prejuicios étnico-
raciales, lo que perpetla que los indigenas reciban remuneraciones menores
gue el resto de la poblacion por trabajos similares. A esto se aflade que tienen
mas probabilidades de trabajar en sectores primarios de la economia,
insertdndose en pequefias empresas o0 en sectores informales. Asimismo, sus
dificultades de acceso al crédito y a las nuevas tecnologias contribuyen a
incrementar su pobreza de ingresos (Hopenhayn et al., 2006:28).

Asi pues, las poblaciones indigenas constituyen uno de los sectores mas
vulnerables de los paises pobres. Sin embargo, tal y como numerosos estudios
han constatado en las dos Ultimas décadas, tales poblaciones disponen
también de determinadas capacidades y capital social que les resultan de suma
importancia para hacer frente a su vulnerabilidad. El conocimiento de tales
capacidades, asi como su respeto y su promocion, resultan necesarios en toda

intervencioén de lucha contra la pobreza de las personas indigenas.

Un aporte teorico importante en este ambito lo constituye el concepto de
“‘economia moral”, propuesto por autores como James Scott (1976) y Alayne
Adams (1993), segun el cual muchas sociedades tradicionales precapitalistas
han tenido (y en parte tienen aun) como objetivo prioritario gestionar sus
recursos (muchos de ellos comunitarios) para satisfacer las necesidades
basicas del conjunto de sus miembros, en lugar de buscar la satisfaccién de
necesidades o el lucro individuales, tal y como propugna el modelo capitalista y
la economia ortodoxa. La economia moral, por tanto, descansa en recursos
colectivos, en el capital social tradicional y en redes comunitarias de solidaridad

y apoyo reciproco (Pérez de Armifio, 2000a:1).

Uno de los elementos en los que se plasman tal economia moral y las

capacidades de las familias indigenas son las “estrategias de afrontamiento”
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(coping strategies), también llamadas de defensa, adaptacién o supervivencia,
gue implementan las familias en las sociedades rurales tradicionales. Tales
estrategias (consumo de alimentos silvestres, trabajo comunitario, ayuda
reciproca, emigracion, etc.), implementadas por las familias a partir de sus
conocimientos sobre el medio y de sus redes sociales tradicionales, tienen por
objeto tanto garantizar su supervivencia como preservar su medio de vida
(livelihood) en situaciones de crisis socioeconémica (Pérez de Armifio, 2000).
Tales estrategias tradicionales, que perduran particularmente entre las
comunidades indigenas con economias de reciprocidad, autosuficiencia y
escasa monetizacién, constituyen un recurso que les proporciona cierto grado
de seguridad y les ayuda a reducir su vulnerabilidad a las crisis puntuales. Asi
pues, constituyen capacidades que les ayudan a afrontar la pobreza de
ingresos y encontrar alternativas de supervivencia, si bien es importante
subrayar que tales capacidades no resultan suficientes para afrontar la pobreza

y la discriminacion estructurales que padecen (DFID, 2003:1-5).

Por otro lado, cabe sefalar que las propuestas de medicion de la pobreza que
proponen organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), a
través de autores como Jonathan Renshaw y Natalia Wray (2004), en el marco
del enfoque de desarrollo con identidad, cuestionan la pertinencia de los
indicadores convencionales que se utilizan para medir la pobreza de estos
pueblos. El BID, en este sentido, insiste en la necesidad de complementar tales
indicadores con otros criterios que reflejen valores fundamentales coherentes
con un concepto de desarrollo propio de los pueblos indigenas, tales como: el
respeto y preservacion de su cultura e idiomas, la calidad del entorno natural, la
seguridad juridica de sus territorios, el acceso a recursos naturales y a
espacios para la practica de su espiritualidad, y la calidad del capital social
dentro de sus comunidades y organizaciones. Esta propuesta de medicion
estaria mas cerca de una concepcion relativa de la pobreza, en el marco de los
enfoques de exclusién social y de capacidades, lo cual permitiria, segun el BID,
entender mejor los procesos de empobrecimiento de estos pueblos (Renshaw y
Wray, 2004:1, 30).
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3.8 Pobreza educativa

El enfoque de desarrollo humano, como se sefialo en los puntos 2.4 y 3.3 del
presente capitulo, entiende que la pobreza humana es un estado de negacion
de las opciones y oportunidades para vivir una vida mas tolerable, concepto
gue abarca aspectos mucho mas amplios que la obtencion de ingresos (PNUD,
1996:27). Por consiguiente, la negacion de oportunidades y derechos
humanos, en si misma, constituyen pobreza. Asi pues, la privacion de una de
las oportunidades y funcionamientos mas importantes para llevar una vida mas
tolerable, como es la educacién, representa en si misma pobreza de
capacidades (Tilak, 2005:6-7; 2002; Speth, 1998:78-79). La privacion educativa
o “pobreza educativa’, en este sentido, esta constituida por determinados
sintomas negativos en la educacién, como: la baja o nula participacién escolar,
los elevados niveles de abandono y de repeticion, los bajos indices de
continuidad, los reducidos niveles de logro educativo y la exclusién del sistema

formativo por causa de la pobreza (Tilak, 2005:5-7).

De esta manera, a la par de las propuestas del PNUD sobre la inclusion de la
educaciéon como un factor que contemple y represente la pobreza humana,
organizaciones de paises en vias de desarrollo recomendaron, a principios de
los aflos noventa, la ampliacion del concepto de la pobreza para incluir
abiertamente las necesidades educativas (Gobierno de la India, 1993:2).
Paralelamente, el Banco Mundial reconocié que la pobreza no sélo es un
problema de bajos ingresos, sino que es un problema multidimensional que
incluye un reducido acceso a oportunidades para desarrollar el capital humano

a través de la educacion (Banco Mundial, 1994:9).

Ademas, estudios realizados por autores como Gary Fields (1980) sobre las
carencias educativas, tanto en paises industriales como en vias de desarrollo,
indican que las limitaciones econdmicas son uno de los factores mas
importantes que mantienen a las familias mas vulnerables fuera de los
sistemas educativos. En efecto, la pobreza educativa esta fuertemente ligada a
la pobreza de ingresos. En este sentido, aun cuando la educacién desde los

niveles mas elementales es proporcionada gratuitamente por el Estado, la
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pobreza de ingresos obliga a muchos nifilos a verse excluidos del sistema

formativo.

Adicionalmente, otros estudios econométricos en paises en desarrollo, como
los dirigidos por John Kenneth Galbraith (1994), confirman que la educacion y
la pobreza estan inversamente relacionadas. Los resultados de estas
investigaciones exponen que la incidencia de la pobreza de ingresos es mayor
en hogares analfabetos. En otras palabras, la pobreza es casi inexistente en
los hogares con mayores niveles educativos. A nivel macroeconémico, como lo
seflala nuevamente Fields (1980), cuanto mayor es el nivel educativo de la
poblacién, menor es la proporcién de personas pobres, dado que la educacion
imparte conocimientos y habilidades que se asocian a mayores salarios.
Asimismo, segun estudios de Simon Appleton (2001), que basan sus
resultados en paises como Uganda, cada afio de escolarizacién en la
ensefianza primaria conlleva una caida del 2,5% en el riesgo de ser pobre, en
tanto que la ensefianza superior tiene aproximadamente dos veces este efecto.
En general, se puede concluir que los efectos de la educacion sobre la
probabilidad de ser o convertirse en pobre, econdmicamente hablando, se

encuentran muy relacionados.

Por otro lado, esta relacion circular que se presenta entre la pobreza educativa
y la pobreza de ingresos también puede reflejarse, como exponen Haq y Haq
(1998), entre la pobreza de ingresos de las naciones y la pobreza educativa
publica. Por ejemplo, muchos paises econdmicamente pobres no tienen las
condiciones necesarias para proporcionar suficientes plazas escolares para
toda una poblacién infantil, impidiendo de esta manera una buena calidad
educativa a través de un numero suficiente de maestros cualificados y una
minima infraestructura educativa. Asimismo, estos paises no pueden ejecutar
planes para fomentar una equidad educativa global, en otros términos, medidas
discriminatorias positivas, tales como los incentivos econdmicos para la
participacion escolar de los sectores mas vulnerables de la sociedad (Haq,
1999:26, 131).
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En resumen, la pobreza de ingresos afecta negativamente a la calidad y a la
equidad de la educacion. Ademas, la retroalimentacién de esta pobreza con
factores sociales y étnico-culturales, que se analiza mas adelante, refuerza adn
mas la privacion educativa de amplios sectores sociales. Asi pues, es
importante subrayar que existe un mutuo reforzamiento o circulo vicioso entre
la pobreza de ingresos y la pobreza educativa, el cual opera no solo a niveles
individuales y familiares, sino también a niveles comunitarios, regionales y
nacionales (Morrisson, 2002:54-57; Education Commission, 1966:38, 45).

No obstante, segun diversos enfoques de desarrollo y teorias de crecimiento,
como los que se estudiaron en el punto 2 de este capitulo, la relacién entre
pobreza de ingresos y pobreza educativa no es inevitable, sino que por el
contrario es susceptible de ser quebrantada. Por lo tanto, una solucién evidente
seria la mejora o la reconstruccion de la educacion, lo que repercutiria en una
reduccion de la privacion educativa y, por tanto, en la ruptura del circulo

vicioso.

Ahora bien, cabe aclarar que la pobreza educativa, como sefala Tilak (2005),
se discute erroneamente en nombre de la privacion y exclusion de los niveles
educativos mas elementales (alfabetizacion y educacion primaria). Por otra
parte, aquellas personas que alcancen una alfabetizacién o, simplemente,
finalicen una ensefianza primaria no pueden ser considerados como “no
pobres”, aunque como se explicé tienen menos probabilidades de caer en la
trampa de la pobreza. La alfabetizacion y la educacion primaria, por tanto,
proporcionan las habilidades para poder leer y escribir; pero no suelen ser
suficientes para dotar de otro tipo de capacidades como: hablar y escribir con
una comprension cabal, comprender documentos y escritos mas complicados,
implicarse en discusiones sobre cualquier tema y llevar una vida

economicamente mas dignificada.

Por lo tanto, en un mundo cada vez mas globalizado, la educacion elemental
(generalmente con ocho afios de educacion primaria) se reconoce, incluso en
muchos paises en vias de desarrollo, como una necesidad basica.

Consecuentemente, personas que no tengan por lo menos una educacion
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elemental, como lo sefialan Haq y Haq (1998) y Tilak (2002; 2005), pueden
situarse por debajo de un umbral de pobreza educativa o, simplemente,
considerarse como pobres educativos. Y por el contrario, las personas que
dispongan de mayores niveles educativos se ubicarian por encima de este
umbral, aunque como sostienen estos autores, soélo la adquisicion de una

educacién elemental no basta para mantener tal posicion.

Ademas de lo dicho, como sefialan algunos estudios realizados en paises
asiaticos y de América Latina, como los de Tilak (1994, 2002a) y Patrinos y Hall
(2005), los sintomas de la pobreza educativa o los indices negativos de la
educacién se encuentran fuertemente influenciados por un conjunto de
factores, entre los que cabe destacar: (1) los econémicos, que contemplan los
costos directos e indirectos de la educacion, el trabajo infantil y los costos de
oportunidad de los hogares al enviar a sus hijos a la escuela;, (2) los
educativos, que incluyen la carencia de infraestructura educativa; (3) los
sociales, centrados en la discriminacién de género y la feminizacion de la
pobreza; y (4) los étnico-culturales, referidos a la marginacién social y cultural

de pueblos indigenas.

En cuanto a los factores econdémicos, hay que destacar que éstos estan
intimamente ligados a la pobreza de ingresos y que son los que explican la
ausencia o reducida participacion de los hogares pobres en la educacion.
Asimismo, estos factores incluyen: la incapacidad de pagar las cuotas
escolares, de comprar los libros y uniformes, y de pagar los costes del
transporte (costes directos e indirectos de la educacion): asi como de disponer
de tiempo para los deberes escolares (trabajo infantil). Del mismo modo, se
incluyen las restricciones financieras sobrellevadas por las familias en la
ensefianza de sus hijos (costos de oportunidad en la escolarizacion) (Tilak,
2002:36; 2002a:291-293).

Los costos de oportunidad pueden medirse por medio de los activos (assets)
de los que disponen los hogares méas vulnerables, ya que éstos actian como
los elementos determinantes del uso del tiempo de los nifios dentro de un

hogar. En efecto, los activos contribuyen a incrementar o disminuir el trabajo
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infantil y se caracterizan por tener un efecto dominante sobre el salario o los
ingresos en el hogar. Por ejemplo, la propiedad de un ganado pequefio y la
posesion de terrenos reducidos incrementan el trabajo infantil, mientras que la
propiedad de bueyes, toros, arados, tierras cultivables y la proximidad a una
fuente de agua, disminuyen el mismo® (Cockburn, 2001:8; Banco Mundial,
2001). De esta manera, los apremios ocasionados por la pobreza y las
oportunidades de generar ingresos desempefian papeles importantes en la
decision de enviar a los nifios bien a la escuela o bien al trabajo. En efecto, se
puede concluir que un reducido acceso a los activos productivos por parte de
grupos vulnerables constituye un determinante esencial para perpetuar el

trabajo infantil y, a su vez, el absentismo escolar.

Otro tipo de factores que inciden en la privacion educativa son los llamados
factores propiamente “educativos”, que se relacionan con la escasa
infraestructura que presentan los sistemas de educacion. Los mas comunes
entre ellos son: la carencia del personal docente, la escasez o inexistencia de
recintos educativos, las grandes distancias entre hogares y escuelas, la
ausencia de un ambiente de trabajo atrayente que otorgue espacios apropiados
para el aprendizaje, y, finalmente, un inadecuado desarrollo escolar. Sobre este
altimo punto, los nifios de familias mas vulnerables con deficiencias en
nutricion, salud y estimulacién presentan problemas comunes y duraderos por
el lento desarrollo de sus habilidades cognitivas y de lenguaje, por su escasa
atencion, su mala memoria y por sus marcadas dificultades para construir

relaciones sociales y controlar sus emociones (UNESCO, 1999:38-40).

Un estudio sobre el logro educativo basado en las caracteristicas de las
escuelas en paises asiaticos, realizado por Tilak (2002), revel6 que el trabajo
de los alumnos tiende a mejorar cuando los profesores participan en cursos de
aprendizaje, tienen mas afios de experiencia y experimentan evaluaciones mas
frecuentes, asi como cuando las escuelas cuentan con mas libros y textos. Por

el contrario, disminuye cuando el dia escolar se divide por la mitad en dos

% El estudio realizado por Cockburn (2001) se centré en un trabajo estadistico en Etiopia que

establecio una correlacion entre dos variables: el trabajo infantil y los niveles educativos.
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turnos (un grupo de alumnos por la mafiana y otro por la tarde). Ademas, este
grupo de factores, netamente educativos, estan fuertemente ligados a la
carencia de recursos econdmicos. Por tanto, el logro educativo de alumnos que
asisten a una misma escuela varia con el estandar de vida de sus familias y
mejora con: el nimero regular de sus comidas“, la propiedad de una radio o un
televisor, y la disponibilidad o acceso a libros. Esto significa que cuanto mas
vulnerable resulte una familia, el niflo perteneciente a ésta sera mucho mas

vulnerable a una pobreza educativa (Morrisson, 2002:66-67).

En este sentido, es importante resaltar, como sefiala Morrisson (2002), que al
estudiar la relacién entre pobreza educativa y pobreza de ingresos, 0 viceversa,
es preferible utilizar datos de resultados y pensar en términos microeconémicos
mas que en datos totales o0 macroeconémicos. Mas en concreto, en vez de
referirse a la cantidad de gasto por alumno o al numero de alumnos
matriculados, es necesario conocer el porcentaje de estos alumnos que han
adquirido realmente un cierto nivel de conocimientos basicos y conocer el
estado socioecondmico de sus familias (saber el consumo por persona en una
familia es un dato revelador para entender esta relacion). En efecto, tan sélo
analizando esta estadistica sobre consumo Yy recogiendo muestras
representativas de la poblacién se podria medir el impacto de la educaciéon en

la reduccion de la pobreza de ingresos (Morrisson, 2002:67-69).

Prosiguiendo con la descripcion de los factores que influyen en la pobreza
educativa, el factor social representado por la discriminacion de género y la
feminizacion de la pobreza constituye uno de los mas importantes.
Investigaciones dirigidas por Zoé Oxaal (1997), en poblaciones femeninas
rurales de paises de Africa y América Latina, muestran como las oportunidades
educativas de las mujeres se reducen a traves de los efectos combinados de la
pobreza de ingresos y la feminizacion de la pobreza. En otras palabras, el

costo de oportunidad en la escolarizacion de las nifias es mas significativo en

% La relacion entre una buena alimentacion y la capacidad de aprendizaje se puede apreciar
en le hecho de que los nifios mal alimentados tienen menos capacidad de concentracion y

aprendizaje. Esa es una de las razones que motivan los programas de desayuno escolar.
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los hogares mas vulnerables. El trabajo de las nifias en estos hogares, como
indica el estudio citado, mostré que éste es usado generalmente para sustituir

el trabajo de las madres, por ejemplo en el cuidado de los hermanos.

Por lo tanto, la asistencia escolar de la poblacion femenina, especialmente, en
las areas rurales, ocasiona un impacto negativo en la capacidad que tienen las
mujeres adultas para generar ingresos fuera del hogar, como también tiene una
repercusion negativa en la produccion de comida dentro de éste. Ademas, no
sé6lo el costo de oportunidad para escolarizar a las nifias es mayor en un hogar
vulnerable, sino que también la percepcion de sus miembros respecto a los
retornos que obtendran, en término de ingresos, es menor*. La vulnerabilidad
e inseguridad fisica femenina es otro de los factores que afecta a la pobreza
educativa. Mujeres que estan entrando en una edad de pubertad y deben
cruzar grandes distancias para llegar a sus centros educativos, muchas veces,
son recluidas en sus hogares por miedo a violaciones o embarazos, que

conllevarian sanciones sociales para toda la familia (Zoé Oxaal, 1997:11-14).

Por otro lado, la discriminacion de género crea unas normas que restringen
fisica y mentalmente el espacio de las mujeres, no importando incluso las
clases sociales de las que provengan. Por ejemplo, mujeres de distintos
estratos sociales, como sefalan los estudios de género de Nelly Stromquist en
paises de América Latina (1999:9-10), “[...] tienen menos movilidad fisica que
los varones y menos libertad para recorrer largos caminos o incluso trasladarse
a otros paises para continuar sus estudios [...]". Pero no hay duda de que la
diferencia de género es mas perceptible en la educacion de las mujeres
pertenecientes a los paises en vias de desarrollo, nifias de 12 a 14 afios dejan
de asistir a las escuelas en mayor proporcién que los varones en el mismo
rango de edad (Arriagada, 2005:106, 112). El estudio de Miguel Bazdresch

*1 El elevado costo de oportunidad al escolarizar a las nifias afecta tanto a la matricula como a
las tasas de desercion escolar. La poblacion femenina que asiste a la escuela con frecuencia
es necesaria para ayudar en las tareas domésticas, lo que obstaculiza su logro educativo y, por
tanto, su posibilidad de continuar educéndose. Incidentes imprevistos, tales como la
enfermedad de un miembro del hogar, puede significar que las hijas se vean obligadas a

abandonar la escuela.
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(2001:74-75), centrado en un pais como México, expone que la desigualdad
educativa por género que enfrentan diversos paises en vias de desarrollo
muestra que por cada varén sin educacion existen aproximadamente 1,22
mujeres en esa situacion y que la poblacion analfabeta femenina supera a la

masculina entre el 9,6% y el 15%.

Finalmente, el factor étnico cultural, representado por la pobreza y la
marginacion social y cultural de los pueblos indigenas, es el ultimo factor que
incide en la pobreza educativa. A este tenor, se puede indicar que muchas
reformas educativas desarrolladas en paises en vias de desarrollo, y en
especial en regiones como América Latina, como sefala José Rivero (2006),
tienen una asignatura pendiente con respecto a las heterogéneas expresiones
culturales de estos paises. La oferta educativa global que se ha brindado desde
los afios ochenta, generalmente, se ha desarrollado sin considerar a los
pueblos indigenas. Los planes de estudio, las practicas pedagodgicas, los
calendarios escolares y los horarios, generalmente, se pensaron desde la
perspectiva de quienes decidian y ensefiaban (cultura dominante no indigena)

y no desde una perspectiva cultural heterogénea (Rivero, 2006:79).

Asimismo, la marginalizacion social y cultural que experimentan los pueblos
indigenas de sus propios sistemas educativos se refuerza por la percepcion
gue tienen estos pueblos sobre el tipo de educacién que deben recibir.
Investigaciones de Patrinos y Hall (2005:12-13), encargadas por el Banco
Mundial en América Latina, concluyen que muchos de los padres y madres
inmigrantes o pertenecientes a pueblos indigenas consideran que la fluidez en
un idioma oficial es un requisito para que sus hijos se abran camino en la vida y

que, por tanto, prefieren que éstos reciban ensefianza en tal idioma.

Ademas, los sistemas educativos que reciben a nifios con un idioma materno
distinto del oficial, generalmente, se basan en la premisa de que no hay una
mejor forma de aprender un nuevo idioma que por inmersion linglistica
temprana (véase capitulo 3, punto 3.2). Por consiguiente, cuando los nifios se
educan en el marco de este modelo y, posteriormente, no logran unos

resultados esperados, se supone de forma habitual que el problema no es del
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modelo, sino que es inherente al nifio y a su entorno, o incluso se llega a
atribuir a una falta de inteligencia y motivaciéon de estos nifios (Patrinos y Hall,
2005:8).

Asimismo, una de las conclusiones del estudio del Laboratorio Latinoamericano
de Evaluacion de la Calidad Educativa de la UNESCO/LLECE (2002) sefala la
existencia de una relacién directa entre el rendimiento académico y el estrato
sociocultural de los nifios. El informe sostiene que las poblaciones indigenas
sufren doble discriminacion. A la condicion de pobreza de ingresos que se
enfrentan estos pueblos se suma negativamente el hecho de que la educacion
que reciben se da mayoritariamente en lenguas oficiales y por docentes
foraneos, que no consideran la construccién y la transmision comunitaria de

sus saberes y culturas.

Por ejemplo, los importantes avances en materia de educacion intercultural
bilinglie en paises como Guatemala, México o los del area Andina, como
Bolivia, no han logrado generalmente superar su caracter experimental, y son
vulnerables debido a los distintos y frecuentes cambios politicos habidos desde
los afios ochenta. La precariedad institucional ha sido una constante en las
escuelas bilinglies, como la escasa preparacion de los maestros indigenas y la
escasa participacion comunitaria. En muchos casos se ha dado méas atencién a
los aspectos linglisticos y antropoldgicos que a los pedagdgicos, lo cual ha
ocasionado que la pobreza educativa sea mas severa en estas poblaciones
(UNESCO/LLECE, 2002:96; Patrinos y Hall; 2005:7).

En definitiva, como sefiala la Estrategia para el Desarrollo Indigena del BID
(2006), a pesar de los avances alcanzados en la escolaridad de los pueblos
indigenas, persiste una diferencia muy marcada entre el nivel de escolaridad de
la poblacion indigena y el de la no indigena. Existe un problema muy serio de
repeticiobn y desercion escolar que es mayor entre los nifios indigenas que
entre los nifios no indigenas. Esta desproporcion alin es mas notoria en edades
de adolescencia y en la edad adulta. Por lo general la poblacion indigena
femenina y en especial la rural, muestra las peores tasas de analfabetismo y
escolaridad (BID, 2006:31).
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A manera de sintesis, se puede concluir que la pobreza de ingresos fortalece la
pobreza educativa; asi como que ambas pobrezas se ven reforzadas por otro
tipo de factores, como los economicos, los educativos, los sociales, los de
género y los étnico-culturales. Asi pues, la privacion educativa, asi como los
factores que la retroalimentan, explican, en parte, por qué la pobreza de

capacidades se perpetla a través del tiempo.

4. Conclusiones

En los ultimos afos, las concepciones del desarrollo y de la pobreza han
tendido a converger, esto es, han encontrado una base filos6fica comun,
plasmada en el enfoque de las capacidades humanas. En este sentido, los
estudios sobre la pobreza centrados en sus sintomas, cada vez dan un mayor
paso a estudios preocupados por encontrar sus causas, fundamentandose en
la idea de que las necesidades no son fisioldgicamente establecidas, sino
culturalmente determinadas. Por consiguiente, se esta pasando de una

concepcion absoluta a otra relativa de la pobreza.

Ademas, tanto las nuevas teorias del crecimiento basadas en una vision
neoclasica de la economia, como las nuevas corrientes inspiradas en los
enfoques de la dependencia, de las necesidades humanas y del desarrollo
humano, coinciden en aceptar que para llevar a cabo procesos de bienestar es
preciso alcanzar ciertos funcionamientos y capacidades fundamentales. Sin
embargo, el establecimiento de una lista candnica de tales funcionamientos
constituye todavia un tema controvertido en la bibliografia y dificil de abordar,
debido especialmente a que la diversidad de factores culturales obstaculizan
determinar quién es o no es “pobre” en funcion de la carencia de dichas

capacidades.
En cualquier caso, los principales enfoques sobre el desarrollo coinciden en

aceptar que la educacion es un funcionamiento y una capacidad esenciales, y

que por lo tanto deberia figurar en esa lista que determina el umbral del
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bienestar. No obstante, persisten algunas diferencias entre los diferentes
enfoques de desarrollo en cuanto a si la carencia de educacion deberia ser
considerada, en si misma, como pobreza o causante principal de las diferentes
formas de pobrezas, tanto monetaria, como humana y de necesidades
(pobreza consistente en la insatisfaccion de necesidades como la salud y la

autonomia).

Finalmente, la retroalimentacion del fendmeno de la pobreza, en especial, la
interrelacion causa-efecto entre la pobreza educativa y la pobreza de ingresos
€s una cuestién ampliamente abordada por los enfoques del desarrollo. Tales
corrientes de pensamiento sostienen que la pobreza educativa, reforzada con
otros factores como los econdmicos, los netamente educativos, los culturales
(pobreza y marginacion indigenas) y los sociales (pobreza y discriminacion
femeninas), perpetian la pobreza de ingresos asi como la pobreza de

capacidades (ver figura 1).

Figura 1: Circulo vicioso entre la pobreza de ingresos y la pobreza educativa
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103



Parte I: Relacion entre educacion, desarrollo y pobreza

104



Capitulo 3: Educacién, desarrollo y pobreza

CAPITULO 3: EDUCACION, DESARROLLO Y
POBREZA

1. Introduccion

Como hemos visto en el capitulo anterior, el mutuo reforzamiento entre la
pobreza de ingresos y la pobreza educativa perpetian la pobreza humana v,
mas especificamente, la pobreza de capacidades. Sin embargo, la gran
cuestion es como quebrantar este circulo vicioso. Como ya se adelanto, la
respuesta parece bastante obvia, pues consistiria en una mejor y mayor
dotacion de educacién, como clave para luchar contra la pobreza y promover el

desarrollo.

Ahora bien, autores como Tilak (2002, 2005) explican que las intervenciones
educativas deben realizarse bajo una premisa especial, la cual consiste en un
previo conocimiento de los enfoques de desarrollo y del papel que éstos le

otorgan a la educacion en el quiebre de los estados de la pobreza.

En este sentido, el presente capitulo se estructura en dos partes. La primera
analiza la relacién entre la educacion, la pobreza y el desarrollo que establecen
cuatro enfoques tedricos, que son los del capital humano, las necesidades
humanas, la educacion popular y las capacidades humanas. Hay que subrayar
gue estos enfoques relativos al papel de la educacién se derivan de las

corrientes de pensamiento ya estudiadas en el capitulo 2. La segunda parte
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afade a tales enfoques el estudio de dos dimensiones especificas, ambas con
una especial incidencia en el desarrollo y en la lucha contra pobreza, como son
la educacion femenina y la educacién indigena (educacién bilingle). Estas
dimensiones, asimismo, se incluyen por la importancia del género en el
discurso actual sobre desarrollo, y por el gran peso de las poblaciones
indigenas y del indigenismo en Bolivia, pais objeto de estudio de la presente
tesis doctoral (ver figura 2, que sintetiza el conjunto de enfoques sobre el uso

de la educacion, en funcion de diferentes marcos teoricos).

Figura 2: Educacion en el marco de los enfoques del desarrollo para el quiebre
de la pobreza

a N
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Crecuruepto Nect,es!dades Dependencia Desarrollo humano
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\\ con identidad del desarrollo desarrollo

Fuente: elaboracién propia.

2. Diferentes visiones de la educacion en el
afrontamiento de la pobreza y en la promocién del
desarrollo

Cuatro enfoques tedricos otorgan especial importancia al papel de la educacion

de cara a afrontar la pobreza y promover el desarrollo. Estas corrientes de

106



Capitulo 3: Educacién, desarrollo y pobreza

pensamiento, a su vez, han evolucionado o se han derivado a partir de algunos
de los enfoques analizados en los puntos 2 y 3 del capitulo 2. Por ejemplo, las
teorias del crecimiento econémico han dado lugar al enfoque del capital
humano; la estrategia de las necesidades béasicas ha gestado el debate que ha
dado nacimiento al enfoque de las necesidades humanas; las teorias de
desarrollo heterodoxas, concretamente la escuela de la dependencia, ha dado
relieve a la educacién popular; y, finalmente, la concepcion del desarrollo
humano ha conseguido impulsar el enfoque de las capacidades humanas. Por
lo tanto, cada una de estas corrientes de pensamiento es analizada en el

presente apartado.

2.1 Enfoque del capital humano: educacién para el
crecimiento y la erradicaciéon de la pobreza de ingresos

Desde el pensamiento neoclasico (que se analizoé en el punto 2.1 del capitulo
2), especialmente desde la Escuela Inglesa, autores como Alfred Marshall
reconocieron que la inversion en capital humano es una de las llaves mas
importantes para romper el circulo entre la pobreza de ingresos y la pobreza
educativa. Ya desde el afo 1920 Marshall afirmaba que “[...] el conocimiento
es nuestro mas poderoso motor de produccién, nos permite dominar la
naturaleza y su fuerza para satisfacer nuestras necesidades [...]” (Marshall,
1947:138-139). Asimismo, estudios en paises en vias de desarrollo, como los
realizados por Mokshagundam Visvesvarayya (1931:56) en la India, pusieron
de relieve el papel fundamental de la educacién en el bienestar econémico de
los paises. Segun advirtio este ultimo autor, "El futuro econdémico de la India se
encuentra en grave peligro por la lentitud de los progresos que la educacion de

masas esta realizando [...]".

Asi pues, una larga tradicion economica reconoce el valor de la educacion en el
desarrollo. Al mismo tiempo, la importancia de la educacién en el bienestar de
las naciones se reconoce abiertamente desde la escuela de pensamiento
denominada como “involucion conservadora de la economia”, implementada

entre los anos de 1957 y 1969 y, con mas fuerza durante la “contrarrevolucion
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neoclasica” que se desarrollé entre el periodo de 1978 y 1990. Ambos periodos
fueron inspirados por las teorias de crecimiento de Solow (1956) y, mucho
antes, por los estudios del capital formulado por Irving Fisher (1906). Fisher
consideraba que un capital era todo stock de recursos que permitia originar
unos flujos futuros de ingresos. De esta manera, como se sefialé en el punto
2.1 del capitulo 2, durante los afios sesenta, diferentes autores neoclasicos
atribuyeron una gran relevancia a la educacioén, entre los cuales destacaron
Theodore Schultz, Gary Becker y Jacob Mincer. Las teorias del crecimiento que
hasta ese entonces se centraban en factores tradicionales de produccion, es
decir, tierra, mano de obra y capital, incluyeron al capital humano en sus
planteamientos. En este sentido, Schultz (1961) demostr6 de manera
convincente, en su articulo titulado Inversion en capital humano, que la
educacién es una inversion adecuada para la formacién de capital humano y

por tanto para el crecimiento econémico.

El analisis de Shultz fue completado en los afios ochenta por las teorias del
crecimiento enddgeno, lideradas por Lucas (1988). Segun éstas, las funciones
de produccidn reflejan los efectos positivos de la educaciéon en el crecimiento
economico, lo cual repercute en el incremento de la renta nacional y en la
reduccion de la pobreza de ingresos. En este contexto, a través de los estudios

realizados por Becker (1993:13-18)*, se puede definir al capital humano como:

[...] un capital que incluye los conocimientos y técnicas especializadas contenidas
en las personas, en su salud y en la calidad de sus habitos de trabajo. Se
entiende, también, que el capital humano es importante porque, en las economias
modernas, la productividad se basa en la creacién, en la divulgacion y en la
utilizacion del saber. El saber, a su vez, se crea en las empresas, en los
laboratorios y en las universidades y se divulga en las familias, en las escuelas y
en el trabajo; finalmente este capital lo utilizan las empresas para producir bienes

y servicios [...].

2 Gary Becker fue ganador de un Premio Nobel en Economia en el afio 1992 gracias a sus

investigaciones sobre el impacto del capital humano en el crecimiento econdmico.
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Por consiguiente, la nocion de capital humano concibe la educacion como un
medio para obtener conocimientos y comportamientos, tanto individuales como
colectivos, a fin de conseguir un “saber-hacer”, o en inglés know how, para
propiciar un “hacer-saber”. De esta manera, la aportacion y aplicacion de un
stock de conocimientos productivos se interpreta como un incremento de la
capacidad de generacion de ingresos para quienes posean mayores niveles de
educaciéon o niveles mas elevados de conocimientos productivos (Llanos de la
Hoz, 1997:67-78). Por tanto, el enfoque del capital humano se caracteriza por
entender la educacion como un medio, y no un fin en si misma, por el cual se
transmiten destrezas y conocimientos productivos. Consecuentemente, los
conocimientos productivos y las destrezas impartidas a través de la educacion
llevan a incrementar la productividad y las ganancias (salarios o ingresos) de
las personas y en consecuencia permiten salir de un circulo de pobreza

intergeneracional (Rosen, 1989:682).

La relacion entre la educacion y los ingresos, en el marco del enfoque del
capital humano, es examinada mediante la técnica del andlisis de las tasas de
retorno, tanto en los niveles individuales, como sociales y nacionales®. Las
tasas de rendimiento se calculan utilizando la ecuacion de regresion de Jacob
Mincer (1972), llamada “funcion de ingresos” y por el concepto de “eficiencia
marginal del capital’, que se refiere a los costos de la educacion para la

obtencién de beneficios o futuros ingresos™®.

3 |_as tasas de retorno de la educacion constituyen una técnica de analisis costo-beneficio para
la medicion del rendimiento social y privado de la inversion en educacion. Por lo tanto, la tasa
de retorno social de la educacién es un estimador de la rentabilidad obtenida por la sociedad al
invertir en recursos humanos y no en activos o recursos materiales, constituyendo informacion
atil para la toma de decisiones en la asignacién de recursos publicos y privados. La tasa
privada, por otra parte, es una estimacion de cuan “rentable” pudiera ser para un individuo el
agregar afios de escolaridad a su formacién, en funciébn de una expectativa de aumento de
ingresos por los afos estudiados.

* La ecuacion de regresion de Mincer incluye el logaritmo del ingreso como variable explicada
y los afios de escolaridad y de experiencia profesional como variables explicativas
(Psacharopoulos, 1993: 2-3).
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Asimismo, ambos tipos de estimaciones estan disponibles para un gran nimero
de paises (véase Psacharopoulos, 1994; Psacharopoulos y Patrinos, 2002:3-5).
Por ejemplo, los estudios de George Psacharopoulos (1994) concluyen que la
educacion primaria en paises en vias de desarrollo tiene mayores tasas
privadas de retorno que otros niveles educativos®. Y curiosamente, estudios
sobre las funciones de demanda, como los dirigidos por Tilak (2002), han
demostrado que el aumento de los ingresos adicionales en un hogar se traduce
en una mayor demanda educativa y, consiguientemente, en una ruptura de la

pobreza educativa.

Por otro lado, a través del enfoque del capital humano se pueden analizar los
efectos de la educacién sobre la probabilidad de obtener diversas clases de
renta de acuerdo con la prioridad que se le asigna a las actividades
generadoras de ingresos. De esta manera, la educacion post primaria
(educacion secundaria, técnica y superior) en paises en vias de desarrollo
aumenta la probabilidad de recibir ingresos por medio de salarios, pero reduce
la probabilidad de recibir ganancias a través de empleos agricolas, trabajos
independientes o0 por cuenta propia. Asimismo, los hogares que solo disponen
de educacion primaria tienen mas probabilidades de participar en la extension
de empresas no agricolas, fomentando un desarrollo microempresarial
(Appleton, 2001:66-69; Banco Mundial, 1990:75-76). En definitiva, la
educacion, en especial la primaria y la superior, incrementa la productividad en
todos los sectores de una economia, de tal manera que la inversién en
educacion es una inversiéon en el desarrollo econémico de los paises y, por

consiguiente, un mecanismo automatico para afrontar la pobreza de ingresos *°

> Por ejemplo, la tasa de retorno de la educacién primaria en Bolivia en 1990 indicaba que
quienes culminaban el dGltimo nivel de primaria tenian un retorno 20% mayor sobre quienes no
la aprobaban, quienes finalizaban el Ultimo nivel de secundaria tenian un retorno 6% mayor que
quienes sélo aprobaban el altimo nivel de primaria, y los que finalizaban la educacién superior
tenian un retorno 19% mayor sobre quienes solo finalizaban el dltimo nivel de secundaria
(Psacharopoulos y Patrinos, 2002: 40).

% Ademas, alin en paises en vias e desarrollo que empiezan a convertirse en sociedades
basadas en el conocimiento, la educacién a través de los grados universitarios y de las

habilidades técnicas facilita substancialmente la mejora del conjunto de capacidades humanas
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(UNESCO, 1999:5-6).

Sin embargo, la teoria del capital humano también asevera que la pobreza y las
desigualdades no mejoran por obra y gracia de una mayor acumulacion
educativa. Por ejemplo, “los niveles superiores de educacién” no crean, por si
mismos, mas y mejores empleos, ni éstos se traducen en mejores salarios.
Pero, el enfoque del capital humano aclara que no es menos cierto que los que
tienen menores niveles de educacidn tienen escasas perspectivas de
incorporarse a un mercado laboral de alta productividad y, por tanto,
beneficiarse de manera significativa de un desarrollo econémico basado en los

conocimientos de un mundo ampliamente globalizado.

Por ejemplo, como sefala Psacharopoulos (1993:25-26), los retornos salariales
de la educacion secundaria son tipicamente mas bajos que los de la educacion
universitaria y no mucho mas altos que los retornos de la educacion primaria.
Este fendmeno, segun el autor, se debe, en parte, a los impactos que emergen
de la globalizacién, ya que en paises emergentes con costes de trabajo mas
bajos e importante presencia en el comercio mundial, como por ejemplo China,
se utilizan avances tecnoldgicos que exigen habilidades sustancialmente mas
altas. Por lo tanto, la demanda de trabajos con niveles intermedios de
educacion, como la secundaria, tiende a disminuir, asi como también sus

retornos salariales (Kambon y Busby, 2000:91-93).

Por otro lado, el enfoque del capital humano también sefiala que las personas
gue poseen mayores niveles de educacion adquieren mayores oportunidades
de estabilidad y seguridad en los periodos de reestructuracion econémica,
cierre de fabricas y pérdida de empleos. Por otra parte, como se estudio en el
punto 3.8 del capitulo 2, al hablar sobre la pobreza, el impacto de la educacion
en el alivio de ésta es mayor en los hogares analfabetos, especialmente si se
considera a los hogares analfabetos en areas urbanas de paises en vias de
desarrollo (Reimers, 1999:32-38).

de los individuos en los mercados laborales (Volkert, 2004:166).
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Desde otra perspectiva, el enfoque del capital humano enfatiza la importancia
del gasto educativo publico en la lucha contra la pobreza de ingresos. El
estudio de Asha Kambon y Lancelot Busby (2000)*’ presenta una relacién
causal entre gasto educativo y reduccion de la pobreza a través de la ganancia
potencial de ingresos o de salarios. En el estudio se pudo demostrar que el
gasto educativo publico aumenta el capital humano. Asi por ejemplo, cualquier
gasto que proporciond cinco aflos de educacion primaria dio lugar a la
adquisicion de habilidades basicas de lectura, de escritura y de aritmética. De
esta forma, los cinco afios de educacion impartidos a una poblacion permitieron
la generaciéon de un stock de conocimientos que, a su vez, facilitaron que esta
poblacién obtuviese un empleo con un salario dos veces superior a la de una
persona analfabeta. Esta situacion permitié concluir que existe una relacion
simple y estable entre el gasto educativo y una ganancia potencial expresada a

través de la generacion de ingresos.

No obstante, otro tipo de estudios, dentro de este mismo enfoque, cuestionan
la aseveracién anterior. Christian Morrisson (2002)® a través de una serie de
examenes realizados a alumnos que finalizaron la educacion primaria, en
asignaturas como matematicas y lengua, revelaron que el porcentaje de
alumnos que respondian correctamente por lo menos al 40% de las preguntas,
no guardaban ninguna relacién con la cantidad de gasto educativo invertido por
alumno. Asimismo, en los paises bajo estudio donde existia una escasez de
trabajo especializado, los incrementos salariales 0 ganancias potenciales se
produjeron a través de un logro educativo real y no por el numero de afios de

educacion primaria finalizados o por el coste total de éstos*.

Por consiguiente, este tipo de resultados cuestionan la supuesta relacion,

frecuentemente aceptada, entre gasto educativo y ganancia potencial via

" Este estudio asistido por la UNESCO se desarrollé en paises de América Latina y el Caribe
para determinar el impacto que tuvo la educacion en la pobreza, la equidad y la exclusién
durante los afios noventa.

“8 E| estudio de Morrisson se centré en poblaciones urbanas de paises en vias de desarrollo.

“9 El logro educativo real corresponde a los afios de estudio aprobados con relacion a una edad

normativa y a unos objetivos académicos establecidos.
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ingresos, y, por lo tanto, entre gasto educativo y reduccion de la pobreza de
ingresos. En conclusion, todo parece indicar que la causa de aquella relacién
descansa mas bien en el logro educativo real o, en otras palabras, “la calidad
en la educaciéon”. El solo hecho de realizar un mayor gasto educativo no
asegura que éste vaya a traducirse en una mayor calidad educativa. Los
aspectos curriculares y la organizacion educativa relacionados con este gasto

van a determinar en ultima instancia su impacto en el logro educativo real.

De esta manera, la corriente del capital humano ha ido evolucionando para
asumir una fuerte relacién lineal entre la calidad educativa y las ganancias
econOmicas y salariales. Mas en concreto, tal relaciébn implica que la
transmision de destrezas y conocimientos por parte de la educacion generen
empleo y una mayor productividad, lo cual promueve ganancias e ingresos
monetarios. Por consiguiente, el enfoque del capital humano reconoce una
contribucion directa de la educaciéon en el crecimiento econdémico y, por ende,
en la reduccion de la pobreza, en cuanto influye en la productividad y en las

ganancias.

Asimismo, diversos autores dentro de este enfoque han subrayado que la
generacion de ingresos atribuido a la mayor acumulacién de educacion, afecta
positivamente a aspectos que ayudan a elevar el desarrollo humano, tales
como: el incremento de la productividad agricola, la mejora en la salud, el
aumento de la nutricién, la mayor distribucién del ingreso y el fomento a la
democracia y a los derechos civiles. Ahora bien, hay que aclarar que estas
contribuciones al concepto de desarrollo humano son analizadas y evaluadas
no tanto por economistas como por sociélogos (Tilak, 2002:193). En esta linea,
por ejemplo, observaciones realizadas por John Gibson (1996) y Kesley
Harrison (1997) demuestran que los incrementos en los logros educativos en
paises en vias de desarrollo han tenido un impacto significativo en la

promocion de la salud y en la reduccién de los indices de mortalidad *°.

*% |os estudios realizados por Harrison y Gibson se desarrollaron en areas urbanas de Papla

Nueva Guinea y de siete paises de Africa Subsahariana durante la década de los noventa.
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En este sentido, otros estudios realizados en paises de América Latina y Africa
Subsahariana por Simon Wigley y Arzu Akkoyunlu-Wigley (2006) confirman que
la educacién impacta en la mejora de la esperaza de vida de una poblacion.
Tales investigadores, usando un indicador promedio de los afios de
escolarizacion, concluyen que los logros educativos tienen un efecto
significativo en la esperanza de vida. Por ejemplo, un aumento en el ingreso
per capita del 1% incrementa la esperanza de vida en 0.073954%, mientras
que un incremento del 1% en el promedio de afios de escolarizacion

incrementa directamente la esperanza de vida en un 0.055324%.

Finalmente, Artur Goldsmith et al. (1997) concluye que el alcance de los
objetivos académicos conduce a incrementos en el capital psicolégico, capital
gue incluye factores como: la confianza, la actitud hacia el trabajo, las
orientaciones éticas y las perspectivas de vida. Asimismo, los incrementos en
el capital psicologico conducen a una mayor productividad del trabajador y, en
consecuencia, a una mayor capacidad de produccion o competitividad

empresarial.

En sintesis, el enfoque del capital humano describe una relacion simple y
causal: la educacién como mecanismo de reduccion de la pobreza de ingresos
y de la pobreza educativa. Mas en concreto, una educaciéon de calidad, a través
de las nuevas destrezas y conocimientos adquiridos, permitiria alcanzar
mayores logros educativos que, a su vez, se reflejarian en incrementos del
capital psicolégico, requisito necesario para obtener oportunidades de empleo
mejor remunerado. Tal proceso conllevaria a la obtencién de empleos y a la
mejora de la productividad individual y empresarial, incrementando
directamente la competitividad y, por lo tanto, la obtencion de mayores
ganancias monetarias, tanto para los trabajadores como para los empresarios.
Por lo tanto, es importante aclarar que el enfoque de capital humano hace un
énfasis especial en la reduccién de la pobreza de ingresos y soélo algunos
autores, especialmente socidlogos, estudian la incidencia del incremento de los

ingresos en la reduccion de la pobreza de capacidades (ver figura 3).
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Figura 3: Enfoque del capital humano: la educacion, el desarrollo y la pobreza
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Fuente: Elaboracion propia.

2.2 Enfoque de las necesidades basicas: educacion como
necesidad humana

El enfoque de las necesidades basicas, que se analiz6 en los puntos 2.2 y 3.2
del capitulo 2, reconoce la educacion como una necesidad basica que ayuda a
satisfacer otras necesidades y, por consiguiente, contribuye a mejorar la
calidad de vida de las personas (Streeten, 1977:9-12). De este modo, la
educacion, segun este enfoque, es una necesidad basica en si misma que bajo
una provision igualitaria, especialmente en zonas rurales vulnerables, es un
ingrediente importante en la estrategia de las necesidades basicas (OIT,
1976:3-7; 1977:28).

En este sentido, los efectos de la educacion en cuanto a la lucha contra la
pobreza se refieren a su impacto a través de la satisfaccion de otras
necesidades bésicas (salud, alcantarillado, agua potable vivienda y nutricidn).
Dicha satisfaccion, a su vez, incrementa la productividad de las personas y, por
lo tanto, mejora sus salarios. Asi pues, cuando se presenta un mutuo
reforzamiento entre necesidades basicas, la relacion entre mayor educacion y
menor pobreza se fortalece (Noor, 1980:3). En resumen, la educacion permite,
mediante la adquisicion de nuevos conocimientos, la mejor satisfaccién de
otras necesidades basicas, incrementando los niveles de productividad,

reduciendo los indices de natalidad y mejorando las tasas de longevidad en
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una poblacién (UNESCO-PROAP, 1998:8, 13).

Por otra parte, el enfoque de las necesidades basicas no valora directamente el
papel per se de la educacion en el incremento de los ingresos, sino que esta
corriente considera la educacion como un fin (una necesidad basica en si
misma) y también como un medio (satisfactor de otras necesidades basicas)
(Conchrane, 1988:2-7; Jeffery y Basu, 1996:17-18). El Banco Mundial, en este
sentido, situé a la educacion en el pedestal mas alto entre las necesidades
basicas (Banco Mundial, 1980:1-3). La OIT, incluso fue mas rotunda y sefialo
que “[...] el inadecuado acceso a la educacién priva a muchas personas de la
oportunidad de participar plenamente y de manera significativa en la vida

social, econdmica, cultural, politica de una comunidad [...]” (OIT, 1977:28).

El enfoque de las necesidades basicas, en sintesis, reconoce la educacion
como una necesidad basica que ayuda a satisfacer otras necesidades a traves
de un mutuo reforzamiento (comida, nutricion, agua potable, alcantarillado,
salud, albergue, entre otras). En este sentido, la mutua satisfacciéon de
necesidades provoca que la educacion reduzca, por ejemplo, la natalidad por la
mayor adquisicidn conocimientos preventivos; como también que incremente
los niveles de productividad y destrezas laborales; y, por Ultimo, que mejore la
longevidad por los mayores estandares de salud alcanzados. Ademas, estos
estados de bienestar se resumen como actividades de desarrollo sectorial que
repercuten en una reduccién de la pobreza de ingresos, la pobreza educativa y,

en general, la pobreza humana.

El impacto de la educacion en el desarrollo humano también se puede plasmar
en un impacto social e individual. Social, porque la educacién, segun el
enfoque de las necesidades basicas, aumenta la demanda para adquirir
habilidades mas complejas, lo que permite ofrecer mas y mejores servicios
basicos. E individual, porque la educacion estimula la capacidad de aprendizaje
y el deseo por adquirir mayores conocimientos, lo que provoca un incremento
en las capacidades humanas, y si se analiza desde una perspectiva

economica, un incremento en el consumo (Noor, 1980:3-5) (ver figura 4).
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Figura 4: Enfoque de las necesidades baésicas: la educacién como una
necesidad humana
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Noor, 1998.

Por otro lado, como sostiene el precursor del enfoque del desarrollo a escala
humana, Max-Neef (1991), los planteamientos de las necesidades basicas no
suponen una ampliacion del concepto de las necesidades humanas, como
tampoco de sus satisfactores culturalmente determinados. Asi pues, Max-Neef,
basandose en la teoria de las necesidades humanas, plantea una matriz de
posibles satisfactores. Hay que aclarar que en este subapartado nos limitamos
a analizar Unicamente los satisfactores de la necesidad humana de la
educacion, llamada por Max-Neef como necesidad de entendimiento® (ver
tabla 1). Asimismo, este autor sostiene que los satisfactores de la necesidad de
la educacion, segun sus categorias existenciales de ser, de tener, de hacer y
de estar, seran diferentes segun cada persona, especialmente debido a la
diversidad de culturas, de circunstancias, de tiempos, de limitaciones y de

aspiraciones.

°! Los satisfactores, segln el enfoque de desarrollo a escala humana, pueden ordenarse y
desglosarse dentro de los cruces de una matriz que, por un lado, clasifica las necesidades
segun las categorias existenciales de ser, de tener, de hacer y de estar; y por otro lado, las
clasifica segun categorias axiolégicas de subsistencia, de proteccion, de afecto, de

entendimiento, de participacion, de ocio, de creacion, de identidad y de libertad.
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Tabla 1: Satisfactores de la necesidad del entendimiento segun
categorias existenciales

Ser Tener Hacer Estar
Conciencia Literatura, Investigar, Ambitos de
critica, maestros, estudiar, interaccion
receptividad, método, experimentar, formativa:
curiosidad, politicas analizar, escuelas,
asombro educativas, meditar, universidades,
disciplina, politicas interpretar academias,
intuicion, comunicacionales agrupaciones,
racionalidad comunidades,
familia

Fuente: Elaborado con informacion de Max-Neef (1991; 1998).

Por dltimo, cabe sefalar que la teoria de las necesidades humanas entiende
gue la deficiente calidad de la educacion provoca una pobreza educativa.
Ademas, segun el enfoque de las necesidades humanas, la privacion educativa
provoca la insatisfaccion de la salud y de la autonomia personal, necesidades
fundamentales que bajo este enfoque representan, en toda cultura, las
condiciones previas para toda accion individual. De esta manera, como
sostienen Doyal y Gough (1994), no puede existir ningun progreso de bienestar
y de lucha contra la pobreza sin esas dos necesidades minimamente cubiertas.
En definitiva, considerar la teoria de las necesidades humanas como una
evolucion del enfoque de las necesidades basicas aporta una mejor
comprension de la contribucién de la educacién a la lucha contra la pobreza

humana.

2.3 Educacién: del desarrollo humano a las capacidades
humanas

La limitacion de la pobreza de ingresos como una medida significativa en el
estudio de la pobreza, como se vio en el punto 3 del capitulo 2, es cada vez
mas destacada por los estudiosos sobre el desarrollo. Sin embargo,
organizaciones como el Banco Mundial todavia siguen centrando su atencion
en la inversion en educacion en cuanto que la consideran un medio prioritario
para reducir la pobreza de ingresos (Banco Mundial, 1994:9, 2006a:1). Al
mismo tiempo, como se constaté en el anterior capitulo, se ha consolidado la

vision de que el desarrollo debe ser visto como algo mas que una mera
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expansion de ingresos y de riqueza (PNUD, 1990:10).

Por tanto, y en contraste con el enfoque del capital humano y de las
necesidades basicas, la perspectiva del desarrollo humano —paradigma
alternativo que se gesto a partir del enfoque de las capacidades humanas y
gue se analizé en el punto 2.4 del capitulo 2— considera la educacion como un
proceso de ampliacion de las opciones de las personas, como un medio y
como un fin (Anand y Sen, 2003:204-207; 1990:10; Streeten, 1994:232-235).
No obstante, algunos economistas centrados en el capital humano, si bien
reconocen el concepto de desarrollo humano, aiun siguen haciendo mayor
hincapié en la contribucion econdmica que se genera a través de la

educacion®.

En este sentido, en el enfoque del desarrollo humano la educacion es
considerada como un derecho humano fundamental y como uno de los
principales generadores de opciones y de oportunidades para alcanzar
mayores niveles de bienestar, por lo que representa desarrollo en si misma. Asi
pues, la privacion de la educacién, o pobreza educativa, no solo representa una
de las causas esenciales de la pobreza, sino que se considera pobreza en si
misma, por lo que se convierte en parte integral de la pobreza humana (Tilak,
2002:195, PNUD, 1997:2; 1998; Speth, 1998) (ver figura 5).

Figura 5: La educacion segun el enfoque de desarrollo humano
Proceso que
extiende las

opciones de las
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ontribucion al desarrollo
humano

A 4

Reduccion de la pobreza
humana

Fuente: Elaboracion propia.

°2 Economistas como Nancy Birdsall (1993) reconocen que la educacién, ademas de mejorar
directamente el bienestar humano, es una excelente inversion en términos de contribucién al

crecimiento econémico.
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Por otro lado, como se sefalé en los apartados 2.4 y 3.3 del anterior capitulo,
Amartya Sen (1999) extendié el enfoque del desarrollo humano hacia el
enfoque de capacidades humanas. Desde esta nueva corriente de
pensamiento, Sen ve el desarrollo como libertad y la educacion como parte
constitutiva de la libertad que realza las capacidades de las personas. Ademas,
este autor considera que la educacién puede contribuir a paliar
significativamente la pobreza de ingresos y la pobreza de capacidades, como
también la relacion entre las dos pobrezas, en tanto que la carencia de la
educacién es, en si misma, pobreza de capacidades (Tilak, 2002:195).
Nussbaum (2000), asimismo, destaca que la privacion de la aptitud de usar los
sentidos para alcanzar el bienestar, particularmente, a través de la educacion
formal, la educacion cultural y la educacion religiosa o artistica, distinguen a

una persona como pobre.

Por consiguiente, invertir en educacion constituye, en si, un medio para la
reduccion de la pobreza. Como sostienen Jean Dréze y Sen (1989), la
reduccion de la pobreza de ingresos no puede ser el objetivo Gltimo de las
politicas anti-pobreza. Sen (1997) sostiene, ademas, que la educacion es un
bien pudblico o semipublico que requiere una fuerte inversion estatal o
internacional, la cual debe ser provista para todos como un derecho humano
fundamental y elemental, porque los mercados no tienen un papel adecuado en

la prestacion de bienes publicos.

Por otro lado, una de las lineas tedricas del enfoque de capacidades humanas
sostiene que un mejor entendimiento del capital humano ayuda a una mejor
apreciacion de la importancia del enfoque de las capacidades humanas. De
esta manera, la educacion representa un valor intrinseco para el bienestar de
las personas y un papel indirecto tanto de cara al cambio social como a la
obtencion de resultados econdmicos. Es decir, con un minimo nivel educativo
las personas potencian habilidades humanas, es decir, son capaces de leer,
calcular, escribir, comunicarse y debatir (Sen, 1997:1959-1961; 1999).

Méas en concreto, una persona con mayores niveles educativos es capaz de

elegir entre un nimero mayor de alternativas de una manera mas informada; es
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mas apreciada por la sociedad, es mas tomada en cuenta por otras personas;
dispone de mayor confianza para emprender la busqueda de nuevos trabajos o
para salir de problemas generados por la pobreza. Todos estos aspectos se
transforman en una mayor calidad de vida. Ademas, la educacion ayuda a
ampliar la base de entendimiento con otras personas y consolidar procesos
democraticos, lo cual facilita la promocién de un desarrollo sostenible, a través
de un mejor entendimiento en la relacion medioambiente y ecologia. Asi pues,
la educacion ayuda a promover un “desarrollo humano sostenible”, permitiendo

también un rapido progreso en la equidad social (Cohen, 1998:15).

De este modo, los beneficios atribuidos a la educacién por el enfoque de las
capacidades humanas exceden los otorgados por el enfoque del capital
humano. La educacién, segun el primero de ellos, faculta a las personas,
especialmente a las mas desfavorecidas, a un cambio de actitudes, atacando
su ignorancia a traves del empoderamiento. La educacion, por tanto, no soélo se
utiliza para empoderar, la educaciéon es, en si misma, empoderamiento. Por
ello, la educacién es concebida y utilizada como papel constitutivo e
instrumental del desarrollo porque, como ya se sefiald parrafos mas arriba,
facilita el entendimiento con otras personas, la cohesion social, el buen
funcionamiento de instituciones (good governance) y la cultura democrética
(UNESCO-PROAP, 1998:122).

En sintesis, la corriente de las capacidades humanas considera la educacién
como un derecho humano de acceso universal que permite potenciar ciertas
habilidades humanas tales como la capacidad de leer, escribir, sumar, restar,
calcular, comunicarse y debatir. Del mismo modo, esta potenciacion de
habilidades genera opciones de elegir entre un nimero mayor de alternativas
de una manera mas informada, encontrarse mas apreciado por la sociedad y
de disponer de una mayor confianza en la basqueda de trabajo. Por lo tanto,
estas habilidades generan procesos de empoderamiento, tanto individual como
colectivo, que se exteriorizan en la cohesién social, el buen funcionamiento de
las instituciones y la promocion de un desarrollo sostenible. Finalmente, la
educacion contribuye al desarrollo, a través de la extension de las libertades y

capacidades humanas, y por lo tanto a la reducciéon no sélo de la pobreza de
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ingresos sino también de la pobreza de capacidades o privacién de la aptitud

de usar los sentidos para alcanzar el bienestar (ver figura 6).

Figura 6: La educacién segun el enfoque de las
capacidades humanas
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Fuente: Elaboracién propia.

No obstante, hay que sefialar que una linea tedrica del enfoque de las
capacidades difiere de la idea de que éste sea complementario con el enfoque
del capital humano. Simon Wigley y Arzu Akkoyunlu-Wigley (2006:287-289)
sostienen que el enfoque del capital humano proyecta a la educacion,
Unicamente, hacia la creacion de agentes productivos y mide el valor educativo
por la generacion agregada de recursos e, incluso, por la habilidad de escapar
de la privacion de éstos. El enfoque de capacidades, en cambio, orienta la

educacién hacia la expansion de las libertades humanas como medio y como

fin.

En este sentido, segun tales autores, el enfoque de las capacidades humanas
critica al enfoque del capital humano por cuanto, con su perspectiva
exclusivamente econOmica, toma en consideracion solo una clase de
funcionamientos humanos basicos. Por ejemplo, para la Optica del capital

humano, la generacion y potenciacion de habilidades humanas permite a los
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campesinos adoptar técnicas productivas mas eficientes (como las de irrigacion
y fertilizacion). Es decir, se trata de una perspectiva centrada en
funcionamientos netamente productivos, que mide la educacion por la medicién
monetaria de su valor, lo cual es considerado por el enfoque de las
capacidades como una vision empobrecida de la educacion (Wigley y
Akkoyunlu-Wigley, 2006:293).

Ademas, algunos estudios empiricos subrayan que el principal impacto de la
educacién no radica en las mejoras productivas o monetarias, sino mas bien
con la potenciacién de otras capacidades humanas. Asi, por ejemplo, un
estudio encargado por el Banco Mundial y realizado por Deepa (2000)°
concluy6 que, segun las percepciones de las personas mas vulnerables del
planeta, no existe una relacion directa entre educacién y un buen trabajo,
entendiendo como un buen trabajo a aquel que ofrece unos ingresos
entendidos como adecuados. Sin embargo, las personas encuestadas eran
conscientes de que una educacion basica o primaria les ayudaria a salir de la
trampa de la pobreza, pero no a través del empleo o de unas mayores
ganancias monetarias, sino gracias a una mejora en la comprension de las
instrucciones escritas que facilitaria el aprovechamiento de servicios publicos y

el acceso a créditos.

Asimismo, el estudio de Deepa (2000) detecté que, segun la percepcion de
estos grupos, los activos del capital humano mas importantes para reducir la
pobreza de ingresos son el trabajo y la salud, dejando en un segundo plano la
educacion. No obstante, también perciben que la pobreza educativa impide
llevar una vida mas aceptable, principalmente porque el analfabetismo hace
gue las personas sean mas dependientes, menos emprendedoras y mas
expuestas a intrigas de grupos que recibieron una mayor educacion (Deepa,
2000:42-52). Este estudio, como se puede ver, apuntala los argumentos del

enfoque de las capacidades, en el sentido de que la educacion no debe

>3 El estudio de Deepa (2000) se basé en percepciones de personas en situacion de pobreza a
través de una metodologia basada en cuestionarios realizados en tres continentes (Africa,

América Latina y Asia).
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evaluarse meramente por su contribucion a los recursos economicos, sino por
su generacion de capacidades para satisfacer los funcionamientos humanos

bésicos.

En definitiva, se podria concluir que los dos enfoques de desarrollo mas
importantes en el tratamiento de la relacion entre la educacion y la pobreza, los
del capital humano y del desarrollo humano (mas apropiadamente capacidades
humanas), si bien estan fuertemente relacionados, son doctrinalmente distintos.
Aunque ambos aparecieron recientemente, los dos tienen detrds una gran
tradicion intelectual®™. No obstante, el enfoque de las capacidades humanas
tiene una formulacion tedrica mas rica que el enfoque de capital humano, y
constituye un paradigma teodrico mas amplio. Como se ha visto, el enfoque del
capital humano subraya que la educacion contribuye al desarrollo al
incrementar las posibilidades de produccién, empleo y crecimiento econémico,
lo que por ende reduce la pobreza de ingresos. Por su parte, el enfoque de las
capacidades humanas, como se mencion0 repetidas veces, otorga a la
educacién una aportacion mas comprehensiva al desarrollo, por su papel en la
extension de las libertades humanas y en la reduccién de la pobreza de

capacidades.

2.4 Enfoque de la educacién popular

La relacion entre la educacién y la pobreza también puede ser analizada desde
una corriente de pensamiento inspirada por el enfoque de la dependencia (ver
punto 2.3 del capitulo 2). Esta corriente, denominada “educacién popular”, tiene
sus origenes a finales de los afios sesenta con las aportaciones del pedagogo
brasilefio Paulo Freire (1968, 1970) y su objetivo central ha consistido en la

movilizacién, la concientizacién®™, el empoderamiento y la creacion de

> El enfoque del capital humano se desarroll a principios de los afios sesenta y el enfoque de
capacidades humanas a mediados de los afios ochenta.

° La acepcion latinoamericana “concientizacion”, corresponde al término “concienciar” y se
utiliza en este estudio por la importancia que éste tiene en el desarrollo de la educacién

popular.
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organizaciones capaces de transformar la realidad social de las poblaciones
mas vulnerables, especialmente en paises de América Latina. Este enfoque se
inspira también en corrientes de pensamiento que van desde el humanismo, el
cristianismo de base y la teologia de la liberacién, hasta el marxismo,
especialmente desde una visién “althusseriana”®®. Asimismo, el enfoque de la
educaciéon popular tanto inspira como se nutre de enfoques como el desarrollo
a escala humana (Max-Neef et al., 1998:64; Fe y Alegria, 2002:13, 30).

Paulo Freire formula su pensamiento inspirandose en Jorge Guillermo Hegel,
Karl Marx, Vladimir llich Lenin y Karl Jaspers, entre otros. Sus argumentos de
partida son que los opresores dominan a los oprimidos y que, en ese contexto,
el modelo de educacion imperante, o “educacién bancaria’, considera al
educando como un objeto donde se vierten contenidos educativos. A partir de
tales apreciaciones, el enfoque de la educacién popular plantea una nueva
pedagogia, critica y humanizada, una “educacion liberadora” cuyo objetivo es
gue, a través de la concientizacién y la problematizacion de la realidad, los
oprimidos se liberen de la opresion transformando su realidad (Boni y Pérez-
Foguet, 2006:122,130).

De esta manera, en los afios setenta, este enfoque se centr6 en el
fortalecimiento de las organizaciones y los movimientos populares ya
existentes en América Latina, impulsando procesos sociales como los que
llevaron al poder a Allende en Chile o a los sandinistas en Nicaragua. Por
ejemplo, en 1979, el triunfo de la Revolucion de Nicaragua promovio
experiencias sociales de alfabetizacion y programas comunitarios de salud
comprometidas con las poblaciones mas vulnerables. Para ello se lanzaron
diferentes convocatorias a las que acudieron muchos educadores
latinoamericanos, entre las que destaco la Cruzada Nacional de Alfabetizacion,
donde més de sesenta mil jovenes fueron a vivir al campo durante cinco meses

para alfabetizar a la poblacién rural del pais. Este hecho supuso una

*® La corriente althusseriana explica la relacién entre la pobreza, la dependencia y la

dominacion a través de la educacion, vista como aparato ideoldgico de un Estado opresor al

servicio de las clases dominantes (Fe y Alegria, 2002:30).
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oportunidad para el encuentro de experiencias, asi como para la adaptacion de
lo que se llamaria la pedagogia “freiriana” (Fe y Alegria, 2002:13-14, 30).

Al mismo tiempo, como sefiala Nufiez (1998:143):

[...] se empezé a sustituir el término “educacién liberadora” por el de “educacion
popular’, concepto que se manejo explicitamente sobre todo entendiendo que el
aporte que se ofrecia no era para promover y organizar las masas (que estaban
mas que organizadas); de lo que se trataba era de aportar metodologias para la

formacion y para el mejor accionar de dichas masas ya organizadas [...]

Asimismo, la implantacién del término educacién popular sobre el de educacion
liberadora se debi6 en gran medida a la influencia de una corriente
althusseriana. En consecuencia, por esos afos, hubo un desencuentro entre la
educacion formal y la educacion popular, expresandose ésta Ultima
fundamentalmente en experiencias sociales dirigidas a adultos: programas de
alfabetizacién, programas comunitarios de salud, cooperativas y grupos
culturales (Fe y Alegria, 2002:13)

La experiencia nicaragiiense de principios de los afios ochenta contagiéo a
muchas iniciativas educativas en América Latina durante toda la década, y el
enfoque de la educacion popular se extendié y multiplicé adaptandose al
contexto de cada pais. En Chile, por ejemplo, se comprometié con la lucha
contra la dictadura de Pinochet y en Centroamérica con las guerrillas. Este
enfoque incluso llegé a Europa, a través de los movimientos nacidos en los
afos cuarenta por las Juventudes Obreras Catodlicas. ElI enfoque popular
también tuvo presencia en Africa: asi, por ejemplo, Paulo Freire particip6 en el
Consejo Mundial de las lIglesias, con sede en Ginebra, asesorando a las
politicas educativas de algunos nuevos gobiernos, como los de Guinea-Bissau,

Mozambique, Angola, y Santo Tomé y Principe.
Sin embargo, y a pesar de todo este movimiento desarrollado durante la

década de los ochenta, no se lleg6 a alcanzar un acuerdo sobre una definicion

comin de educacion popular. Algunas organizaciones priorizaron un uso
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politico de la educacion popular entendiendo la “concientizacion” como un
instrumento de politicas de izquierda y “transformacién social” como sinénimo
de revolucion, mientras que otras no tenian ese enfoque politico y se centraban
simplemente en la alfabetizacion de las poblaciones mas vulnerables. Asi pues,
estas diferencias supusieron posicionamientos que, a menudo, provocaron
discusiones sobre la naturaleza del enfoque y obstaculizaron la unidad de la

propuesta (Boni y Pérez-Foguet, 2006:124).

Por ultimo, en los afios noventa, la educacion popular entré en crisis por el
debilitamiento de los modelos de cambio social experimentado al concluir la
Guerra Fria, y por el establecimiento de un nuevo modelo de desarrollo
neoliberal®” (Fink y Arnove, 1991:221-223).

Asimismo, como sefialan Mejia y Awad (2000:139), “[...] se sucedieron criticas
gue exigian una reflexion mas profunda y rigurosa sobre la validez y propuesta
de este enfoque [...]". Tales criticas, a las que se sumaron estos autores, se
centraron en: la excesiva idealizacion de determinadas posturas politicas que
presentaba este modelo educativo, la falta de propuestas a la educaciéon formal
y la ingenuidad de pensar que con la concientizacion de los pobres se lograria
cambiar el mundo. Las criticas se centraron también en el excesivo activismo y
“tallerismo” que propiciaba el enfoque, en contraste con una ausencia de
produccion teorico-cientifica y una falta de coherencia entre la teoria y la accion
(Mejia y Awad, 2000:139-140)%. En respuesta a esta pérdida de rumbo, Freire
publicé en 1992 La Pedagogia de la esperanza, un documento que represento
un reencuentro con la pedagogia del oprimido y en el que reivindicaba la

vigencia de una educacion progresista, democratica y alternativa al enfoque de

> La caida del modelo del comunismo de la URSS, el fracaso electoral sandinista en Nicaragua
y las proclamas sobre la “muerte de la izquierda” o “la desaparicidon de la lucha de clases”,
dejaron un “vacio ideolégico” en la izquierda, especialmente latinoamericana, que provoc6 una
inmensa sensacion de orfandad politica en la corriente de pensamiento de la educacion
popular.

*% La critica al “tallerismo” de la educacién popular se refiere a la escasa base pedagogica de
sus métodos y técnicas, es decir, a limitarse a poco mas que un conjunto de dindmicas y

juegos de caracter excesivamente alternativo y localista (Mejia y Awad, 2000:139).
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desarrollo neoliberal imperante (Freire y Araujo, 1992:7-10).

La educacién popular, por tanto, desde los afios noventa entra en un periodo
de autocritica y de cuestionamiento que supuso la necesidad de adaptarse a
unas nuevas dialécticas presentes en la teoria del desarrollo, entre ellas las de
globalizacion-individualismo, seguridad-libertad, pensamiento Unico-diversidad
cultural, y crecimiento econémico-desarrollo humano. Igualmente, este enfoque
ha experimentado una deconstruccion para volver a refundamentarse, a través
de la busqueda de nuevos métodos y metodologias que se adapten a la nueva
realidad que experimentan paises en vias de desarrollo, por medio del fomento
de la creatividad o la interdisciplinariedad (Mejia y Awad, 2000:139).

No obstante, desde los afios setenta, aunque el enfoque de la educacion
popular ha sido revisado, recontextualizado y reelaborado, incluso por el propio
Freire, la “pedagogia del oprimido” ha representado la esencia de esta corriente
de pensamiento. Con todo, es oportuno observar con mas detalle cuales son
los fundamentos del enfoque del la educacién popular. En primer lugar, como
sostiene Freire (1970), tal enfoque considera al ser humano como un ser
inconcluso con una aspiracion a “ser mas”, al estar oprimido por un sistema
gue lo domina. La educacion, por consiguiente, debe ser una herramienta para
su liberacién, por lo que debe partir del sujeto, para construirse desde, con y

para él.

Consecuentemente, el individuo o “educando” deja de ser visto como un objeto
de la educacién y pasa a ser visto como un sujeto de la educacion, pero con
una capacidad de transformar su realidad desde su contexto histérico concreto
(sujeto histérico). Esta concepcion implica una educaciéon humanizada que se
fundamenta en la creencia y en el respeto por la capacidad del “otro”. De esta
manera, segun el enfoque de educacion popular, los seres humanos
necesitamos de los demas para desarrollarnos. Esta escuela asevera también
que “nadie educa a nadie, asi como tampoco nadie se educa a si mismo, los
hombres se educan en comunion mediatizados por el mundo”. Por otro lado, el
enfoque de la educacién popular identifica el concepto “oprimido” con los

individuos o grupos excluidos o marginados, como por ejemplo: los sectores
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empobrecidos rurales y urbanos, las organizaciones populares y los pueblos
indigenas (Freire y Araujo, 1992:10).

Hay que destacar que uno de los ejes esenciales del enfoque es su dimension
ético-politica, porque parte de la critica a cualquier relacion de poder basada en
el dominio, el autoritarismo y la verticalidad. En consecuencia, este enfoque se
orienta hacia la busqueda de la superacion de las relaciones sociales injustas e
inequitativas y a la construccion de nuevas relaciones de poder, a partir de
valores inherentes al desarrollo integral del ser humano (derechos humanos,
dignidad, respeto por el otro, solidaridad, equidad, justicia y valor de la
diferencia). Asi pues, trata de aplicar estos valores mediante la consecucion de
sus objetivos principales: la emancipacion-empoderamiento del sujeto
(liberacion y protagonismo) y la transformacion social (Fink y Arnove, 1991:227-
229; Torres, 1994:198-199).

Por lo tanto, el objetivo dltimo del enfoque de la educacién popular no es
solamente la adaptacién o la supervivencia de las poblaciones oprimidas, sino
un cambio social profundo que conduzca a sociedades mas justas. En otras
palabras, la construccion de una democracia sustantiva real y no soélo formal,
en la que todas las personas y pueblos tengan la capacidad y la posibilidad
efectiva de participar en condiciones de igualdad. Ademas, uno de los
principales aportes que este enfoque realiza en la lucha contra la pobreza,
desde el punto de vista de los enfoques de la “exclusion social” y de la
“participacion” estudiados en los subapartados 3.4 y 3.5 del capitulo 2, es el
impulso a cambios sociales liberadores a favor del desarrollo y de un mundo
mas solidario y cooperativo, en mejor armonia con la naturaleza (Torres y
Puiggros, 1997:1-5).

Desde el punto de vista pedagdgico, ademas, la preocupacion del enfoque
consiste en la construccion de herramientas educativas que permitan: la
participacién, la organizacion, la transformacion y la mejora de las vidas de los

grupos mas vulnerables de una poblacion desde la base de su experiencia
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practica®®. De esta forma, tal proceso de concientizacién cuenta con varias
fases, que se retroalimentan y redefinen continuamente: (1) reconocer
criticamente la realidad y la propia practica; (2) comprender y construir nuevas
formas de actuar; (3) replantear la accion para mejorar la realidad; y (4) actuar
sobre la realidad (Leis, 1998:67-70).

Asi pues, en esta escuela, el aporte de la educacion al afrontamiento de la
pobreza se materializa en la participacion y gestion de los propios educandos
en el disefio y gestion de sus planes educativos. Por lo tanto, se parte de las
propias necesidades y prioridades de los educandos, lo que permite la
participacion comunitaria que, a su vez, genera procesos de empoderamiento
individual y grupal, de fortalecimiento institucional y de formacion de
capacidades locales. La educacion popular, por tanto, impacta en la lucha
contra la pobreza de capacidades y contribuye al desarrollo, a través del aporte
de numerosas técnicas participativas que son implementadas por las propias
comunidades, especialmente las mas marginadas u oprimidas. Por
consiguiente, la deteccion de necesidades, de prioridades, de vulnerabilidades
y de capacidades permite transformar socialmente la realidad de los grupos
mas vulnerables, y también permite que una participacion democratica real

retroalimente dicho proceso (Bastias y Cariola, 1995:54-59) (ver figura 7).

* |as técnicas participativas que utiliza la educacién popular son: la investigacién-accion-

participacion, los enfoques participativos y los diagndsticos rurales participativos.
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Figura 7: Enfoque de la educacién popular y su impacto en la lucha contra la
pobreza
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Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, es preciso aclarar que la utilizacién del término desarrollo dentro
de este enfogue presenta distintos matices. Un primer matiz es que, al estar
inspirado en las teorias de la dependencia, rehldye el concepto mas
hegemonico del desarrollo identificado con el crecimiento economico. Por

ejemplo, Freire sefala:

“[...] el término desarrollo para nosotros tiene condiciones negativas. Hablamos
en cambio de transformacion ¢ Desarrollo a favor de quién? ¢De qué proyecto se
trata? Si nos olvidamos de hacer estas preguntas, creo que no hay otro camino
sino el caer en explicaciones puramente técnicas [...]” (Freire, 1970:86, citado en
Mejia y Awad, 2000:197).

Un segundo matiz radica en que las propuestas de la educacion popular se han
visto respaldadas por la nueva vision del desarrollo proporcionada por el
enfoque de las capacidades humanas. Y un tercer matiz consisten en que los
conceptos mas radicales del desarrollo, como los propuestos por el chileno
Max-Neef a través de la corriente de pensamiento del desarrollo a escala
humana —en el marco del enfoque de la dependencia, asi como de la teoria de
las necesidades humanas— son los que estan mas cercanos a la propuesta de
transformacion de la educacién popular (Boni y Pérez-Foguet, 2006:131). En
concreto, la propuesta del desarrollo a escala humana sostiene que la

educacion popular es un satisfactor sinérgico de la necesidad del
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entendimiento, siendo sinérgico porque el entendimiento satisface otras
necesidades como la proteccion, la participacion, la creacién, la identidad y la
libertad (Max-Neef et al., 1998:64).

Sin embargo, a partir del cuestionamiento del papel de la educacion en los
procesos de bienestar y de reduccion de la pobreza, los enfoques de la
educacién popular y de las capacidades humanas coinciden en varios puntos
que los caracterizan y los aproximan, como por ejemplo: la necesidad y
reconocimiento del sujeto o “individuo” y de su empoderamiento, la dimensién
ética basada en valores como la equidad de género, los derechos humanos, la
resolucién de justicia, la solidaridad y las relaciones locales-nacionales.
Igualmente, la promociéon de la conciencia social frente al neoliberalismo,
concretamente frente a un enfoque de capital humano que promueve,
especialmente, el crecimiento econdmico a traveés de la productividad. Y la
busqueda de estrategias para una educacion alternativa, como es la
exploracién de responsabilidades comunes entre esferas politicas, sociales,

econdmicas, culturales y ambientales (caracter multidimensional).

No obstante, si bien el enfoque de la educacion popular ha tratado de no
centrarse en la productividad que propugna el enfoque del capital humano, en
los dltimos afios ha asumido creativamente los nuevos retos de la globalizaciéon
econdmica y de la cultura tecnolégica. La Federacion Internacional de Fe y

Alegria, en este sentido, sefiala que:

[...] asume esos retos para “inculturar’ la educacion de los pobres, de modo que
éstos no sean absorbidos por la nueva cultura tecnolégica —como simples y
desarraigados usuarios de la cultura moderna— ni queden excluidos de ella, por
ser incapaces de incorporarse a ese nuevo mundo tecnoldgico y de productividad
[...] (Fey Alegria, 2002:22).

Sin embargo, como sefiala Bazdresch (2001:71-72), aln no existen suficientes
pruebas empiricas para obtener conclusiones y aportes validos que
demuestren gue este tipo de educacion bajo esta nueva orientacion productiva

reduzca la pobreza de ingresos y, por ejemplo, permita una mayor movilidad
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ocupacional. No obstante, la formacion para el trabajo con componentes
tecnolégicos enfocados a la productividad, segun el enfoque de la educacion
popular, debe atravesar todo el sistema educativo y profundizarse en los
niveles superiores. El aprendizaje del desempefio ocupacional, por tanto, debe
concebirse como un proceso en el que se articule la educacion formal, la no

formal y la capacitacion en los puestos de trabajo (Fe y Alegria, 2000:113).

De esta manera, el reto que enfrenta el enfoque de educacion popular, como lo
sefiala la Federacion Internacional Fe y Alegria (2002:52), es romper con el
desencuentro que la corriente althusseriana provocé entre la educacion popular
y la educacion formal escolarizada. Es decir, traducir lo que ha sido concebido
para adultos a esquemas pedagogicos para nifios y jovenes (modalidades de
post primaria y post secundaria adecuadas a la realidad). No obstante, cabe
sefalar que el idedlogo fundador de la educacion popular, Paulo Freire, nunca
se dedico a esta tarea, aunque si la mencion6é como necesaria para lograr una
transformacion integral de una realidad injusta y opresora, la cual identificé

como la principal causa de los estados de pobreza (Freire y Araujo, 1992:108).

3. Educacion femenina e indigena, y sus implicaciones
en el desarrollo y en lalucha contra la pobreza

Por ultimo, el presente apartado aborda dos modalidades concretas de
educacion, orientadas a dos colectivos vulnerables especificos (mujeres e
indigenas), que tienen una especial incidencia en el desarrollo y en la lucha

contra la pobreza, y que son objeto de una bibliografia especifica.

3.1 Educacién femenina y su incidencia en el afrontamiento
de la pobreza

Organizaciones como el Banco Mundial han hecho hincapié, bajo los enfoques
de mujer en el desarrollo, de las necesidades basicas y del capital humano, en
gue la inversiébn en educacion femenina es una de las estrategias mas

importantes para generar procesos reales de desarrollo en paises del Tercer
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Mundo. En particular, el Banco Mundial, en sus prioridades y estrategias de
educacion, formuladas en 1995, ha hecho un énfasis especial en los elevados
indices de rentabilidad social que alcanzan las mujeres gracias a la inversion
educativa orientada a ellas. Alega, en concreto, que las mujeres educadas se
casan mas tarde, quieren tener menor cantidad de hijos y son mas propensas a
utilizar métodos anticonceptivos eficaces (Banco Mundial, 1995:44-57, 98-102).
Igualmente, las Naciones Unidas, en su reporte The World's Women, de 1995,
asegura que existen grandes diferencias en las tasas de fecundidad entre las
mujeres que han completado un minimo de siete afios de educacion y las que

no han terminado, por ejemplo la educacién primaria (Naciones Unidas, 1995).

A este tenor, los estudios reflejan que cuanto mas educada sea una madre,
menor es la mortalidad materna y mas saludable son los nifios. Asi, el Banco
Mundial calcula que la mortalidad infantil disminuye, aproximadamente, un
ocho por ciento por cada afio adicional de escolaridad materna, al menos en
los primeros ocho a diez afios de educacion. Esto, a su vez, como ya se sefald
al abordar el enfoque de las necesidades basicas (véase capitulo 2, punto 2.2),
se explica por cuanto la educacion redunda en una mejor utilizacion de los
servicios médicos y en una mejora en los comportamientos en materia de salud
en el hogar (Oxal, 1997:9; Banco Mundial, 1995:59-61).

Igualmente, la instruccion en practicas de alimentacion infantil y de utilizacion
de servicios de atencién de salud preventiva a madres con insuficientes niveles
de educacién formal repercute significativamente en el bienestar nutricional de
sus hijos (Ruel, et al., 1999:18). Investigaciones econométricas sobre
malnutricion infantil en paises de América Latina, Africa Subsahariana y Asia
del Sur dirigidas por Lisa Smith y Lawrence Haddad (2000:97), corroboran la
afirmacion anterior, e indican que las mejoras de los niveles de educacion de la
mujer dentro de una familia contribuyen en mas de un 50% a la reduccion de la

malnutricion infantil.
Ademas, otros estudios, principalmente ubicados en el enfoque del capital
humano, concluyen que la educacion femenina aumenta la productividad

econémica. Por ejemplo, investigaciones de Agnes Quisumbing (1996:1590-
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1595) sobre el establecimiento de las diferencias de productividad agricola
entre hombres y mujeres en un conjunto de paises de América Latina y Asia,
pudieron corroborar que un afio adicional de educacion primaria de una mujer
agricultora incrementa aproximadamente un 20% sus rendimientos de

produccion agricola.

En definitiva, a la hora de analizar la contribucion de la educacion femenina en
la promocion del desarrollo y lucha contra la pobreza, hay basicamente dos
enfoques (cada uno vinculado a diferentes corrientes de pensamiento de
desarrollo): (1) el de mujer en el desarrollo (MED), que se nutre de las
corrientes del capital humano y de las necesidades basicas, y que presta
atencion prioritariamente a la productividad de las mujeres; y (2) el de género
en el desarrollo (GED), basado en los enfoques de las capacidades humanas y
de la educacion popular, centrado en los derechos, el empoderamiento, las

libertades, la exclusion social y la transformacién social.

En cualquier caso, en este apartado dedicado a la educacién femenina
atribuimos un especial valor al enfoque de género en el desarrollo, porque es el
punto culminante de una evolucion que recoge aportes de diferente
procedencia, asi como porque es el que da una visibn mas integral,
contextualizando el empoderamiento de la mujer en el marco del cambio social

o transformacion social a través de una pedagogia participativa.

Pues bien, en esta corriente de pensamiento, investigaciones como las de Gita
Sen et al. (1994) han revelado que el éxito de las politicas orientadas a reducir
la fecundidad no depende tanto del reparto de anticonceptivos como de la
implementacion de politicas educativas de igualdad y de empoderamiento, las
cuales permiten que las mujeres negocien con sus parejas estas cuestiones.
Por lo tanto, aplicar la perspectiva de género en la educacion femenina
requiere prestar atencion a los contenidos de los planes de estudio y a los tipos
de entorno educativo de las nifias, a fin de poder fomentar su empoderamiento.
De esta manera, no sélo se debe prestar atencion a los sintomas de la pobreza
educativa femenina, sino también a las causas que las originan (Womankind,
1995:1-3) (ver figura 8).
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Figura 8: Educaciéon femenina vista por el enfoque de mujer en el desarrollo y de
género en el desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia.

3.2 Educacién bilinglie y lucha contra la pobreza

La problematica de la educacion centrada especificamente en los pueblos
indigenas, asi como el papel de la misma al servicio de su desarrollo y de la
reduccion de la pobreza, es otro de los puntos que se desarrolla en este

subapartado.

Algunos estudios realizados por el Foro Permanente de Estudios en
Cuestiones Indigenas de Naciones Unidas concluyeron que educar nifios
indigenas en un idioma oficial en lugar de hacerlo en su idioma materno
contribuye a perpetuar la pobreza. Se comparé a estudiantes clasificandolos en
tres categorias: (1) nifios que recibian ensefianza en un idioma oficial por
inmersion; (2) nifios que recibian ensefianza predominantemente en su lengua
materna durante los primeros afios, al tiempo que se les ensefiaba un idioma
oficial como segunda lengua (transferencia temprana); y (3) nifios que recibian
ensefianza predominantemente en su lengua materna durante un periodo mas
largo, al tiempo que se les ensefiaba un idioma oficial como segunda lengua

(transferencia tardia) (Naciones Unidas, 2005:7-12).
En respuesta a la pregunta de cuales fueron los nifios que en ultima instancia

lograron mayor fluidez en el idioma oficial, los estudios sistematicamente

concluyeron que cuanto mas tiempo un nifio recibe educacion en su lengua
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materna y al mismo tiempo se le ensefia un segundo idioma, mejor llega a
comprender el segundo idioma. Por lo tanto, los nifios del tercer grupo
(transferencia tardia) alcanzaron los niveles méas altos de bilinglismo y de
resultados escolares. En realidad, los nifios del tercer grupo parecian ser los
unicos que posteriormente hablaban el idioma oficial fluidamente. Los estudios
también concluyeron que cuanto mas tiempo el estudiante recibe educacion,
primordialmente en su lengua materna, mas respetuoso sera tanto de la cultura

dominante como de la propia cultura de su familia.

En definitiva, dicha investigacién promovida por las Naciones Unidas (2005:16)
concluyd que “educar a nifios de minorias indigenas o de tribus exclusivamente
en el idioma de su cultura dominante, en lugar de hacerlo en su lengua

materna, perpetua la pobreza educativa y la pobreza humana”.

En este sentido, no hay duda de que los pueblos indigenas con un idioma
distinto del oficial, sobre todo en América Latina, cuentan con unos bajos
niveles de educacion y unas condiciones deficientes en nutricion, salud,
desempleo y discriminacion, asi como otros problemas que constituyen
elementos esenciales de la pobreza humana (Patrinos y Hall, 2005:1). Ademas,
la escasa participacion de los padres y madres y de las comunidades indigenas
en la ejecucion de intervenciones educativas provoca la exclusion de sus hijos
de los sistemas educativos. Asi pues, como argumenta Luis Enrique Lopez
(1995) en su estudio La educacion en areas indigenas de América Latina, los
nifios indigenas mas vulnerables con frecuencia asisten a las peores escuelas,
son atendidos por los maestros con menor formacién, cuentan con menos
recursos didacticos y tienen mayor probabilidad de llegar mal nutridos o
enfermos a la escuela. Como consecuencia, tienen menos oportunidades de
formarse que sus pares mas acomodados. Ademas, estos nifios registran
menores tasas de asistencia y tienen menores oportunidades de pasar de
grado y completar la educacion primaria. En otras palabras, tienen todas las

probabilidades de ser presa de la pobreza educativa.

Asimismo, diversos estudios reflejan que los gastos monetarios para las

familias derivados de la educacion publica gratuita —como los del transporte,
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los uniformes, los zapatos y los utiles escolares— resultan con frecuencia
inalcanzables para los grupos indigenas, lo que acentla su pobreza educativa
(BID, 2006:8-9, Patrinos y Hall, 2005:13).

Por otro lado, la educacion provista por una inmersion en el idioma oficial priva,
a los estudiantes con un idioma materno distinto del oficial, de la oportunidad
de lograr buenos resultados escolares, progresar en la vida, tener confianza y
respeto por si mismos. En definitiva, la educacion por inmersion priva a los
ninos de poblaciones indigenas de la capacidad de comunicarse
adecuadamente con sus padres y madres y con su comunidad, logrando
separarlos de su cultura y colocarlos en una cultura dominante, contribuyendo
asi a la pérdida de conocimientos, tradiciones y creencias sagradas, y

acelerando la desaparicion de sus idiomas (Abram, 2004:12-13).

Sin embargo, determinadas corrientes de pensamiento, como el enfoque del
desarrollo autonomo, el etnodesarrollo y el desarrollo con identidad (véase
capitulo 2, punto 2.6), han subrayado la riqueza de tales pueblos en materia de
tradicion cultural y espiritual. Estos aspectos, a los que la sociedad moderna
basada en el bienestar material suele asignar un escaso valor, son sin embargo
considerados como elementos importantes del desarrollo por parte de dichas
corrientes (BID, 2006:2-3).

El enfoque de desarrollo con identidad, de esta manera, considera que una de
las causas de la pobreza de los indigenas radica en las inadecuadas politicas
educativas en lo referente al respeto a la interculturalidad, a sus culturas y a
sus lenguas. Por lo tanto, como sefala el BID, los paises que tengan
poblaciones indigenas, especialmente en América Latina, deben fomentar la
creacion de escuelas bilingties donde los maestros hablen la misma lengua que
los estudiantes y en donde los padres, las madres y la comunidad participen en
el disefio del material curricular asi como de otras actividades.
Consecuentemente, segun los estudios de Matthias Abram (2004) sobre
educacion bilingtie en América Latina, los mejores resultados que se generan
por este tipo de educacion, favorecen la reduccion de los indices negativos de

la educacion o pobreza educativa. De esta manera, otorga a los nifios mayores
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posibilidades de lograr buenos resultados escolares y lingtisticos, y les permite
tomar conciencia sobre la adquisicion de unas competencias necesarias para
trabajar en un mundo mas globalizado. Ademas, la educacion bilingliie se
traduce en la posesion de una fuerte y positiva identidad plurilingtie y
multicultural, con actitudes positivas para consigo mismo y para los demas,

preservando la diversidad linguistica y cultural.

No obstante, la realidad es que la mayoria de los programas de educacion
bilinglie en los paises de América Latina no incluyen escuelas auténticamente
bilingUes: los “mal designados” programas de educacion bilingle, generalmente
no ensefian el idioma oficial como una segunda lengua, por lo que se adscriben

a un modelo de inmersion linguistica (Abram, 2004:20-25).

Sin embargo, de una forma mas genérica, el enfoque del desarrollo con
identidad plantea que la educacion indigena bilinglie deberia formar parte de
una estrategia de lucha contra la pobreza, en la medida que: (1) impulse la
participacién politica de los pueblos indigenas; (2) empodere a las mujeres
indigenas®’; (3) fomente las oportunidades econémicas locales vy territoriales,
por medio de un plan de estudios adaptado a sus culturas y a sus modos de
produccion; (4) preserve y recupere las tradiciones, conocimientos, préacticas y
lenguas ancestrales; (5) genere procesos de empoderamiento comunitario
(rescate y aprovechamiento del capital social y cultural de dichas
comunidades); y (6) establezca un desarrollo sostenible en equilibrio con la
naturaleza (Iturralde y Krotz, 1996:34-36; BID, 2006:18-19).

Por otro lado, la educacion bilingiie con métodos participativos ha sido una
herramienta que el enfoque de la educacion popular ha utilizado como un

mecanismo para la transformacion de la realidad social de estos pueblos

® La cosmovision de muchos pueblos indigenas, o manera de ver el mundo y la forma de
considerar éste, fundamenta las relaciones de género en la dualidad y el equilibrio. Sin
embargo, muchas mujeres indigenas enfrentan violencia doméstica y una situacién de
desigualdad reflejado por retrasos en su alfabetizacion y educacion formal, en su acceso
desigual a los recursos productivos y a las oportunidades econémicas, y a su exclusion en los

procesos de decision en sus comunidades y en sus organizaciones.
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(Freire y Araujo, 1992:). Asimismo, como sostienen James Holland y James
Blackburn (1998), la educacion bilingiie (no sélo primaria, sino también
secundaria y superior) no se dirige Unicamente a luchar contra una pobreza de
ingresos y una privacion educativa, Sino contra una pobreza, nunca mejor
dicha, de capacidades. Porque, segun estos autores, los procesos de
empobrecimiento de los pueblos indigenas se ajustan mas a una medicién
relativa que absoluta de la pobreza, fundamentalmente por la cosmovision que

caracteriza a estas sociedades (ver figura 9).

Figura 9: Educacion bilingle desde el enfoque del desarrollo con identidad
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Fuente: Elaboracién propia.

A manera de sintesis, en el marco de los enfoques del desarrollo con identidad
y la educacion popular, la educacién indigena (y dentro de ésta la bilingle)
hace realidad lo que la pedagogia actual llama la “pertinencia educativa®*. Por
ejemplo, través de diferentes intervenciones que apoya el BID en paises de

Ameérica Latina (Peru, Bolivia), el curriculum (plan de estudios) surge de las

®1 | a pertinencia educativa se define como una dimensién que comprueba que los objetivos
propuestos por la institucidon educativa corresponden a los requeridos desde una perspectiva
externa. Esta definicion da pié al nacimiento de otras conceptualizaciones acordes con la
naturaleza de esta perspectiva externa con la que estén relacionados los objetivos educativos.
En ese sentido, se habla de pertinencia social, politica, econdmica, cultural y hasta pedagdgica,
dependiendo de si los fines educativos se vinculan o no con las necesidades y demandas de

una determinada sociedad, ideologia politica, sector productivo, cultura o institucion.
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comunidades indigenas tomando las lenguas y las culturas locales como ejes
centrales de la ensefianza y del aprendizaje, generando un empoderamiento
comunitario. Por lo tanto, el aprendizaje y la socializacién se dan de modo
practico, de “ensayo y error”, sobre todo en comunidades rurales, fomentando

una insercion temprana al mercado laboral (Iturralde, 1996:4-8).

En definitiva, la educacién indigena con caracteristicas bilinglies tiende a la
ensefianza de contenidos, saberes y conocimientos préacticos. La educacion
indigena es, de esta manera, una propuesta que aumenta las oportunidades de
nifios indigenas para negociar su futuro y para romper con una de las causas
de su pobreza educativa, y por lo tanto de su pobreza de ingresos y de

capacidades.

4. Conclusiones

Algunas escuelas del desarrollo —que han emergido o se han consolidado a
partir de otras corrientes de pensamiento como la teorias del crecimiento
econdémico, la estrategia de las necesidades basicas, la escuela de la
dependencia y el enfoque del desarrollo humano— otorgan a la educacién un
papel protagénico de cara a quebrantar los estados de pobreza y a promover el

desarrollo y el bienestar.

A este tenor, el enfoque del capital humano hace hincapié en la educacién
como un medio para erradicar la pobreza de ingresos e indirectamente
promover el desarrollo humano. El enfoque de las necesidades humanas
reconoce la educacion, en si misma, como una necesidad que ayuda la
satisfaccion de otras necesidades, fundamentalmente la salud y la autonomia.
El enfoque de la educacion popular reconoce la educacion como un
instrumento de transformacién social, mientras que el enfoque de las
capacidades humanas distingue la educacion como un fin en si misma en la

lucha contra la pobreza.
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Cabe afadir que en la lucha contra la pobreza, los enfoques de género en el
desarrollo, de desarrollo con identidad y de educacion popular, prestan
particular atencion a dos dimensiones educativas concretas en los procesos de
desarrollo, como son la educacion femenina y la educacion indigena bilingie, a
las que otorgan un papel protagonico para el empoderamiento de los grupos

mas vulnerables, sobre todo en los paises en vias de desarrollo.

Finalmente, como se analizard con mayor detalle en capitulos posteriores, hay
gue destacar que los enfoques del capital humano y de las capacidades
humanas son los que tienen en la actualidad la mayor fortaleza intelectual y
mayor incidencia sobre la formulacién de los objetivos internacionales y de las
politicas nacionales, no sélo en los paises en vias de desarrollo. No obstante,
cabe constatar que los enfoques de la educaciéon popular y de las necesidades
humanas estan adquiriendo un protagonismo cada vez mas importante en la
formulacidon de las politicas educativas en algunos paises, principalmente en

Cuba, Venezuela, Ecuador y Bolivia.
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CAPITULO 4: CRITERIOS Y LIMITACIONES
DE LAS POLITICAS EDUCATIVAS COMO
INSTRUMENTO DE LAS ESTRATEGIAS
CONTRA LA POBREZA

1. Introduccidén

El presente capitulo da continuidad al marco teérico analizado en los dos
capitulos anteriores (enfoques tedricos que estudian la relacién entre el
desarrollo, la educacién y la pobreza), a través de su plasmacion en la
formulacién de propuestas estratégicas por parte de las agencias externas y los
encuentros internacionales en materia de educacion. Por lo tanto, el propdsito
de este capitulo es el de estudiar los criterios formulados desde los principales
organismos e iniciativas internacionales en cuanto al uso de las politicas
educativas como instrumento para reducir la pobreza y promover el desarrollo.
Ademas, se analiza el posicionamiento y los programas que los donantes, tanto
multilaterales como bilaterales, adoptan en torno a la cooperacion en el sector
educativo, y, por ultimo, los diversos factores que limitan el alcance y la

implementacion de tales politicas como estrategias de lucha contra la pobreza.

Asi, el primer apartado estudia en dos secciones los criterios educativos
generados en el ambito internacional. La primera esta dirigida a analizar las
politicas educativas de las principales organizaciones multilaterales y sus

discursos y planteamientos en la lucha contra la pobreza y en la promocion del
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desarrollo. De este modo, y para estructurar este punto, se examina la
evolucion de las politicas de las organizaciones multilaterales mas relevantes,
que en las dltimas décadas han tenido una incidencia decisiva en la
conceptualizacion, disefio e implementacion de las politicas educativas en los
paises en vias de desarrollo, como son: la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Banco Mundial. La segunda
seccion estudia cinco encuentros internacionales en materia de educacion, a
partir de la Conferencia de Jomtien de 1990, y dos iniciativas globales
promovidas por agencias de la cooperacién internacional. Tales encuentros e
iniciativas, asi como las politicas sefialadas, representan un marco global del
cual se desprenden los criterios internacionales mas destacados en cuanto al

uso de la educacion al servicio de la lucha contra la pobreza.

Por su parte, el segundo apartado se dirige a identificar el planteamiento de los
programas Yy los proyectos educativos apoyados por la cooperacion
internacional. En este sentido, se identifica cdmo estos programas y proyectos
hacen suyos los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) vy las distintas
cumbres y declaraciones que se han sucedido desde los afios noventa.
Asimismo, se identifican los mecanismos y los volumenes de ayuda, como los
tipos de educaciébn que los donantes priorizan a la hora de otorgar su
asistencia. Por ultimo, se detalla los resultados que en materia educativa y en
alivio de la pobreza se han alcanzado gracias a la cooperacién acontecida

desde hace dos décadas.

Finalmente, el tercer apartado se enfoca a describir los limites que las politicas
y los programas educativos enfrentan para implementarse como estrategias de
lucha contra la pobreza. Estos limites se agrupan en dos tipos, los internos y
los externos. En primer lugar, los factores externos son los que no dependen
propiamente de los sectores educativos, por ejemplo: (1) la falta de
coordinacién entre las politicas educativas y otras politicas sectoriales; (2) la
necesidad de incrementar el numero de afios de educacion para generar
procesos de inclusion social; (3) la persistencia de elevadas desigualdades

educativas que impiden una mejor distribucion del ingreso; y (4) los
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inadecuados procesos de descentralizacion educativa. En segundo lugar, los
factores internos son aquellas limitaciones de la politica educativa que
dependen de los propios sectores educativos, como por ejemplo: (1) la
infravaloracion de los diagnosticos educativos que identifican las condiciones
materiales minimas para que las poblaciones mas vulnerables inviertan en
capital humano; (2) la infravaloracién de las politicas educativas destinadas a
generar procesos de empoderamiento individual y comunitario; y (3) una
organizacion curricular y pedagdégica no acorde con las necesidades educativas

de los grupos mas marginados.

2. Politicas y enfoques de Ilas organizaciones
multilaterales sobre educacion y lucha contra la
pobreza

La cooperacion intergubernamental en materia educativa tuvo sus origenes en
1934 a través de la Conferencia Internacional de Educacion Publica celebrada
en Ginebra y patrocinada por la Organizacion Internacional de Educacién. En
este encuentro participaron por primera vez ministros de educacion de paises
econdmicamente desarrollados y en vias de desarrollo, quienes establecieron
metas para alcanzar la educacion universal como un mecanismo de bienestar
(Birdsall y Vaishnav, 2005:257-258). El encuentro de Ginebra, ademas, hizo
una mencion a lo que mas adelante seria el contenido del articulo 26 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada por las Naciones

Unidas en 1948 en la ciudad de Nueva York. El articulo 26 sefiala que:

Toda persona tiene derecho a la educacion [...] la educacion debe ser gratuita, al
menos en lo concerniente a la instruccion elemental y fundamental [...] la
instruccion elemental sera obligatoria. La instruccion técnica y profesional habra
de ser generalizada [...] el acceso a los estudios superiores sera igual para todos,
en funcion de los méritos respectivos. La educacién tendra por objeto el pleno
desarrollo de la personalidad humana y el fortalecimiento del respeto a los
derechos humanos y a las libertades fundamentales [...] (articulo 26 de la

Declaracion Universal de Derechos Humanos).
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Afos después del encuentro de Ginebra, y gracias a éste, Francia y Estados
Unidos elaboraron en 1945 las primeras propuestas para la creacion de una
organizacién educativa internacional. Los paises que durante la Segunda
Guerra Mundial respondian al apelativo de “naciones aliadas” apoyaron tal
propuesta, al tiempo que otro grupo conformado por paises no occidentales
también se sumé a tal iniciativa. De esta manera, en 1945 la UNESCO emergi6
como el primer organismo multilateral que tuvo como mandato cumplir una
amplia gama de funciones educativas internacionales. Entre éstas se destaco
la promocion de la educacion obligatoria, la cultura, las ciencias y la

comunicacién de masas (Mundy, 1999:27-28).

De este modo, la UNESCO, perteneciente al sistema de Naciones Unidas, dio
origen a un régimen de cooperacion internacional en materia educativa.
Ademas, este organismo ha dirigido y liderado desde su creacion los

lineamientos de politica de tal cooperacion (Ruggie, 1983:195).

Por lo tanto, el estudio de las sucesivas politicas de la UNESCO, como las del
otro gran organismo multilateral, el Banco Mundial, permite desvelar el discurso
subyacente y los enfoques de desarrollo que ha empleado la cooperacion
internacional para, a través de la educacion, erradicar la pobreza y promover el

desarrollo.

2.1 Inicio y expansiéon de las politicas de la UNESCO (1934-
1970)

Desde el citado primer encuentro educativo internacional, desarrollado en
Ginebra en 1934, las politicas educativas, tanto nacionales como
internacionales, han hecho una especial distincion entre la “educacién
elemental’, o educacion primaria formal, y la “educacion fundamental’, o
educacion y alfabetizaciéon de adultos. La UNESCO se abocé en sus inicios al
segundo tipo de educacion; no obstante, su mandato era percibido por sus
paises miembros como demasiado extenso e idealista, porque la organizacion

basaba su cooperacion internacional en la promocion de la paz y la seguridad,
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promoviendo una colaboracién entre naciones a través de la educacion, la

ciencia y la cultura.

Asi pues, la UNESCO, entre 1946 y 1955, amplié su gama de actividades para
intentar cumplir con las demandas impuestas por organizaciones
gubernamentales e internacionales. Por ejemplo, en 1947 comenz6 a recopilar
estadisticas educativas, asi como a promover el desarrollo de una “sociedad
civil internacional”’, entendida como una via para la paz mundial. Estos tipos de
iniciativas estuvieron acompafados por varias conferencias internacionales,
orientadas a promover la educacién de adultos y la educacion especial (Mundy,
1999:28-31).

Por consiguiente, bajo la direccion del mexicano Jaime Torres-Bodet, la
secretaria de la UNESCO empezé a usar y adoptar en 1948 el concepto de
“educacion fundamental” para expresar su compromiso con determinados
objetivos educativos orientados a promocionar la igualdad y la equidad entre
naciones, concretamente, la prestacion de ayuda técnica para ampliar la
educacion y la alfabetizacién de adultos en los paises en vias de desarrollo®.
Sin embargo, en los afios cuarenta, las demandas mundiales expresadas en el
primer encuentro de Ginebra de 1934 y en la Declaracion de Derechos
Humanos de 1948, relativas a la educacion primaria o elemental, no estaban
siendo debidamente atendidas por la UNESCO. En aquel tiempo, esta
organizacion todavia no contemplaba la educacion primaria, sino que sus
proyectos se dirigian exclusivamente a la educacion fundamental. Por otro
lado, la educacion y la alfabetizacion de adultos no lograba relevancia en sus
paises miembros, dado que la prioridad mundial se atribuia a la educacion
técnica y superior, lo cual venia respaldado por el enfoque dominante de la
modernizacion economica y por el predominio de una economia de desarrollo
ortodoxa (Jones, 1988:98-99; Arndt, 1987:29).

®2 En 1958, en la Conferencia General de la UNESCO, sus paises miembros votaron a favor de
reemplazar el término “educacidon fundamental” por el de “educacion y alfabetizacion de
adultos” (Jones, 1988:99).
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Sin embargo, la segunda Conferencia Internacional de Educacion Publica, en
1951, también en Ginebra, proporcion6 un espacio para que diversas
organizaciones educativas (incluidos numerosos paises en vias de desarrollo)
recomendaran a la UNESCO suscribirse totalmente al articulo 26 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, es decir, para asumir como
obligatoria la educacién elemental o primaria. Por tanto, los planes para la
educacioén primaria, gracias a la mencionada Conferencia, fueron incorporados
sin demora por la UNESCO vy aplicados en los paises en vias de desarrollo,
donde habia una grave carencia de educacion elemental. Ademas, la
Conferencia de 1951 establecid la obligatoriedad de la realizacién de futuras
conferencias regionales sobre la educacién primaria (Sewell, 1975:173; Birdsall
y Vaishnav, 2005:258).

De este modo, durante la década de los cincuenta la UNESCO promociono la
escolarizacion elemental de masas. Este esfuerzo, ademas, se consolido por la
influencia de nuevas corrientes de pensamiento econémico, como por ejemplo
el estudio del desarrollo ortodoxo a través de las etapas de Rostow. Tal
enfoque insistia en el papel que la educacion primaria habia desempefiado en
los procesos de democratizacion y en los niveles de bienestar alcanzados en
los paises de Occidente (Laves y Thompson, 1957:1973; Arndt, 1987:27).

En el marco de lo propuesto en la Conferencia de Ginebra de 1951, la primera
conferencia regional de educacién primaria patrocinado por la UNESCO se
realizé en 1952 en Bombay, India, para la regién de Asia y el Pacifico. Durante
1953 y 1954, los paises de la region miembros de la UNESCO fueron invitados
por esta organizacidén a incorporarse en una iniciativa educativa destinada a
expandir una educacion primaria gratuita y obligatoria. Encuentros similares,
también promovidos por la UNESCO, se desarrollaron en el Medio Oriente y en
América Latina (en El Cairo en 1954 y en Lima en 1956, respectivamente). No
obstante, estos acuerdos no establecieron una fecha o periodo especifico para
medir el cumplimiento de las metas comprometidas, en concreto, la de alcanzar
la educacion primaria obligatoria universal (UNESCO, 1997:131-132).
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Al mismo tiempo, la UNESCO comenz6 a presionar a otras organizaciones
internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF), para que éstas financiaran programas de educacién
primaria obligatoria. Con este espiritu, la UNESCO lanzé en 1957 su primer
gran proyecto en materia educativa, el “Proyecto principal de educacion para la
ensefianza primaria en paises de América Latina” (Sewell, 1975:170-175;
UNESCO, 1979:199-200).

Sin embargo, la financiacion internacional para expandir la educacién primaria
todavia era escasa. Ahora bien, en la década de los sesenta el rapido
crecimiento de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) modificé esta situacion.
Asimismo, el Gobierno de los Estados Unidos, en su afan de contener el
comunismo y de expandir la economia liberal en los paises del Tercer Mundo,
contribuyo al incremento de la AOD en la década de los setenta. De modo que
la financiacion para el desarrollo se convirtio durante la Guerra Fria, como
seflala Wood (1986:234), en el centro de los intentos de los Estados Unidos
para integrar las naciones poscoloniales y en vias de desarrollo en su nueva

vision del orden mundial.

Del mismo modo, algunas naciones europeas siguieron rapidamente la
iniciativa estadounidense para impedir la erosiéon econdmica y social que
experimentaban sus anteriores imperios coloniales. A principios de los afios
sesenta, practicamente todos los paises de la Organizaciéon de Cooperacion y
Desarrollo Economico (OCDE) proporcionaban ayuda oficial al desarrollo
mediante programas que contenian algunos componentes educativos. Asi
pues, los fondos voluntarios otorgados por paises occidentales a instituciones
multilaterales, como la UNESCO, el Banco Mundial y UNICEF, se

incrementaron gradualmente (Arndt, 1987:63-66).

Gracias a este impulso financiero, la UNESCO, a través de su Conferencia
General de 1958, invitd a su Secretaria a llevar a cabo en 1960 un estudio
sobre las necesidades educativas de los paises en vias desarrollo, declarando
gue la expansiéon educativa, tanto primaria como técnica, seria su principal

preocupacion. Asimismo, la UNESCO empez6 a ofrecer un asesoramiento
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técnico a otras organizaciones internacionales, consolidando un cuerpo teérico
que se fundamentaba en el enfoque del capital humano y la modernizacion
econdmica (Jones, 1998:116; Sewell, 1975:219-221).

De este modo, la UNESCO organiz6 en los afios sesenta una segunda fase de
eventos regionales para la promocién de la educacion primaria, pero ahora con
la peculiaridad de que en ellos se establecieron metas educativas concretas. El
primer encuentro de esta segunda fase se celebré en Pakistan en 1960 y el
documento resultante de tal encuentro se denominé Plan Karachi. En este
encuentro se acordd que en un periodo de 20 afios el continente asiatico debia
alcanzar la educacion primaria universal. El Plan Karachi se vio influenciado en
especial por la Declaracion de los Derechos del Nifio que la Organizacion de
Naciones Unidas habia aprobado en 1959. Afios después, reuniones similares
a las de Karachi se celebraron en regiones como Africa, América Latina y
Oriente Medio. Tales encuentros, al igual que el de Pakistan, acordaron que se
deberia alcanzar la educacion primaria universal en un periodo de 20 afios®®
(Clements, 2004:10-11).

Al mismo tiempo, durante la década de los sesenta, diferentes especialistas en
educaciéon formularon propuestas conjuntas a los gobiernos de sus regiones
para expandir la educaciéon primaria (UNESCO, 1962:1). Ilgualmente, desde el
afo 1961 empezaron a establecerse diversas oficinas regionales de la
UNESCO, como una plasmacion natural de este nuevo impetu orientado a
expandir los sistemas educativos formales. Asi pues, se abrieron oficinas
regionales de la UNESCO en las ciudades de Beirut, Bangkok, Santiago y
Dakar, y a través de éstas se comenz6 a brindar a los gobiernos asistencia

técnica para la planificacion educativa y la formacion de docentes.

Ademas, como una sefial del éxito de los mencionados encuentros, la
UNESCO recibié una financiacion del Banco Mundial para crear una unidad
especial consagrada a la planificacion educativa mundial denominada “Instituto

Internacional de Planificacion Educativa’. Este instituto, a través de otros

%8 Las conferencias de Africa, América Latina y Oriente Medio se celebraron en Addis Abeba en
1961, en Santiago de Chile en 1962 y en Tripoli en 1966.
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aportes, como la ayuda brindada por la Fundacion Ford, comenzd sus
actividades en 1963. Paralelamente, la UNESCO firm6 acuerdos en 1963 y en
1964 para trabajar coordinadamente con UNICEF, el Banco Mundial y el

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (Sewell, 1975:204).

Por consiguiente, se puede afirmar que, desde los afios sesenta, la UNESCO
actué como un organismo de intermediacion entre las demandas educativas de
los paises en vias de desarrollo y los recursos de las agencias multilaterales y
bilaterales de ayuda. Asimismo, gracias a su papel de intermediacion, la
UNESCO logré difundir un modelo educativo basado en la modernizacién
econdmica, concretamente en el enfoque de la sintesis neoclésica keynesiana,
modelo que, a su vez, fomentaba conceptos como el impacto de la educacién
en la productividad de la mano de obra. Ademas, gracias a la adopcién y
difusion de tal modelo, la UNESCO logro consolidar su alianza con el Banco
Mundial. Sin embargo —como expresa Karen Mundy (1999) en su estudio
Multilateralismo educativo en un cambio de orden mundial— el modelo
educativo economicista que habia adoptado la UNESCO le separaba de su
compromiso de impulsar la igualdad y equidad entre las naciones,
principalmente porque este modelo se centraba Unicamente en la educacion
formal e ignoraba la alfabetizacién y la educacion de adultos que habia

promovido este organismo en sus inicios.

Por otra parte, a principios de los afios sesenta, los paises en vias de
desarrollo y la ex Union Soviética solicitaron a la UNESCO que impulsara
campafias para acabar con el analfabetismo mundial. Tales peticiones fueron
aceptadas en 1961 por las asambleas generales de la UNESCO y de las
Naciones Unidas, dando lugar a una campafa de alfabetizacion mundial. Sin
embargo, paises como los Estados Unidos y Gran Bretafia exteriorizaron cierta
oposicion para financiar demandas apoyadas por la ex Unidn Soviética. De
modo que la campafia de alfabetizacibn se vio reducida y confinada a
proyectos experimentales de alfabetizaciéon financiados por el PNUD.
Asimismo, a mediados de los afios setenta, estos proyectos, debido a sus
resultados poco exitosos, se vieron excluidos de los planes educativos de los

paises en vias de desarrollo (Jones, 1988:165-175).
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Por lo tanto, la primera etapa de desarrollo de la UNESCO no vino
acompafada de una financiacion acorde con las demandas y necesidades
educativas de los paises en vias de desarrollo. Esta situacién no sélo influyé en
materia de alfabetizacion, sino también en materia de educacion primaria.
Durante los afios sesenta y principios de los afios setenta, la asistencia
internacional destinada a la educacién primaria se ofrecid en cantidades
limitadas y, principalmente, en forma de asistencia técnica®. Asimismo, como
sefiala Kelly Lee (1995:160-162), tal ayuda se canaliz6 a través de programas
de ayuda bilateral, firmemente atados a intereses econdmicos y geopoliticos
occidentales. En tales programas no quedaron reflejados los debates entre las
economias industriales del Norte y el conjunto de paises del mundo en

desarrollo.

Por otra parte, la ayuda internacional se centro, dentro de la educaciéon formal,
en la educacion secundaria, la formacién profesional y la educacion superior,
niveles de educacion directamente relacionados con la modernizacion
econdémica promocionada por la UNESCO. Asimismo, los organismos
internaciones destinaron escasos recursos a proyectos educativos que
atendieran directamente a las poblaciones mas marginales de los paises en
vias de desarrollo. Ademas, la transmision de conocimientos, experiencias y
condiciones técnicas de paises occidentales a paises del Sur fue limitada. Asi
pues, esta situacion reflejaba las carencias y el limitado alcance de la
incidencia de las organizaciones multilaterales de educacion (Arndt, 1987:66-
67).

® En la Conferencia internacional sobre la crisis mundial de la educacién patrocinada por la
UNESCO en 1967, se estimé que quince mil milones de délares resolverian
considerablemente el problema de la financiacién educativa internacional. Ademas, durante los
afos sesenta, la UNESCO recibié multiples propuestas para la creacion de un fondo educativo
internacional, fondo pensado para la expansion de la educacion primaria universal. No
obstante, después de afios de negociacion entre los organismos internacionales y sus paises

miembros, este fondo jamas se llegd a crear (Eteki-Mboumoua, 1972:54-60).
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Con todo, a finales de los afios sesenta y principios de los setenta, el devenir
de la educacion primaria empezd a cobrar importancia. Por ejemplo, la
economia de la educacién empezé a difundir la teoria de que la educacion
primaria impactaba positivamente en el crecimiento econémico y en la mayor
obtencion de retornos monetarios en los paises en vias de desarrollo. Es asi
como organismos internacionales como la UNESCO y las Naciones Unidas
comenzaron a preocuparse por expandir prioritariamente la educacion primaria
en esos paises, en detrimento de la educacion técnica secundaria. Asi pues, en
1970 la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 entre sus metas el
apoyo, durante un periodo de 10 afios y a través de programas educativos, a la

matriculacién universal en educacion primaria (Clemets, 2004:38).

2.2 Politicas de la UNESCO en su periodo de crisis (1970-1985)

El segundo periodo de desarrollo de las politicas de la UNESCO se extendi6
entre 1970 y 1985, y se caracterizo por el nacimiento de un nuevo espacio
politico internacional liderado por paises del llamado Tercer Mundo. El debate
sobre el problema de la equidad global entre los paises de dos bloques (Norte
y Sur) afecté al desarrollo de las politicas de la UNESCO. Por ejemplo, los
paises del bloque del Sur, o del Tercer Mundo —que asumian enfoques de
desarrollo como el de la dependencia— desplegaron, ante el declive de su
presencia en el comercio mundial, un movimiento internacional en el seno de
las Naciones Unidas y de sus organismos especializados. Este bloque,
ademas, afirmaba que la raiz de su subdesarrollo se encontraba en la
desigualdad y explotacion que sufrian, atribuibles basicamente a las relaciones
economicas desiguales entre Norte y Sur. Por lo tanto, la tradicion del
pensamiento de la dependencia y de la educacion popular (que analizamos en

el capitulo 3, punto 2.4) cobré en este periodo su mayor impacto internacional®®

® Los paises del Tercer Mundo, en la Asamblea General de Naciones Unidas de 1974,
plantearon una serie de demandas radicales que incluian: unos nuevos mecanismos
internacionales de regulacion econémica (en particular, permitir un libre acceso de los
productos basicos provenientes de los paises del Sur a los principales mercados mundiales) y

una participacion y toma de decisiones mas activa dentro de los organismos de las Naciones
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(Mundy, 1999:36-37).

Por otro lado, como sefala Eric Helleiner (1994:164, 168) algunos paises
miembros de la OCDE, como Francia, mostraron cierta aceptacion de tales
cambios estructurales, pero las dramaticas transformaciones de sus economias
y de sus sociedades —que también estaban teniendo lugar durante la década
de los setenta— impidieron apoyar las demandas del bloque del Tercer
Mundo®. Entre las transformaciones sociales que experimentaban los paises
del Norte se puede mencionar el auge de los movimientos feministas (inicios
del enfoque “mujer en el desarrollo”) y de los movimientos antibélicos y contra
el racismo (desarrollo del concepto de empoderamiento). En respuesta a estas
demandas, asi como a los efectos sociales de la crisis econoOmica, muchas de
las prestaciones sociales del bienestar keynesiano de los paises del Norte
fueron ampliadas (Noel y Therien, 1995:525-527).

Por lo tanto, los cambios producidos en el escenario internacional, en especial
el deterioro del modelo de bienestar keynesiano y el amplio escepticismo de los
paises del Norte sobre las posibilidades del desarrollo de los paises del Sur,
tuvieron como efecto el estimular un debate sobre el impacto real que estaba
teniendo la educacién formal en la promocién del desarrollo®”’. Como

consecuencia de tal debate, tal como sefiala Kenneth King (1991), las politicas

Unidas, asi como de otros organismos multilaterales.

®® En el periodo entre 1968 y 1974 se vislumbré el comienzo de un cambio econdmico de las
economias desarrolladas. Estas economias empezaron a ser afectadas por el parcial deterioro
de la economia estadounidense, estrictamente relacionada con su derrota en la Guerra del
Vietnam. Asimismo, las restricciones que establecia la Organizacion de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP) a la exportacidon de petréleo y la consiguiente crisis energética, el declive
en los modelos de produccién fordistas, la reduccion de las tasas de crecimiento econémico
entre los paises de la OCDE vy la erosidon de los acuerdos monetarios de Bretton Woods,
agravaron la crisis econémica de los paises del Norte.

7 El Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, en su informe anual de 1972, sefald: “A
principios de la década de los setenta [...] ha quedado claro que para muchos paises en vias
de desarrollo la educacién formal ha llegado a un punto muerto, tanto financiera como
econdmica y socialmente, y que los actuales planteamientos educativos no son suficientes para
promover el desarrollo de esos paises [...]" (OCDE/DAC, 1972:133).
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educativas internacionales pasaron a centrarse en areas técnicas de
investigaciéon que incluyeron novedosas tematicas en el area educativa,
concretamente en la educacion rural, la educacién no formal y la educacién no

profesional.

En este nuevo marco de politicas, la UNESCO planted una serie de propuestas
algo divergentes a las establecidas por sus asociados multilaterales (UNICEF,
Banco Mundial y PNUD). Este planteamiento se debia a las responsabilidades
gue la UNESCO habia adquirido una década atras en la intermediacién de las
necesidades educativas de los paises en vias de desarrollo y los recursos
provenientes de los paises desarrollados. La publicacién en 1972 del informe
de la UNESCO Learning to be fue, probablemente, el mejor reflejo de estas
innovadoras propuestas. Asi pues, luego de la afirmacion de la OCDE sobre el
callejon sin salida a la que habia llegado la educaciéon formal (es decir, que se
basaba en planteamientos educativos insuficientes para promover el
desarrollo), el informe de la UNESCO ofreci6é una alternativa para afrontar esta
crisis, fundamentalmente a través de una propuesta que apostaba por una
economia basada en la tecnologia (UNESCO, 1972:81).

La UNESCO, por tanto, intenté construir una visién universal de la educacién
por medio del learning to be, politica que insistia en una conceptualizacion
innovadora de la educacion permanente. No obstante, este tipo de educacién
fue percibida por sus paises miembros como un concepto ambiguo que
contemplaba la educacién al desarrollo desde un punto de vista estrictamente
econdmico, aungque estos paises no dejaron de reconocer que el progreso

cientifico representaba el futuro del progreso humano® (UNESCO, 1972:88).

Ademas, aunque el informe Learning to be inspiré nuevos proyectos dentro de
la UNESCO, esta iniciativa perdio fuerza dentro del sistema de Naciones
Unidas por los nuevos desafios politicos e ideoldgicos que esta ultima tenia

que afrontar (el cada vez mayor deterioro del modelo keynesiano y el

% El concepto “learning to be” también abarca argumentos que sostienen que el desarrollo de

la educacion depende esencialmente de los recursos que cada pais le dedique.
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incremento de las demandas de los paises del Tercer Mundo). Por ejemplo, la
Conferencia Internacional de la UNESCO de 1974 se vio plagada de debates
promovidos especialmente por las Naciones Unidas, centrados en el papel de
la UNESCO en la promocion de la ciencia, la educacién y la cultura, y en la
reestructuracion econémica entre los bloques del Norte y del Sur. Asi pues, la
UNESCO, bajo la batuta de su director General, el senegalés Amadou-Mahtar
M’bow, se embarcé en un amplio esfuerzo filoséfico para reconfigurar el trabajo
de la organizacion, dejando a un lado la politica educativa basada en el
learning to be, para reencontrarse con las demandas radicales del Tercer
Mundo. No en vano, como sefialé un informe de la UNESCO (1976a:119, 130-
133), otros organismo multilaterales, como el Banco Mundial y UNICEF, no
representaban para los paises del Sur alternativas reales de intermediacién

para sus demandas educativas.

No obstante, retomando la Conferencia de la UNESCO de 1974, dos
pensadores estructuralistas que representaban las demandas del bloque del
Sur, Raull Prebisch y Samir Amin —considerados también los promotores de la
propuesta del Nuevo Orden Econdémico Mundial (NOEI) (que agrupaba a
pensadores de las escuelas heterodoxas mas importantes del desarrollo)—
sefialaron que las actividades educativas que apoyaba la UNESCO no tenian
un enfoque que enfatizara el papel transformador de la educacion,
especialmente para los grupos mas vulnerables de los paises del Sur, y que
tampoco ponian énfasis en la importancia politica de la educacién®. Algunas
escuelas tedricas, como la educacion popular, apoyaron este tipo de
afirmaciones (UNESCO, 1976a:127).

Posteriormente, a medida que adoptaba una visibn mas politica en sus

intervenciones educativas, la UNESCO traté6 de introducir temas como el

% En la Conferencia de la UNESCO en Persépolis (1975) se volvié a debatir sobre el papel
politico de la educacion. Asi pues, alli se sefialé que la alfabetizacién representa un medio que
crea las condiciones para la adquisicion de una conciencia critica, especialmente importante
para detectar las contradicciones de una sociedad. Por lo tanto, en esa Conferencia se sefialé
abiertamente que tanto la alfabetizacion como la educacion en general representan actos

politicos no neutros, porque permiten revelar la realidad social (Bataille, 1976:273-274).
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desarrollo endogeno (basandose, en parte, en corrientes de pensamiento del
desarrollo autbnomo propugnadas por Naciones Unidas) y las dimensiones
culturales del aprendizaje (ligadas a la idea de modernizacion econdémica,
fundamentada en el enfoque del capital humano)™. Pero estos temas que
proponia la UNESCO lograron solo un reducido apoyo internacional, a
diferencia de los conceptos de educacion obligatoria formal y de alfabetizaciéon
funcional, que merecieron en los afios cincuenta y sesenta la atencion
prioritaria de la organizacion (UNESCO, 1976:2-6; 1976a:121-123).

Por lo tanto, a raiz de tales programas educativos y de su apoyo a las
demandas del Tercer Mundo, la UNESCO perdi6 la confianza de otros
organismos internacionales para la financiacién de la educacién mundial. Al
mismo tiempo, el Banco Mundial, que a principios de los afios setenta
empezaba a eclipsar a otras organizaciones multilaterales por la magnitud de
su ayuda, desplegd su propia especializacion técnica educativa y empezé a
adoptar su propia vision en el escenario educativo internacional. Asi pues,
como lo seflalan sus documentos referidos al sector educativo, el Banco
Mundial (1974:58) gano la confianza de otros organismos multilaterales, como
por ejemplo UNICEF y la Organizaciéon Mundial de Alimentos (FAQO), para dirigir
la planificacion y la financiacion educativa mundial. Asimismo, UNICEF puso
distancia con los acuerdos de cooperacion que habia suscrito con la UNESCO
una década atras. Los argumentos que UNICEF sefialaba se fundamentaban
en la lentitud de los procedimientos de la UNESCO vy en la preocupacion que
tenia por agilizar intervenciones locales practicas y de corta duracién para
mujeres y nifos en situaciones de pobreza y de marginalidad (Phillips, 1987:55-
60; Black, 1996:xii-ix). En consecuencia, UNICEF y el Banco Mundial
establecieron un acuerdo general interno para trabajar coordinadamente. Por
su parte, como bien sefiala Robert Wood (1986), si bien la UNESCO aparecia
en todos los acuerdos internacionales, los donantes y otras agencias la

dejaban marginada.

® En esta linea, también se formularon programas de educacién ambiental, de educacion rural,

de ampliacion de derechos sociales y econémicos y de lucha contra el racismo.
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Por otro lado, el nacimiento del “enfoque de las necesidades basicas” permitid
lograr un consenso entre los paises en vias de desarrollo (blogue de paises del
Sur) y los paises del Norte para responder a través de soluciones focalizadas,
en lugar de soluciones universales, a las demandas educativas del Tercer
Mundo (Wood, 1986:234).

En sintesis, en el periodo comprendido entre 1970 y 1985, las politicas
educativas que la UNESCO desarrollaba e implementaba fueron percibidas,
por otras organizaciones internacionales y por muchos de sus paises
miembros, como diversas, fragmentadas y difusas. Ademas, como sostiene
Ernest Haas (1990:142-145), la UNESCO, al no adoptar el enfoque de las
necesidades bésicas, se alejo del papel protagdnico que habia ostentado
desde los afios cuarenta hasta los afios setenta en la intermediacion de las
demandas de los paises del Tercer Mundo, lo que repercutié directamente en
la pérdida de su liderazgo en el escenario educativo internacional, que iria a

parar al Banco Mundial.

2.3 Politicas de la UNESCO en su periodo de reforma (de 1985
en adelante)

La UNESCO, después de atravesar durante los afios setenta un periodo de
pérdida de legitimidad en el liderazgo de las organizaciones multilaterales de
educacidn, se enfrentd nuevamente a partir de mediados de los ochenta a un
periodo caracterizado por cambios, turbulencias y crisis econémicas a nivel

mundial.

Durante las décadas de los ochenta y noventa, en el mundo econémicamente
desarrollado y en vias de desarrollo se empezd a gestar un periodo de
reestructuracion economica en el que se comenzo a desplazar los modelos de
produccion y acumulacién fordistas y se fomentaban modelos de produccién
basados en la inversién extranjera directa. Este nuevo enfoque de desarrollo,
denominado contrarrevolucién neoclasica, como sefiala Manuel Castells

(1997), comenzdé a generar una nueva “globalizacién econdmica”. Algunos
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paises del Tercer Mundo, principalmente asiaticos, tuvieron éxito aplicando
este enfoque. Sin embargo, numerosos autores y estudios, como el de
Marianne Marchand (1994), sefialan que la mayoria de los paises en vias de
desarrollo fueron incapaces de adaptarse y competir en este nuevo escenario
econdmico; por ejemplo, los precios de sus materias primas disminuyeron y la

situacion de su deuda externa se agravo.

Asimismo, muchos paises miembros de la OCDE abandonaron sus politicas
econdmicas keynesianas y las reemplazaron por enfogques monetaristas y
neoliberales, con el objetivo de ajustar sus economias a la globalizacién
economica (posteriormente llamado “enfoque favorable al mercado”). Las
nuevas politicas neoclasicas que se originaron en Occidente, como sefalan
Christopher Colclough y James Manor (1993), empezaron a corroer el
bienestar y la seguridad social que se habia alcanzado en el mundo en
desarrollo luego de la Segunda Guerra Mundial. Ademas, las diferencias
desproporcionadas entre paises ricos y pobres se acentuaron, y se vieron
agravadas por una agudizacion de la crisis de la deuda externa de los paises
del Tercer Mundo (Arrighi, 1991:39, 43).

Por otra parte, los afios ochenta constituyeron la década de “la revolucion
conservadora”, alentada por la llegada en 1980 de Ronald Reagan a la
presidencia en Estados Unidos y luego de Margaret Thacher en el Reino Unido.
Tal situacién provoc6 que ambos paises retrasaran y limitaran sus aportaciones
a las organizaciones de Naciones Unidas, por considerar muchos de sus
programas demasiado progresistas. Ademas, a este periodo de los afios
ochenta, como sefiala Noam Chomsky (1983), se le llama la segunda Guerra
Fria, porque fue un periodo de auge de la lucha contra el comunismo por parte
de Estados Unidos (este pais agudizo las guerras civiles en el Tercer Mundo,
por ejemplo en América Central y en Africa). De esta manera, los afios ochenta
se caracterizaron por politicas internacionales muy beligerantes y

conservadoras por parte de los Estados Unidos y del Reino Unido.

Ante este nuevo escenario, como argumenta Manuel Castells (1997), los

organismos internacionales se comportaron al mismo tiempo como vencedores
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y como vencidos. Por un lado, un grupo conformado por instituciones
multilaterales de paises ricos se ajusté a estos cambios —entre ellos, la OCDE,
el Grupo de los 7 y las instituciones regionales, como la Union Europea y el
Acuerdo de Libre Comercio de Norteamérica (NAFTA)—. Otro grupo de
instituciones, como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial,
promovieron estos cambios, convirtiéndose en fieles representantes de la
liberalizacion del comercio mundial y de los mercados financieros, ayudando a
difundir el enfoque de la contrarrevolucion neoclésica o los enfoques
neoliberales de planificacidbn econdémica y social en los paises en vias de
desarrollo. En este nuevo escenario, tales instituciones, apoyandose en
estudios sobre la ineficacia de la ayuda asi como en el desmoronamiento de
los enfoques de desarrollo de la Union Soviética, cerraron toda opcién a los
paises del Sur para manifestar sus demandas radicales a favor de un nuevo
orden econdémico mundial o presentar alternativas de desarrollo no acordes a la
contrarrevolucion neoclasica (Griffin, 1991:645-685; Mogrovejo, 2006:442).

Finalmente, el otro grupo de instituciones multilaterales pertenecientes a
Naciones Unidas, entre ellas la UNESCO, resistieron con gran dificultad los
cambios econdmicos estructurales que se estaban produciendo a nivel
internacional. De hecho, a mediados de los afios ochenta, las Naciones Unidas
entraron en un periodo de crisis por la escasa financiacion que empezaron a

recibir desde algunos paises ricos (PNUD, 1994:93).

En efecto, la UNESCO, al igual qgue Naciones Unidas, empez0 a enfrentarse a
un nuevo problema de financiacion internacional, debido a que paises como los
Estados Unidos limitaron sus aportaciones como forma de presion sobre sus
politicas, que consideraban demasiado progresistas. En efecto, la UNESCO,
luego de haber atravesado por un periodo de turbulencia politica y econdmica,
y por una crisis interna de casi una década —en la que trat6 de evadir las
presiones de algunos paises occidentales para implementar programas
educativos mas limitados, mas funcionales y mas pragmaticos, y para dejar de

lado los debates y formulaciones relacionadas con las demandas de los paises
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en vias de desarrollo’—, pas6é a ser considerada por los paises ricos,
especialmente por Estados Unidos, como un blanco facil para reformar sus
politicas. Asi pues, como sefiala Lee (1995:144, 162), Estados Unidos
pretendia influir en la UNESCO para que sus actividades educativas fueran

mas técnicas y menos ambiciosas.

Posteriormente, entre 1984 y 1988, la actividad de la UNESCO se redujo no
precisamente por la influencia directa de los Estados Unidos, sino por el
abandono de este pais y de otros dos mas como miembros de la UNESCO,
ocasionando recortes importantes en los presupuestos de la organizacién’>. En
consecuencia, la escasa actividad que desarrollaba la UNESCO, debido al
reducido apoyo financiero con el que contaba, impidi6 que desplegara planes
regionales mas ambiciosos para la promocion de la educacion primaria y la
alfabetizacion de adultos (Jones, 1988:223-233; Rauch, 1995:157; Tomasevski,
2004:135).

Paralelamente, otras organizaciones del sistema de Naciones Unidas, como
UNICEF, continuaron firmes en la aplicacion de sus mandatos, esto es,
proporcionar asistencia a las poblaciones mas vulnerables de los paises en
vias de desarrollo. En este sentido, algunos estudios de UNICEF difundieron en
los afios ochenta el impacto en forma de crisis macroeconémica que el nuevo
enfoque de la contrarrevolucion neoclasica estaba ocasionando en los servicios
basicos, especialmente en la provision de la educacion y en el incremento de la
pobreza en los paises en vias de desarrollo. Este tipo de estudios presionaban
al Banco Mundial para que esta organizacion alterara sus programas de ajuste
estructural, basados en el citado enfoque de la revolucion neoclasica. La
publicacion de Cornia et al. (1987), Ajuste con rostro humano, fue el informe

gue UNICEF empleé mas decididamente para denunciar las politicas del Banco

"t Como se indicé en los puntos 2.1y 2.2 del presente capitulo, las demandas educativas de
los paises en vias de desarrollo se referian a la expansién de la educacién primaria y a la
implementacién de programas de alfabetizacion.

2 Es importante sefialar que el argumento que los Estados Unidos difundié para abandonar la
UNESCO en 1983, junto con Gran Bretafia y Singapur, fue el apoyo que esta organizacion

brindaba a la defensa de la libertad de prensa.
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Mundial. Por el contrario, en contraste con la actitud de denuncia de UNICEF,
es importante constatar que la UNESCO no se pronuncié sobre la agenda
neoliberal del Banco Mundial y sobre el impacto de ésta en el incremento de la
pobreza (Mundy, 1999:42).

Ademas, hay que destacar que en este contexto se empezaba a gestar el final
de la Guerra Fria (1989-1990), como la desaparicién del bloque socialista, lo
que produjo una redefinicion de las relaciones politicas mundiales, un auge del
multilateralismo, un mayor espacio para otras ideas y metas globales (por
ejemplo: de medioambiente y de pobreza). De este modo, el final de la Guerra
Fria, de cierta manera, influyé en la reformulacién del pensamiento sobre

educacién, desarrollo y pobreza.

Por otra parte, y paralelamente, empezaron a difundirse muy extendidamente
los nuevos argumentos de la denominada “economia de la educacién”, que
defendian la importancia de la educacién primaria en la erradicaciéon de la
pobreza”. Del mismo modo, a finales de los afios ochenta, empezé a surgir un
nuevo enfoque de desarrollo, denominado “de las capacidades humanas”. Este
enfoque fue adoptado afios después por el PNUD y por otras organizaciones
pertenecientes al sistema de Naciones Unidas, siendo rebautizado como
“desarrollo humano” (véase capitulo 2, puntos 2.4 y 3.3). En el marco de esta
nueva concepcion teodrica, la UNESCO empez6 a generar una nueva iniciativa
internacional denominada “Educacion Para Todos” (EPT). Tal iniciativa se
concret6 con un encuentro mundial que se realizé en 1990 en Jomtien,
Tailandia. Los objetivos que se acordaron en dicho congreso se enfocaron a la
lucha contra la pobreza a través de un acceso universal a la educacion primaria

en un periodo no mayor a 10 afios’®, los cuales se analizaran en el punto 3.1

® Los argumentos de la economia de la educacién se analizaran con mas precisién en el
siguiente subapartado.

™ La educacion basica, seglin el Encuentro de Jomtien, y como se analizara detalladamente en
el punto 4.1 del presente capitulo, se define como la formacion que desarrolla las habilidades
del pensamiento y las competencias basicas para favorecer el aprendizaje sistematico y
continuo, asi como las disposiciones y actitudes que norman la vida de las personas. La

educacion bésica, ademas, se entiende como un derecho y una obligacion de los ciudadanos vy,

162



Capitulo 4: Criterios y limitaciones de las politicas educativas como instrumento de las
estrategias contra la pobreza

del presente capitulo.

Dicha iniciativa de la EPT también fue promovida e impulsada por organismos
como UNICEF, el PNUD y el Banco Mundial. En ese encuentro participaron
gobiernos, agencias internacionales, organismos no-gubernamentales,
asociaciones profesionales y personalidades educativas de todo el planeta.
Ademas, 155 gobiernos presentes suscribieron una Declaraciéon Mundial y un
Marco de Accion por los que se comprometieron a “asegurar una educacion
basica de calidad, asi como otorgar una visiéon ampliada (no formal) en la
educacioén de nifos, jovenes y adultos, dentro y fuera de la escuela”. UNICEF
asumié y desempefid un papel protagénico en el establecimiento de los
principios y objetivos planteados en la EPT, porque muchos de éstos se
nutrieron de las intervenciones que aquella institucién venia desarrollando “en
pro de la supervivencia del nifio”, intervenciones que, a su vez, se nutrian del

enfoque de “las necesidades basicas”, como sefiala Clements (2004:71).

De este modo, la UNESCO, a través del liderazgo que ejercia en la iniciativa
EPT, se convirti6 nuevamente a principios de los noventa en el punto de
referencia de las organizaciones multilaterales en materia de educacion. Tal
organizacion empez6 a difundir sus directrices de politica a través de la
publicacion de informes educativos, proporcionando informacién sobre sus
politicas y sus programas. Tales directrices, gracias a un debate teorico sobre
la educacion primaria generado por el Banco Mundial, que se analizara en el
proximo subapartado, se dirigieron al impulso de la educacion basica,
concretamente de la educaciéon primaria, como instrumento de lucha contra la
pobreza. Asimismo la UNESCO, a través de su papel activo en el Foro
Consultivo de la EPT, organizé en los afios 1991, 1993 y 1996, en colaboracién
con UNICEF y los nueve paises mas poblados del mundo (Bangladesh, Brasil,
China, Egipto, India, Indonesia, México, Nigeria, y Paquistan), varias reuniones
globales en la ciudad de Delhi para lanzar la Iniciativa E-9. Esta iniciativa

reafirmaba el compromiso de erradicar la pobreza a través del logro de las

segun el pais, comprende diez afios de educacién formal distribuidos en tres niveles

educativos: uno de preescolar, seis de primaria y tres de secundaria.
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metas educativas propuestas en Jomtien (UNESCO, 1996:51-73; véase Anexo
3)

Ademas, la UNESCO, a través de su promocion de programas de educacion
basica y de su patrocinio presupuestario para consolidar la Iniciativa EPT,
alcanz6 un mayor nivel de didlogo en torno a las politicas educativas con otros
organismos internacionales, sobre todo de cara a redefinir los nuevos
propésitos y alcances de la cooperacion educativa internacional. Tal evolucién
le permiti6, ademas, retomar su papel como intermediario entre las
necesidades educativas de los paises en vias de desarrollo y los recursos
disponibles de los paises donantes. De este modo, esta organizacion, inspirada
en los enfoques de las necesidades basicas y del desarrollo humano, empezé
a construir, a partir del concepto de educacion basica, un enfoque de lucha
contra la pobreza que, a grandes rasgos, considera la educaciéon como un
medio y un fin para reducir la pobreza de ingresos y la pobreza de
capacidades. Sin embargo, este enfoque se dirigié casi exclusivamente a la
educaciéon primaria, descuidando la alfabetizacion y educacion de adultos, a
pesar de que ésta habia sido declarada como prioritaria por la UNESCO cinco
afos atras, en la Conferencia Mundial realizada en Sofia en 1985 (Rauch,
1995:161).

Sin embargo, durante los afios noventa la organizacion empezé a sufrir una
falta de protagonismo, tanto financiero como de asistencia técnica, en cuanto al
apoyo a las intervenciones educativas nacionales que se estaban
implementando en el marco de la EPT. Las limitadas infraestructuras humana y
financiera de la UNESCO no se ajustaban al enorme esfuerzo descentralizado
que esta organizacion habia desplegado para liderar la iniciativa mundial.
Como sefala su informe 50 years for education, “[...] se mostré una escasez de
recursos para dotar de especialistas educativos a paises miembros que
implementaban la EPT y se presentd una competencia con otras
organizaciones, como el PNUD, para recibir financiacion bilateral” (UNESCO,
1997:226).
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En efecto, la UNESCO, luego de haber atravesado un periodo de crisis en los
afios setenta y ochenta y de no haber adoptado en esos afios el enfoque de las
necesidades basicas, habia perdido claramente la capacidad que otros
organismos internacionales —como el Banco Mundial, UNICEF y PNUD—
habian adquirido para canalizar las demandas educativas de los paises en vias
de desarrollo. Tal situacién oper6 ademas como un detonante para el deterioro
de su financiacion por parte de otros donantes internacionales. De este modo,
Su presupuesto en los afios noventa, incluso con el patrocinio de la EPT, llego
a ser inferior al de la década de los ochenta (UNESCO, 1997:227).

A raiz de esta pérdida de peso, la UNESCO intent6 reafirmar su papel moral e
intelectual a través de nuevas lineas de actuacion, entre ellas, las relativas a la
construccion de una cultura de paz, la educacion en derechos humanos y la
educacion para la promocion del desarrollo sostenible (esta ultima linea se
formuld a partir del enfoque de desarrollo sostenible que emergio en el PNUD
en 1998). No obstante, mas alla del patrocinio de la UNESCO a la iniciativa de
la EPT, sus otros programas educativos eran percibidos, tanto por organismos
internacionales como por sus propios paises miembros, como difusos,
fragmentados y vagos (UNESCO, 1997:20; 1998:30). Sin embargo, la
Conferencia de la UNESCO de 1997 fue una de las iniciativas globales, en el
marco de la EPT, que mas influyd a nivel mundial para el establecimiento de
unos criterios educativos concretos para erradicar la pobreza™ (UNESCO,
1999:1-3).

Finalmente, a principios del nuevo milenio, la UNESCO redirecciono6 su politica
educativa para promocionar, ademas de la educacion basica, la educacion
técnica y superior. Tal reorientacion encontré su fundamentacién tedrica en la
convergencia de los enfoques del desarrollo humano y del capital humano,
concretamente en la asuncién de que la educacidén superior constituye un
instrumento sostenible para no recaer en la pobreza de ingresos y un

mecanismo necesario para alcanzar mayores capacidades y funcionamientos

’® La Conferencia de la UNESCO de 1997 se explicara detalladamente en el punto 3.1 de este

capitulo.
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humanos. De este modo, por ejemplo, el informe que la UNESCO y el Banco
Mundial publicaron conjuntamente en el afio 2000, titulado Higher education in
developing countries: promise or peril, muestra el reavivamiento del interés

internacional por las politicas de educacion técnica y superior (TFHE, 2000:1).

En cualquier caso, a pesar de dicha revalorizacion de la ensefianza técnica y
superior, a partir del nuevo milenio las politicas educativas internacionales
siguieron centrandose prioritariamente en la promocion de la educacion
primaria, en parte debido al incumplimiento de las metas de universalizacion de
la educacion basica propuestas en Jomtien. Tal énfasis en la educacion
primaria se plasmo, por ejemplo, en las recomendaciones de dos encuentros
mundiales celebrados en el afio 2000, la Conferencia de Dakar y la Cumbre del
Milenio, que seran analizados en los puntos 3.2 y 3.3 del presente capitulo. Asi
pues, cabe concluir que, en la actualidad, la educacion primaria sigue
considerandose como el nivel educativo mas importante para erradicar la

pobreza de ingresos y de capacidades en los paises en vias de desarrollo.

2.4 Politicas del Banco Mundial en materia educativa

A mediados de los afios cincuenta, en pleno proceso de expansion de los
fondos voluntarios otorgados por paises miembros de la OCDE al Banco
Mundial, éste increment6 el volumen de sus préstamos a los paises en vias de
desarrollo. Asi pues, en 1960, bajo el auspicio de Naciones Unidas, el Banco
Mundial fundd una instancia denominada Asociacion Internacional de
Desarrollo, que permitiria una nueva facilidad de préstamos. A partir de
entonces, el Banco Mundial ha marcado tanto como la UNESCO los criterios y

la orientacion de las politicas educativas a nivel mundial.

En este sentido, este banco multilateral, a pesar de haber iniciado sus
actividades en 1945, no otorgd su primer préstamo al sector educativo hasta
principios de los afios sesenta, en 1963, ya en plena revolucién del enfoque del
capital humano, que se habia iniciado a finales de la década anterior (Escobar,
1994:21, 25). En efecto, George Psacharopoulos (2006:330), en su estudio
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World Bank policy on education: A personal account, sostiene que el Banco
Mundial entre 1945 y 1963 no consideraba la educaciéon como una prioridad o

sector central.

Desde los afios sesenta, el Banco Mundial dirigi6 sus primeros préstamos
educativos siguiendo una teoria conservadora de la modernizacion econémica:
el fomento del crecimiento econémico a través de la promocion de la educacién
técnico-profesional, la educacion secundaria y la educacién superior no
universitaria. Esta orientacién tedrica se consolidé a través de investigaciones
como la producida en 1973 por la London School of Economics, La provisiéon
post moderna de la mano de obra (Ahamad y Blaug, 1973). Esta investigacion
fue responsable de que el Banco apoyara la construccion de una red de
universidades en paises africanos en lugar de escuelas primarias; situacion
que segun Psacharopoulos (2006:332-333) perpetud el analfabetismo de esa

region.

De modo que, desde los afios sesenta, la ortodoxia mas radical del enfoque del
capital humano era la dominante en el pensamiento economico del Banco
Mundial, reflejandose en su apoyo prioritario a la educacion técnico profesional,
la educacién secundaria y la educacion post secundaria. Por el contrario, el
Banco parecia no ser permeable a otras lineas de pensamiento. En efecto, el
profesor Mark Blaug (1967), de la London School of Economics, fue invitado
por el Banco a finales de la década de los sesenta para escribir un documento
gue debia guiar su politica educativa. En su trabajo, este autor intent6 transmitir
los nuevos argumentos de la economia de la educacion, es decir, la
importancia de la educacion primaria en el crecimiento econémico. Pero tal
texto fue completamente ignorado por el Banco y ni siquiera fue publicado por
este (Psacharopoulos, 2006:331; Tomasevski, 2004:102).

Asi pues, el Banco prestd un énfasis especial a los proyectos de educacion
técnico-profesional, considerando solo tangencialmente otros campos
educativos, como la educacion no formal, la educacién emitida por radio y
television y la gerencia educativa. Las politicas educativas destinadas a

expandir la educacion técnico-profesional para cubrir las necesidades de mano
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de obra de los sectores mas dinamicos de la economia se convirtieron en sus
politicas mas representativas. A su vez, estas politicas influyeron directamente
en el hecho de que paises que estaban implementando transformaciones
educativas, priorizaran la educacion técnica superior en detrimento de la

educacion primaria (Ahamad y Blaug, 1973:261).

Afios después, en plena crisis econémica mundial de los afios ochenta, la
nueva politica que habia adoptado el Banco junto con el Fondo Monetario
Internacional, de apoyar la implementacion de los planes de ajuste estructural
en los paises en vias de desarrollo, tuvo repercusiones negativas en los
sectores educativos y de salud de esos paises. La desatenciéon y la menor
presencia estatal en dichos sectores, como requerian tales planes de ajuste
estructural, incrementaron los niveles de pobreza de muchos paises que los
implementaban. UNICEF, como ya se cito en el subapartado anterior, a través
del informe Ajuste con Rostro Humano (Cornia et al., 1987), denunci6 tal
situacion. En respuesta, el Banco se comprometié a encontrar soluciones para
frenar la pobreza educativa que se estaba generando, hecho que se refleja en
su publicacion de 1988 Educacion en Africa Subsahariana, politicas para el

ajuste, revitalizacion y expansion (Banco Mundial, 1988).

Con todo, unos afios antes, en 1985, el Banco Mundial habia comenzado a
difundir un estudio dirigido por George Psacharopoulos (1973), publicacion que
habia sido realizada para el Banco durante los afios setenta en colaboracion
con la London School of Economics. Esta investigacion analizé las tasas de
retorno de la inversion educativa y avalo las ideas mas novedosas de la teoria
del capital humano, concluyendo que los ingresos futuros que se obtienen de la
educacién primaria en paises en vias de desarrollo son mas elevados que los
que se obtienen de la educacion profesional o terciaria. El estudio, también,
explico claramente que los ingresos logrados con la educacion femenina son

mas elevados que los obtenidos con la educacion de varones.
Ademas, en 1985 otro estudio patrocinado por el Banco Mundial y dirigido por
Psacharopoulos y William Loxley (1985) concluy6é que el enfoque del capital

humano —que habia fomentado la construccion de escuelas secundarias
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orientadas a la modernizacion econdmica en paises en vias de desarrollo— no
habia cumplido su propoésito de generar una fuerza de trabajo para estimular el
desarrollo econdmico y luchar contra la pobreza en paises como Colombia y
Tanzania, donde el Banco habia realizado fuertes inversiones. Este estudio, a
su vez, permitié crear un clima favorable para enfocar la politica del Banco
hacia la educacion primaria, posteriormente ampliada y convertida en
educacion basica (Psacharopoulos, 2006:329-333). A raiz de esta contribucién
tedrica sobre la importancia de la educacion primaria en el crecimiento
econdmico y en la reduccion de la pobreza, los prestamos e intervenciones a la
educacion secundaria y técnica empezaron a disminuir (Banco Mundial,
1996:162-163).

De este modo, en el periodo que va de 1985 a 1995, el Banco Mundial empezé
a redefinir su politica educativa. Asi, en su documento Los paises en vias de
desarrollo, publicado en 1990, sefiala la importancia de priorizar la educacion
primaria frente a la educacion técnica y superior, y establece el nuevo mandato
de apoyar con mayores recursos los sistemas educativos de los paises mas
pobres. El documento, no obstante, origind una oposicidn interna importante; el
apego de esta institucion a la educacion técnica superior provocé que sus
criterios no fuesen implementados de manera inmediata. Por consiguiente, el
Banco elabor6 otro documento, también en 1990, titulado Una exploracion de
opciones de politica, en el cual se sefialaba que el Banco seguiria
desarrollando programas de educacién técnica, pero, claro esta, en una menor

proporcion que antes (Psacharopoulos, 2006:333).

En definitiva, las politicas del Banco a partir de los afios noventa se redirigieron
a la expansion de la educacion primaria. De esta manera, el Banco Mundial —
debido al movimiento internacional que se estaba gestando para la promocion
de la educacion bésica, a través de la preparacion de la Iniciativa de la EPT y
por los resultados de la economia de la educacién, que concluian que la
educacién primaria en paises en desarrollo tenia mayores tasas de retorno—
empezo a dirigir su financiacion a la expansion de la educacion primaria para
luchar contra la pobreza de ingresos. De esta manera, en 1990, el Banco

Mundial unié sus fuerzas al PNUD, la UNESCO y UNICEF para impulsar la
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iniciativa Educacion Para Todos (EPT) (Banco Mundial, 1990a:2-3, 46;
WCEFA, 1990:i).

Asi pues, el Banco en los noventa realizé una enérgica campafia para expandir
la educacion primaria. Sin embargo, algunos investigadores del Banco, como
seflala Psacharopoulos (2006:334), argumentaron que la meta acordada en
Jomtien de alcanzar una universalizacion de la educacion primaria en un
periodo de 10 afios era poco realista e inalcanzable. Estos investigadores
propusieron ademas una iniciativa alternativa, denominada “Educacién Para
Algunos”; es decir, una educacién para aquellos grupos vulnerables que se
encontraban fuera de la educacion formal, y que representaba, por lo tanto, una
educacion selectiva en lugar de una educacioén global para todos. Ademas, este
grupo de investigadores vislumbré el fracaso de la Iniciativa de la EPT. Los
argumentos empleados se fundamentaban en la realidad de las finanzas de la
cooperacion internacional, es decir, en la escasez de recursos disponibles para

apoyar semejante proyecto.

Posteriormente, a finales de la década de los noventa, el Banco Mundial
public6 un documento que ordenaba su politica educativa, titulado Estrategia
de Sector Educativo (1999). Este documento basaba su contenido en las
revisiones de las politicas y estrategias del Banco desde 1995, no sélo
enfatizando la educacion primaria como imprescindible, sino sefialando a este
nivel educativo como prioritario para los grupos mas vulnerables dentro de un
sector educativo (Banco Mundial, 1999:1; 1995:8-10; 1996:30; 2005:21). Tal
documento, por otra parte, evitaba los dictados prescriptivos sobre como
invertir en educacién primaria 0 los mecanismos para proporcionar una
educacién técnica superior; sin embargo, transmitia unos criterios esenciales,
como la expansion de la educacion primaria de nifias y la focalizacion en los
grupos mas wulnerables. Estos argumentos eran precisamente los que el
Banco se habia resistido a publicar durante dos décadas. Con todo, el Banco
continu6 dirigiendo su ayuda a la educacion superior, financiando
universidades y escuelas superiores en paises en vias de desarrollo (Banco
Mundial, 1999:1; 1996:36, 47). Asimismo, como ya se ha sefialado en el

subapartado anterior, a principios del nuevo milenio, la educacién superior
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retomo cierta prioridad en la politica educativa del Banco Mundial.

En definitiva, desde 1990, el Banco Mundial, fundamentado en el enfoque del
capital humano y en el de las necesidades basicas, se consolidé como el
organismo multilateral que mas recursos otorgo a la educacion primaria. Sus
programas educativos, reafirmados por iniciativas como los Documentos de
Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP) y los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, se centraron en la equidad de género y en la erradicacion de la
pobreza, fundamentalmente en la reduccién de la pobreza de ingresos’®. Por
consiguiente, en su Estrategia del Sector Educativo (formulada para el periodo
1995-1999), el Banco Mundial afirma que sus proyectos dirigidos a la
educacién basica y a la educacién técnica superior ayudan a reducir la pobreza
a través de la dotacién de habilidades que permiten a los grupos mas
vulnerables participar plenamente en sus sociedades y en sus economias,
incrementando su productividad individual, su salud y su planificacion familiar
(Banco Mundial, 1995:10; 1996:30-31; Tarabini, 2009:15).

3. Criterios formulados por los acuerdos
internacionales en materia de educacion

Los acuerdos alcanzados en diversos encuentros internacionales en materia de
educacion, realizados desde la iniciativa Educacion Para Todos han
proporcionado  diferentes  criterios a los  gobiernos  nacionales,
fundamentalmente de los paises en vias de desarrollo, para dirigir sus politicas
educativas hacia la universalizacion de la educacion primaria y la adopcion de
un nuevo concepto educativo (educacidén basica), con el objetivo ultimo de
contribuir a la erradicacion de la pobreza. Asimismo, el impacto del enfoque de
las necesidades basicas y del nuevo paradigma teorico de desarrollo humano,
nacido en el seno del PNUD vy del sistema de Naciones Unidas a partir del
enfoque de las capacidades humanas, ha permitido que dichos encuentros

mundiales consideren a la educacion no s6lo como un medio para luchar contra

’® | Los DELP, al igual que los ODM, seran analizados de manera detallada en los puntos 3.3 y

3.4 del presente capitulo.
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la pobreza —como sostiene el enfoque del capital humano— sino como un fin y

un derecho en si misma.

De esta manera, a diferencia de los criterios de politica que han proporcionado
las organizaciones multilaterales —estudiados en el punto 2 del presente
capitulo—, los criterios formulados en los encuentros mundiales representan,
en muchas ocasiones, acuerdos concertados entre la cooperacion internacional
y los paises en vias de desarrollo. Por lo tanto, el analisis de estos criterios,
que llevaremos a cabo en este punto, nos ayudard a comprender los marcos
educativos generales por los que muchos paises se han guiado desde la

década de los noventa para luchar contra la pobreza.

Tabla 2: Acuerdos internacionales en materia educativa (1934-2005)

|

Afode | Afo | Conferencia, encuentro, iniciativa
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realizacién | de meta
del
encuentro

1934 - Conferencia Internacional de Educacion Pablica, Ginebra.

1948 - Declaracion Universal de los Derechos Humanos, Naciones Unidas,
Nueva York.

1951 - Conferencia Internacional de Educacion Pablica, Ginebra

1952-54 - Conferencias Regionales de Educacion Gratuita y Obligatoria de la

UNESCO en Bombay, El Cairo y Lima.

1959 Declaracion de los Derechos del Nifio, Naciones Unidas.

1960 1980 Encuentro de Representantes de Educacion Primaria y Obligatoria de
Estados miembros del Asia (Karachi Plan), UNESCO, Karachi.

1961 1980 Conferencia de Estados del Africa para el Desarrollo de la Educacion en
Africa (Plan de Adis Abeba) UNESCO, Adis Abeba.

1962 1970 Conferencia de Ministros de Educacion y Ministros Responsables de
Planeacién Econdmica (Plan de Santiago), UNESCO, Santiago.

1966 1980 Conferencia de Ministros de Educacion y Ministros Responsables de
Planeacion Econdmica de los Estados Arabes, UNESCO, Tripoli.

1967 Conferencia Internacional de la Crisis Mundial de la Educacion,
UNESCO, Nueva York.

1970 1980 Estrategia de Desarrollo Internacional Para la Segunda Década de
Desarrollo de Naciones Unidas, Nueva York.

1974 Conferencia Internacional de la UNESCO

1975 Conferencia de Alfabetizacion, Persépolis.

1976 Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
Naciones Unidas.

1979 Afo Internacional del Nifio, Naciones Unidas.

1979 2000 Conferencia de Ministros de Educacion y Ministros Responsables de
Planeacién Econémica de los Estados Miembros de América Latina y el
Caribe, UNESCO, México.

1980 2000 Estrategia de Desarrollo Internacional por la Tercera Década de
Desarrollo, Naciones Unidas, Nueva York.

1981 Convencion Para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion
Contra la Mujer, Naciones Unidas

1985 Tercera Conferencia Mundial Sobre la Mujer, Naciones Unidas, Nairobi.

1985 2000 Vigésima Tercera Conferencia General, UNESCO "Plan de Accién Para
Erradicar el Analfabetismo” (Sofia, Bulgaria).

1990 2000 Conferencia Mundial de Educacion Para Todos, Declaracion de Jomtien
(Jomtien, Tailandia).

1993 2000 Declaracion de Delhi (Delhi, India)

1994 2015 Conferencia Internacional de Naciones Unidas Sobre la Poblacion vy el
Desarrollo (EI Cairo, Egipto).

1995 2015 La Cumbre Mundial Sobre Desarrollo Social, Naciones Unidas,
Copenhague.

1995 2015 Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer, Declaracién de Beijing y
Plataforma de Accion, Beijing.

1996 2015 Dando Forma al Siglo XXI, OCDE, Comité de Ayuda al Desarrollo.

1997 Conferencia Internacional Contra el Trabajo Infantil, Oslo.

1997 Consejo de la UNESCO

2000 2015 Foro de Educacién Mundial, Declaracion de Dakar, Dakar, Senegal.

2000 2015 Conferencia Mundial, Declaracion del Milenio, Nueva York.

2001 2015 El Mapa del Camino Hacia la Aplicacién de la Declaracion del Milenio,
Naciones Unidas.

2003 2015 Década de la Alfabetizacion, Naciones Unidas

2005 2014 Década de la Educacion Para el Desarrollo Sostenible, Naciones

Unidas.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Clements, 2004 y UNESCO, 2005.
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3.1 De la Conferencia de Jomtien de 1990 al Consejo de la
UNESCO de 1997

El nacimiento en 1990 de la mayor iniciativa mundial destinada a universalizar
la educacion primaria y considerar la educacion basica como un elemento
fundamental para erradicar la pobreza, la Educacion Para Todos, fue fruto de
un esfuerzo internacional que se empezé a gestar ya en los afios sesenta. No
en vano, la primera descripcion estadistica que se publicé por la UNESCO en
1960 sobre los niveles de la educacibn a escala mundial fue muy
desalentadora. Los nifios de los paises en desarrollo, con edades
comprendidas entre los 6 y 11 afios, se encontraban matriculados en
porcentajes que ni tan siquiera alcanzaban la mitad de su poblacion escolar.
Sin embargo, los nifios con los mismos rangos de edad pertenecientes a los
paises industrializados alcanzaban aproximadamente un 91% de matriculacion.
Asi pues, la desigualdad educativa entre el Norte y el Sur del mundo era muy
amplia, siendo tan sélo una muestra de la gran desigualdad econdmica y social
entre ambas areas. Tales diferencias educativas eran incluso mas abultadas en
relacion al Africa Subsahariana, donde Unicamente uno de cada veinte nifios
acudia a la escuela (UNICEF, 1999:7-10).

No obstante, desde el mundo en desarrollo, muchos paises recientemente
descolonizados ya consideraban a la educacibn como una estrategia
fundamental para reducir las desigualdades y la pobreza mundial. Por ejempilo,
en la década de los sesenta, Julius Nyerere, un ex maestro de escuela y primer
presidente de la Republica Unida de Tanzania, declaré: “la educacién no es
una manera de escapar de la pobreza, es una forma de luchar contra ella”
(UNESCO, 2000b:35). En este sentido, los paises del Sur basados en
paradigmas tedricos tales como el enfoque de la de dependencia y el de la
educacién popular, presionaron a la UNESCO desde los afios sesenta, como
ya sefialdo en el punto 2.2 del presente capitulo, para establecer metas
ambiciosas a fin de universalizar la educacion primaria y erradicar el

analfabetismo’’. El resultado fue espectacular: para 1980, el nimero de nifios

" Las metas que se establecieron para universalizar la educacién primaria en el mundo en
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matriculados en regiones como el Asia y América Latina se habia duplicado, y
en regiones como Africa, se habia triplicado. Sin embargo, el significativo
aumento de la poblacibn mundial desluci6 estos resultados (Clements,
2004:20-28).

Ademas, la crisis por la deuda externa que experiment6 el mundo en desarrollo
durante los afios ochenta interrumpi6 los avances educativos que se habian
alcanzado desde la década de los sesenta. El debilitamiento econémico de
estos paises a causa de su deuda externa y del descenso de los precios
internacionales de sus materias primas —que provocO gque sus ganancias por
exportacion en 1986 fueran las més bajas de los cincuenta afios anteriores—
comenzo a afectar drasticamente a su gasto publico, incluido el de educacion.
El gasto real en educacion per capita en América Latina y el Africa
Subsahariana, por ejemplo, se redujo en los afios ochenta en un 40% y un
65%, respectivamente (Caldwell, 1986:171, 182).

Los niveles de pobreza, por tanto, se dispararon debido a un abandono de
politicas que no solo afectaba al sector educativo, motivadas en buena parte
por la implementacion de programas de ajuste estructural. EI enfoque de la
“contrarrevolucion neoclasica”, surgido en esos afios ochenta, promovio dichos
recortes sociales para lograr equilibrios macroeconémicos que, segin esta
escuela, eran una condicién necesaria para lograr el crecimiento y el bienestar.
De esta manera, el acceso a la educacion y la calidad de ésta empeoraron; por
ejemplo, los maestros de una mayoria de naciones del Africa y de América
Latina experimentaron reducciones en sus salarios, o que agravo aun mas la
pobreza educativa (Dick, 1996:23; Caldwell, 1986:173-175).

Entre tantos reveses, los enfoques de las necesidades basicas y de las
capacidades humanas proporcionaron un marco teorico que respaldaria en
1990 una iniciativa ambiciosa que se encargaria de renovar los compromisos

educativos mundiales, formulados desde los afios sesenta, para universalizar la

desarrollo tenian el afio 1980 como fecha limite. Para América Latina, en donde la situacion era
mas favorable, la UNESCO definié 1970 como afio limite (Clements, 2004:38).
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educacion primaria y potenciar los sistemas educativos formales de todo el
mundo en desarrollo. Esta iniciativa, denominada Educacién Para Todos,
adoptada en la Conferencia celebrada en 1990 en Jomtien, Tailandia, fue el
primer acuerdo internacional que establecio unos criterios concretos para dirigir

las politicas educativas como estrategias de lucha contra la pobreza.

En efecto, la Declaracion de la Conferencia de Jomtien proclamé que se debia
alcanzar la universalizacién de la educacién primaria para el afio 20002. Con
vistas a tal fin, la declaracién coadyuvd a que la cooperacion internacional y
algunos gobiernos nacionales dirigieran prioritariamente sus politicas
educativas a los ciudadanos mas vulnerables dentro de cada regién y pais.
Ademas, la Declaracion afirmé que la educacién orientada a la lucha contra la
pobreza acarrearia otros impactos positivos, como el empoderamiento de la
poblacion femenina, la promocion de los derechos humanos, la protecciéon del
medioambiente, una mayor generacion de ingresos y el control del crecimiento
demogréfico (UNICEF, 1999:2).

Como se adelant6 en los puntos 2.3 y 2.4 del presente capitulo, los enfoques
de las capacidades humanas, de las necesidades basicas y del capital humano
influyeron en la elaboracién de los objetivos y criterios de Jomtien. Asi pues, el
acceso a la educacion basica —en otros términos, el cuidado y desarrollo del
nifilo en su primera infancia, la educacion primaria y el proceso de aprendizaje
durante la adolescencia y la edad adulta— representaba, segun la Conferencia
de Jomtien, no sélo un medio para erradicar la pobreza, sino un fin en si
mismo. No obstante, la concepciéon de la educacion como “un medio” para
reducir la pobreza todavia se mantenia, fundamentalmente por la influencia de
organizaciones como el Banco Mundial. Por ejemplo, el quinto objetivo de de la
Declaracion de Jomtien consiste en “la ampliacion de los servicios de
educacion basica [...], evaluando su impacto en [...] el empleo y la

productividad” (véase Anexo 3).

Las alianzas estratégicas que se sucedieron a partir de Jomtien entre los

"8 Las metas propuestas en Jomtien se encuentran desarrolladas en el anexo 3.
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organismos educativos nacionales y los actores de la cooperaciéon
internacional, representaron una muestra del significativo impacto de la
Iniciativa de Educacion Para Todos (UNICEF, 1999:60). Por consiguiente,
puede afirmarse que, después del llamado “decenio perdido de los afos
ochenta”, la Conferencia de Jomtien contribuyé a que la educacion volviera a
ser considerada una prioridad por las agendas internacionales y nacionales de

desarrollo.

Sin embargo, cinco afios después, en la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer
de Beijing y en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de Copenhague,
celebradas ambas en 1995, los propios patrocinadores de la iniciativa de EPT
—UNESCO, Banco Mundial, UNICEF y PNUD— reconocieron que eran
necesarios por lo menos otros diez afos, hasta 2010, para alcanzar la meta
gue se habian propuesto de universalizar la educaciéon basica. La lentitud con
la que se progresaba y la disminucién de los fondos de cooperacion en los
afios noventa, corroboraron tal afirmacién (Clements, 2004:39; Gamallo,
2005:2-3).

En cualquier caso, dicha Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de
Copenhague reafirmé el papel de la educacion en la lucha contra la pobreza,
declarando que la educacién representaba el centro de las estrategias
antipobreza. Del mismo modo, en esta Cumbre se abogd por el respeto y la
recuperacion de las culturas de los pueblos indigenas y la educacion en sus
lenguas originarias. Ademas, la Cumbre, en su afan de sugerir criterios de la
lucha contra la pobreza, promociono, en el area mas técnica de la educacion
primaria y desde el enfoqgue del capital humano, el establecimiento de
actividades educativas productivas para fomentar un pleno empleo y un empleo
productivo (I11ISD, 1995:6-7). De esta manera, la cooperacion internacional, mas
concretamente las organizaciones multilaterales, asumieron en la Cumbre de
Copenhague que la EPT suponia un instrumento fundamental en la lucha

contra la pobreza y la promocion del desarrollo humano (UNESCO, 1999:5-10).

A raiz de la Cumbre de Copenhague, Naciones Unidas, en su Asamblea
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General de diciembre de 1995, concretamente en su resolucion 50/107, declaro
el periodo de 1997 a 2006 como la Primera Década para la Erradicacion de la
Pobreza, indicando que la lucha contra este mal era un imperativo ético, social,
politico y econdémico de la humanidad. Del mismo modo, el Informe General de
la Secretaria General de Naciones Unidas de ese afio otorgd a la educacion
primaria universal un papel primordial en esa iniciativa de erradicaciéon de la

pobreza (Naciones Unidas, 1995:13).

Un afio después, en 1996, en la trigésimo cuarta reunion de alto nivel del
Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, se adopté un informe titulado
Dando forma al siglo XXI: La contribucién de la cooperacién al desarrollo. Este
documento representd el primer esfuerzo de fijacion de un conjunto de metas
cuantitativas de desarrollo, que incluian a los sectores de la educacion, la salud
y el medioambiente, y que estaban destinadas al alivio de la pobreza. El
informe recogia varias metas que se habian discutido previamente en
diferentes reuniones internacionales, como la meta de alcanzar una educacion
primaria universal para el afio 2000 vy, luego, para el 2010. No obstante, como
sostiene Regino Gamallo (2005:1-2), dicha reunion de la OCDE estaba plagada

de promesas econdémicas inalcanzables.

Posteriormente, en la Conferencia Internacional contra el Trabajo Infantil,
celebrada en Oslo en 1997, se declaré: “que todo trabajo que interfiriera con la
educacion infantil es inaceptable”. Asi pues, los gobiernos participantes
sugirieron la creacién de programas educativos que se ajustaran a calendarios
preestablecidos de forma obligatoria para alcanzar una educacién universal de
alta calidad. Otro elemento que caracteriz6 esta Conferencia se centré en la
educacion femenina y su importancia en la lucha contra la pobreza (Gamallo,
2005:1-2).

Como hemos visto, a partir de la Conferencia de Jomtien se desperté un gran
interés por el por el papel de la educacion en la erradicacion de la pobreza,
palpable en diferentes cumbres y declaraciones internacionales. Tal interés

alenté a la UNESCO a organizar en 1997 un Consejo, que reunié a
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representantes de gobiernos, ONG y agencias multilaterales y bilaterales, con
el objetivo de establecer unos criterios mas concretos a la hora de implementar
actividades educativas como estrategias de lucha contra la pobreza (UNICEF,
1999:12). Tal Consejo de la UNESCO continué con una serie de reuniones
adicionales en su vigésimo novena sesion, concretamente en su Conferencia
General de octubre de 1997. Las reuniones acordaron llevar a cabo un
proyecto de investigacion en diez paises asiaticos (Bangladesh, China, India,
Indonesia, Malasia, Nepal, Paquistan, Filipinas, Vietham y Tailandia) para
determinar el impacto de la educacion en el fortalecimiento y empoderamiento
de las personas méas vulnerables. EI PNUD y la UNESCO fueron los
organismos encargados de realizar este estudio, denominado La alfabetizacion
como una herramienta para el fortalecimiento de los pobres (UNESCO,
1997a:3-7; UNESCO, 1998:6, 25).

Como resultado del estudio, la UNESCO corroboré los argumentos expuestos
en sus reuniones y sugirio abiertamente a sus paises miembros y a las
agencias bilaterales y multilaterales las siguientes recomendaciones: (1)
fomentar procesos de participacion educativa en las comunidades y grupos
mas vulnerables, adaptando su modo de vida a los planes de estudio y a sus
necesidades de aprendizaje; (2) promover la participacién de estos grupos en
la elaboracién y administracion de sus planes educativos, como en la
contratacion de sus maestros; (3) impulsar la gestion del desarrollo local desde
los establecimientos educativos, fundamentalmente cuando no existan
entidades destinadas a tal fin; en otros términos, emplear a las escuelas como
instituciones que empoderen a las comunidades, brindando, de este modo, un
espacio para la participacion de todos los organismos comunitarios’®; (4)
fomentar en las comunidades mas vulnerables el desarrollo de centros de
educacion preescolar y servicios de salud, a través de la dotacién de terrenos,
la prestacion de subsidios para la edificacion de infraestructuras y la formacion

de maestros preescolares y técnicos de salud para cumplir tal tarea; (5)

® Las escuelas, entre muchas de sus posibilidades —segln las recomendaciones de la
UNESCO— podrian asumir proyectos especificos en salud, higiene, nutricion, prevencion de la

degradacion medioambiental y mejora en la tecnologia tradicional.
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impulsar actitudes educativas en los centros educativos para generar procesos
de empoderamiento social y econdmico de las mujeres, creando las
condiciones para el desarrollo de sus capacidades productivas, asi como de su
plena participacion en todos los ambitos comunitarios; (6) promover el trabajo
productivo a través de la educacion bésica, principalmente por medio de la
produccion basada en la experiencia, para transferir conocimientos desde la
escuela de una manera mas asimilable, generando, a su vez, una creatividad
inventiva®; (7) fomentar la relacion de contenidos de aprendizaje con servicios
basicos de salud, nutricién y agricultura de la comunidad, a través de la
instruccién para adultos y el aprendizaje para los estudiantes de primaria; y, por
altimo, (8) impulsar el disefio de planes educativos locales que no excluyan a
los méas desfavorecidos (UNESCO 1999:137-162).

En resumen, todos estos criterios se basaron en los enfoques de las
necesidades basicas, del capital humano, de la educacion popular y del

desarrollo humano, y se sintetizaron en la siguiente declaracion:

“La educacion puede ser un instrumento eficaz de cambio social, s6lo cuando
funciona como una fuerza de empoderamiento [...]. Al mismo tiempo, la educacion
fortalece a los individuos a través de habilidades esenciales como la
alfabetizacion, la numeracion, la comunicacion, la resolucion de problemas vy el
trabajo productivo [...]" (UNESCO, 1999:34-36).

Por ultimo, cabe destacar el hecho de que los citados criterios recomendados
en la Conferencia de la UNESCO se acabaron convirtiendo en el marco
educativo de referencia internacional mas importante de cara a la reduccién de

los niveles de pobreza del mundo en desarrollo, fundamentalmente mediante la

8 | a UNESCO establece que el trabajo productivo no se entiende en un sentido econémico,
sino como un trabajo que engloba ciertas actividades desarrolladas por nifios en edad escolar
basica. Por ejemplo, estudiantes cultivando en un jardin escolar o estudiantes elaborando una
escoba, una silla, una red, etc. En otras palabras, segin la UNESCO, las actividades
educativas productivas son aquellas que pueden usarse o practicarse, y representan ejemplos
de compromiso con un trabajo productivo, siempre y cuando este trabajo no se aproveche de

ellos.
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implementacion de estas recomendaciones en intervenciones en el sector

educativo con un especial énfasis en las poblaciones mas vulnerables.

3.2 Foro Mundial sobre la educacién de Dakar (2000)

Tres afios después de la Conferencia General de la UNESCO de 1997, en abril
del afio 2000, se celebr6 en Dakar (Senegal) el segundo Foro Mundial sobre la
Educacién. Este encuentro, promovido también por la UNESCO, ofrecié a los
gobiernos nacionales, ONG vy organismos multilaterales y bilaterales un
espacio, como el generado en Jomtien, para consolidar la iniciativa de
Educacién Para Todos. En este sentido, sus participantes acordaron que para
el afio 2015 se debia universalizar la educacion basica en el planeta. Pero, a
diferencia de Jomtien, el Foro de Dakar establecio que la iniciativa de la EPT
debia desarrollarse no por programas aislados, sino en el marco de una
actividad sectorial, bien integrada con otras politicas sociales y econémicas, y
manifiestamente vinculada a la erradicacion de la pobreza (UNESCO,
2000:19).

Ademas, la Declaracion de Dakar, al igual que la de Jomtien, sefiala que la
educacion dirigida al cuidado y atencion de los nifios mas pequefios, como el
aprendizaje a lo largo de toda la vida, son elementos fundamentales en el
desarrollo social y econémico de un pais. En este sentido, tal declaracion
desarroll6 ciertos criterios, que se describen méas adelante, para crear sinergias
claras entre las politicas educativas y las estrategias de reduccién de la
pobreza, las cuales debian especificarse en cada pais a la hora de su
planificacion y de su ejecucion. Asi pues, desde la declaracion de Dakar se ha
enfatizado que la disminucion de la pobreza es la Unica via para alcanzar los
objetivos de la EPT (UNESCO, 2000:12, 21).

La Declaracion de Dakar, por tanto, dio lugar a un enfoque multisectorial para
la eliminacion de la pobreza, segun el cual las estrategias educativas
nacionales deben ser fortalecidas con las de otros sectores para lograr aplacar

estructuralmente la pobreza. Igualmente, los criterios contenidos en la
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Declaracion sugieren que las politicas y estrategias educativas deben
integrarse en iniciativas internacionales generales de desarrollo, como los
Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP), y también
deben ajustarse para responder con flexibilidad y eficacia a las circunstancias y
necesidades de los méas pobres y marginados (UNESCO, 2005:15-20,
2002:12).

En resumen, los principales lineamientos de politicas que se establecieron en
Dakar en relacion a la educacion como instrumento para erradicar la pobreza
fueron los siguientes: (1) concertar las acciones educativas con las politicas
sociales y las politicas econdmicas; (2) convertir las politicas educativas
asistencialistas en politicas educativas de promocién de las capacidades
humanas; (3) articular en cada localidad las politicas y programas educativos
con las politicas y programas de generacion de empleo, de salud y de
desarrollo comunitario; (4) incluir en la educacion contenidos y valores
orientados a la solidaridad y a la mejora de la calidad de vida; (5) garantizar la
equidad educativa en la distribucion de los recursos publicos y de la
cooperacion internacional, asegurando que se cubra a las poblaciones mas
vulnerables; (6) promover programas de apoyo y acompafiamiento a las
poblaciones mas vulnerables, garantizando asi su plena participacion en el
disefio, gestion, seguimiento y evaluacién de sus propios programas
educativos; y (7) mejorar las condiciones de vida de los maestros como una de
las condiciones imprescindibles para su profesionalizacién (UNESCO, 2000:16-
33).

En sintesis, los objetivos que se plantearon en el Foro de Dakar se basaron en
el enfoque de “desarrollo humano”, mas concretamente en el de “capacidades
humanas”, para crear unos vinculos mas fuertes entre las politicas educativas,
las estrategias de reduccion de la pobreza y las politicas publicas, haciendo
hincapié en el fomento y mejora de la educacion para los grupos mas
excluidos. Sin embargo, los objetivos estratégicos y criterios de Dakar, al igual
que los de Jomtien, no relegaron el enfoque del capital humano. En efecto, si
bien el enfoque de capacidades humanas fue el centro tedrico de esta

iniciativa, el Banco Mundial, como copatrocinador, influy6é para que el enfoque

182



Capitulo 4: Criterios y limitaciones de las politicas educativas como instrumento de las
estrategias contra la pobreza

del capital humano estuviera presente en los criterios de Dakar, especialmente
en la reduccion de la pobreza de ingresos, a través de la educacion productiva
orientada hacia el empleo (UNESCO, 2005:20; WCEFA, 1990:1; véase Anexo
3).

3.3 Cumbre del Milenio y Objetivos de Desarrollo del Milenio
(2000)

Unos meses después de la realizacion de la Conferencia de Dakar, en
septiembre de 2000, la Cumbre del Milenio de la Asamblea General de
Naciones Unidas adoptd una nueva declaracion denominada Declaracién del
Milenio. Este hecho permiti6 que las prioridades en materia de desarrollo se
expresaran y resumieran en una agenda internacional, que tanto los gobiernos
nacionales como las agencias internacionales asumirian para luchar contra la

pobreza mundial.

La Declaracion del Milenio —suscrita por parte de 189 paises (incluyendo 147
jefes de Estado o de gobierno)— consiste en una afirmacién de valores,
principios y objetivos para la agenda internacional del siglo XXI, tales como la
libertad, la igualdad, la solidaridad, la construccién de la paz, el desarrollo
social y la promocion de la democracia y de los derechos humanos. En efecto,
la Declaracion del Milenio se asienta en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y en la Carta de las Naciones Unidas (Birdsall y Vaishnav,
2005:257). Igualmente, la Declaracion del Milenio toma como base los objetivos
establecidos en diferentes conferencias internacionales organizadas por las
Naciones Unidas y la UNESCO en la década de los noventa, centradas en
diferentes ambitos del desarrollo social, entre las cuales se puede mencionar
los encuentros internacionales en materia de educacion analizados en los

puntos 3.1, 3.2 y 3.3 del presente capitulo.

En este sentido, el Secretariado de las Naciones Unidas encomendd a un
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grupo de trabajo (con representantes de diversas agencias de las Naciones
Unidas, el FMI, el Banco Mundial y la OCDE) la formulaciéon de unos objetivos
concretos, asi como de unos indicadores de seguimiento que debian
implementar los compromisos de la Declaracion del Milenio. El resultado son
los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio y sus respectivas dieciocho metas,
aprobados por la Asamblea General en septiembre de 2001% (Naciones
Unidas, 2000:1; UNESCO, 2005:27-29, véase Anexo 3).

Asi pues, para analizar las politicas educativas y su influencia en la lucha
contra la pobreza resulta importante estudiar la naturaleza y los contenidos de
los ODM, pues éstos representan en la actualidad el principal referente

discursivo y politico de la agenda internacional y del estudio del desarrollo.

Hay que destacar que los ODM son fruto de los cambios de la agenda
internacional habidos al concluir la Guerra Fria hacia 1990. En este nuevo
contexto varios aspectos son particularmente relevantes. En primer lugar, la
cooperacion internacional gana mayor capacidad para orientarse realmente
hacia la lucha contra la pobreza y la promocién del desarrollo, y para superar
en parte el condicionamiento de los intereses geopoliticos y poscoloniales de
los donantes. El final de la confrontacién entre ambos bloques da paso a una
nueva agenda internacional centrada en la globalizacién, basada en valores
liberales, y que revaloriza el papel de las Naciones Unidas. Un segundo
aspecto a destacar es la creciente conciencia sobre los desequilibrios y otros
problemas generados por la globalizacién econémica y, consiguientemente,
sobre la necesidad de modificar la agenda politica internacional para
corregirlos, incorporando objetivos socioecondmicos y medioambientales. En

efecto, conforme avanzaba la década de los noventa se hizo perceptible un

8 Los objetivos que componen los ODM son: (1) erradicar la extrema pobreza y el hambre, (2)
alcanzar la educacién primaria universal, (3) promover la equidad de género y el
empoderamiento de la mujer, (4) reducir la mortalidad infantil, (5) mejorar la salud maternal, (6)
combatir el SIDA, la malaria y otras enfermedades, (7) asegurar la sostenibilidad ambiental, y
(8) desarrollar una asociacion global para el desarrollo. Estos ocho objetivos se concretan en
18 metas concretas, que son cuantificables y que tienen un plazo de ejecucion, generalmente
el afio 2015.
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progresivo desgaste del enfoque favorable al mercado, expresado a través del
“‘Consenso de Washington”, lo que ha dado lugar a un incremento de la
pobreza y de la desigualdad, asi como a crisis financieras en varios paises en
vias de desarrollo. Como consecuencia, los Estados y las organizaciones
multilaterales aceptan la necesidad de adoptar acuerdos internacionales en el
campo social y medioambiental, con los cuales aliviar los efectos negativos de
la globalizacién, asi como también las crecientes criticas que ésta recibe
(Pérez de Armifio, 2008:168-170).

Por otra parte, el proceso politico en torno a los ODM continué una vez
aprobados estos en septiembre de 2000, pues por delante quedaba la tarea de
encontrar mecanismos para materializarlos. En este sentido, destaca la
celebraciéon en marzo de 2002, en Monterrey (México) de la Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, centrada en la
financiacion de las politicas requeridas para los ODM. En esta conferencia los
paises en vias de desarrollo se comprometieron a realizar diversas reformas
politicas y economicas, basadas en politicas macroecondémicas “racionales”
para mejorar el crecimiento economico, la buena gestion publica, la lucha
contra la corrupcion y la creacion de un entorno propicio a las inversiones
privadas. Por su parte, los paises desarrollados se comprometieron a crear un
sistema financiero y comercial internacional mas justo, asi como a incrementar
la cantidad, calidad y eficacia de su ayuda; y también a aliviar la deuda externa
y a realizar inversiones. Sin embargo, los resultados de la Conferencia fueron
decepcionantes en varios sentidos. En primer lugar, si bien se asumié la meta
de incrementar el volumen de la ayuda hasta el 0,7% del PNB de los paises
econdmicamente mas desarrollados, este compromiso carecié de un marco
temporal concreto. Y, ademas, se afirmé que la fuente principal de financiacion
del desarrollo tenia que proceder del comercio y del capital privado (Pérez de
Armifio, 2008:170-171; Sanchez, 2002:4, 6)

Otros hitos en el proceso posterior a la formulacién de los ODM tienen lugar en
marzo y septiembre de 2005, el primero a través del foro de alto nivel
organizado por el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE vy el segundo con

la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas. En el primer encuentro,
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desarrollado en Paris, fue adoptado el mas reciente acuerdo de colaboracién
de los paises donantes destinado a aumentar el impacto de la ayuda
internacional. En este sentido, la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la
Ayuda, que nace en dicho encentro, tiene por objeto la reforma de la prestacion
y gestion de la ayuda internacional, proponiendo nuevos mecanismos Yy
modalidades de ayuda, especialmente dirigidos a un enfoque sectorial.
Ademas, compromete a los paises donantes y receptores a una serie de
principios y metas para lograr que la ayuda sea eficaz a la hora de afrontar la

pobreza y de alcanzar el cumplimiento de los ODM®? (Alemany et al., 2008:5).

El segundo encuentro, la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas, pasados
cinco afos de la formulacién de los ODM, emprendié la primera revisién sobre
el progreso en su implementacion, revelando que estaba siendo desigual, lento
e insatisfactorio. La Cumbre, ademas, establecié que para 2006 todos los
paises deberian tener disefiada una estrategia nacional con la que alcanzar los
ODM (Pérez de Armifio, 2008:172-173).

Volviendo a los ODM, diferentes factores ponen de relieve su importancia como
marco de referencia de la agenda internacional de desarrollo de nuestros dias.
Uno de ellos es que cuentan con un respaldo universal por parte de
practicamente todos los Estados del mundo, lo cual supone un fuerte respaldo
al hecho de que la lucha contra la pobreza ocupe un papel destacado en la
agenda internacional. Ademas, como se ha indicado parrafos mas arriba, los
ODM marcan numerosas metas concretas, susceptibles de seguimiento y con
un marco temporal establecido. Estas caracteristicas los convierten, ademas,
en un instrumento Util para estimular la movilizacion publica, ejercer presion
sobre los gobiernos y servir de criterio de evaluacion de las politicas nacionales

e internacionales (Sanahuja, 2005:32).

Por ejemplo, la primera de las dieciocho metas propuestas para alcanzar los

8 La Declaracion de Pais ha sido aprobada por 25 paises donantes, 80 paises receptores y

cerca de 25 instituciones multilaterales, y se pondra en practica hasta el 2010.
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ODM consiste en “reducir a la mitad, entre los afios 2000 y 2015, las personas
cuyos ingresos sean inferiores a un délar por dia”’, siendo quiza la mas
relevante de todas las metas, por cuanto guarda una estrecha relacion con
practicamente todas las demas. En efecto, esta meta se relaciona
especialmente con el alcance de la educacion primaria universal, que
constituye el segundo objetivo de los ODM. En este sentido, el logro del
segundo objetivo de los ODM permitiria que el primer objetivo y la primera meta
de los ODM fueran alcanzados (Torres, 2000:18).

Rosa Maria Torres (2005:17, 31, 57) sefiala que el cumplimiento del segundo
objetivo, el relativo a la educacion, facilitaria el logro de la mayoria de metas
propuestas en la Declaracién del Milenio, por ejemplo la eliminacion de las
desigualdades de género, la reduccion de la mortalidad infantil y el cuidado del
medioambiente. Cabe destacar que los indicadores del objetivo dos de los
ODM son: la tasa neta de matriculacion, el porcentaje de estudiantes que
comienzan el primer grado de educacién primaria y culminan el quinto grado de
primaria y la tasa de alfabetizacion de las personas en edades comprendidas
entre los 15 y los 24 afios de edad. Sin embargo, cabe sefialar a modo de
critica que el segundo objetivo no alude a la erradicacion de la educacion y a la
alfabetizacion de adultos, relegando este tipo de educacion a un segundo plano

en las metas internacionales®® (Naciones Unidas, 2005:78-80).

Igualmente, el logro del ODM de educacion, a diferencia por ejemplo de los del
sector de la salud, es absoluto y no relativo. El objetivo no puede ser alcanzado
so6lo mediante la reduccién del porcentaje de nifios sin escolarizar; y el mejor

desempefio de algunos paises no puede compensar el de otros de bajo

8 Esta ausencia de la educacion y alfabetizacién de adultos se revierte, de cierta manera, con
las asambleas generales de Naciones Unidas de los afios 2003 y 2005, que entre otros
muchos temas si dieron mayor importancia a tales aspectos. Asi pues, la primera Asamblea
abog6 por mejorar la situacion de la alfabetizacion de adultos y la educacion no formal, y la
segunda se orienté a fomentar la educacién para un desarrollo sostenible. Los objetivos de
estas iniciativas, ademas, se dirigen a contribuir a los objetivos de la Educacién Para Todos a
través de estrategias concretas, como la generacidon de ingresos en familias vulnerables y el

fomento de la participacion politica con equidad de género (UNESCO, 2005:31-32).
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rendimiento. Por lo tanto, el alcance del objetivo nUmero dos requiere que
todos los nifios del planeta finalicen el ciclo de educacién primaria (Roberts,
2003:40).

Asimismo, se puede indicar que los ODM sintetizan, en forma muy amplia y con
ciertas restricciones, los objetivos y criterios educativos que se desarrollaron
desde la Conferencia de Jomtien para afrontar y erradicar la pobreza. Ademas,
como sefiala Torres (2009:15), la meta propuesta en la Declaracion del Milenio
para alcanzar dichos objetivos para el afio 2015 sigue siendo una empresa
ambiciosa y poco realista, a juzgar por los recursos financieros movilizados por

la cooperacion internacional.

Del mismo modo, como concluye Pérez de Armifio (2008:173-192), es
necesario ser conscientes de las muchas limitaciones y contradicciones que
presentan los ODM. Por ejemplo: (1) un retroceso conceptual, pues los ODM
dejan de lado muchas de las dimensiones del desarrollo humano (como las
relativas a la democracia, la participacion o el empoderamiento de los
vulnerables), para centrarse en la reduccion de la pobreza (entendida bajo su
conceptualizacion absoluta o mera falta de ingresos monetarios); (2) como ya
se habia mencionado parrafos mas arriba, un retroceso programatico respecto
a las cumbres de los afios noventa, pues los ODM olvidan muchos de los
objetivos establecidos en las cumbres mundiales de la década pasada, al
tiempo que reformulan a la baja varias de las metas cuantitativas adoptadas en
aquellas; (3) una asimetria de la agenda y del compromiso entre los paises
ricos y pobres, ya que los objetivos fueron formulados por los paises donantes
del Norte y las organizaciones que controlan, reflejando sus preocupaciones e
intereses, no mediante un dialogo global; (4) una adhesion a un neoliberalismo,
palpable en diferentes aspectos de los ODM, particularmente del objetivo
octavo, centrado en el crecimiento economico como fuente del desarrollo, la
priorizacion del comercio y la inversién privada como fuente de financiacién del
desarrollo, y el papel subsidiario del Estado en el desarrollo; y por ultimo (5)
una adopcion de un enfoque basado en la ayuda y en el mercado, pero no en

los derechos humanos.
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Este dltimo, punto (5), segun Pérez de Armiiio (2008:173-192), es quiza la
principal consecuencia del enfoque ideoldgico liberal que subyace a los ODM, y
gue plantea una cuestion de gran calado filoséfico y politico: el acceso de los
servicios necesarios para satisfacer los objetivos planteados (sanitarios,
educativos, entre los mas importantes) debera realizarse en el marco del
mercado, en la medida en que el crecimiento econémico incrementa el poder
adquisitivo, limitdndose los servicios publicos gratuitos o subsidiados soélo a los
mas pobres. Por consiguiente, se puede concluir que los ODM no asumen
servicios como la educacién desde un enfoque de derechos humanos,
concretamente para garantizar su provision a toda la poblacion, como ha
proclamado la Iniciativa de Educacion Para Todos. En definitiva, el
planteamiento de los ODM se corresponde a la vision dominante de que los
derechos econdémicos, sociales y culturales no son auténticos derechos de

obligado cumplimiento, sino una mera proclama de aspiraciones.

3.4 Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza

Otra iniciativa internacional que, desde finales de los afios noventa, ha influido
decisivamente en la formulacion de las politicas educativas en paises en vias
de desarrollo ha sido la elaboracion de los llamados Documentos de Estrategia
de Lucha contra la Pobreza (DELP) —también conocidos por su denominacion

en inglés Poverty Reduction Strategy Papers (PRSPS).

El Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) aprobaron en
diciembre de 1999 tal iniciativa destinada a reducir los niveles de pobreza de
los paises econdmicamente mas desfavorecidos. Cabe destacar que los DELP
son documentos que los paises en desarrollo deben elaborar para fundamentar
y orientar sus politicas de cara a luchar contra la pobreza, como condicion para
recibir ayuda. Ademas, los paises que quieren renegociar su deuda tienen que
elaborar tales documentos. Por lo tanto, la elaboracion de los DELP esta
vinculada a otra iniciativa liderada por el Banco Mundial, denominada Iniciativa

de los Paises Pobres Altamente Endeudados —HIPIC, por sus siglas en
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inglés®—. Tanto los DELP como la HIPIC se enmarcaron inicialmente en el
enfoque de la contrarrevolucion neoclasica y, posteriormente, en el enfoque

favorable al mercado (Banco Mundial, 2004; Bonal y Tarabini, 2006:7).

Segun Artur Colom (2002:8), son cuatro los puntos esenciales que definen a
los DELP: (1) establecen un marco de trabajo y las orientaciones principales en
materia de lucha contra la pobreza en un pais; (2) son amplios, pues incluyen
cuestiones relativas a politicas macroecondémicas, estructurales, sectoriales y
sociales, todas las cuales tienen que ser coherentes con el objetivo de la
reduccion de la pobreza; (3) se requiere que se elaboren de manera
participativa; y (4) son formalmente propiedad del pais en cuestion, aunque en
la practica las agencias financieras internacionales ejercen un papel

determinante®.

Los DELP se han convertido en un instrumento importante para la cooperacion
internacional, pues, no en vano, su elaboracién constituye una condicion
exigida por los donantes y las agencias financieras para movilizar la ayuda. Del
mismo modo, es significativo que en su elaboracién han ejercido una gran
incidencia los técnicos proporcionados por las agencias externas a los
gobiernos nacionales, lo cual ha convertido a esta iniciativa en un instrumento
de condicionalidad e incidencia politica de la cooperacion internacional en los
paises del sur (Colom, 2002:2, 9).

Por otra parte, los DELP son documentos que tienen un alcance a largo plazo
de caracter multisectorial. Sin embargo, su implementacion ha prestado una
importancia prioritaria al fortalecimiento de los sectores educativos. Asi pues,

los paises que elaboran un DELP se comprometen a dirigir sus inversiones

# La iniciativa Heavily Indebted Poor Countries (HIPC), también patrocinada por el Banco
Mundial y el FMI, surgié en 1996 para aliviar la insostenible deuda externa que padecian los
paises en vias de desarrollo. Los recursos condonados deben ir destinados a la inversion en
politicas sociales para reducir los elevados niveles de pobreza de estos paises.

% A pesar de la retérica oficial, los DELP elaborados por los paises en vias de desarrollo, al fin
y al cabo, son aprobados o rechazados por una comision conjunta del FMI y del Banco Mundial
(Colom, 2002:8).
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educativas hacia la generacion de procesos de empoderamiento, tanto a nivel
individual como colectivo. Asimismo, como indica un informe del FMI (2002:10,
20), la generacion de tales procesos desvela la finalidad dltima de los DELP,
gue no es otra que facilitar, a través de estos procesos de empoderamiento, el

incremento de la capacidad de generacion de ingresos de una poblacion.

En este sentido, la metodologia de implementacion de los DELP insta a los
sectores educativos a focalizar sus intervenciones hacia las poblaciones mas
vulnerables, porque tales poblaciones —fundamentalmente rurales vy
femeninas—, como sefala el Banco Mundial (2004:1), obtienen las mayores
tasas de retorno educativas en la educacién primaria. Asi pues, como vemos,
el enfoque del capital humano es el que sustenta el cuerpo teorico central de la

iniciativa de los DELP para erradicar la pobreza (Caillods y Hallak, 2004:12-14).

La metodologia de los DELP persigue la integracion de los objetivos y
estrategias del sector educativo con los de otros sectores para, conjuntamente,
reducir la pobreza estructural. En el marco de los DELP, tal tipo de integracion
se denomina como “desarrollo integrado’. Sin embargo, como sefalan
Francoise Caillods y Jacques Hallak (2004:31), la metodologia de los DELP,
precisa muy poco sobre “coémo integrar’. Ademas, segun la Organizacion
Internacional del Trabajo —OIT (2002:6, 9), esta metodologia no contempla
teorias concernientes al aprendizaje ni a la ensefianza, y tampoco profundiza
en la participacion de las poblaciones mas vulnerables en los procesos

educativos.

Por otra parte, como se adelanté en los puntos 3.2 y 3.3, los DELP se han
formulado teniendo en cuenta otras iniciativas internacionales, especialmente
en el area educativa, para sumar fuerzas a la hora de luchar contra la pobreza,
entre las que destacan los Objetivos del Desarrollo del Milenio y la Iniciativa de
Educacién para Todos. En este sentido, como sefalan Caillods y Hallak
(2004:19), los DELP que se han implementado en los paises en vias en
desarrollo se han orientado especialmente a la consecucién de los ODM.
Caillods y Hallak (2004:58) también sefalan que cuando se establecieron los

objetivos y metas de la EPT y los ODM, la manera de determinar qué tipo de

191



Parte I: Relacién entre educacién, desarrollo y pobreza

estrategias debian permitir alcanzar estos objetivos no estaba totalmente clara,
lo que originé que los DELP no pudieran integrarse correctamente en dichas
iniciativas internacionales. Por consiguiente, los DELP no se enmarcaron en la
totalidad de metas establecidas en la iniciativa EPT. Por ejemplo, la primera,
tercera y cuarta metas de la EPT (educacion de la primera infancia, acceso
equitativo a la educacién bésica, educacion de adultos, eliminacién de
disparidad de género y calidad educativa) y el tercer objetivo de los ODM
(equidad de género) no se incluyeron en la implementacién de los DELP. No
obstante, las metas y objetivos que si se incluyeron en casi todos los DELP
fueron los concernientes al acceso y a la permanencia en la educaciéon primaria
(Bagai, 2002:1-2; UNESCO, 2002:112-114).

En suma, las metas educativas que se establecieron en los DELP se fijaron en
términos muy generales, lo que ha dificultado su medicion y evaluacion y ha
ocasionado que no se hayan realizado diagnosticos claros sobre la relacion
entre educacién y pobreza. Del mismo modo, estas estrategias inscritas en el
marco del capital humano no se plasmaron en acciones educativas concretas

para reducir la pobreza (Bonal y Tarabini, 2006:7-9).

En este sentido, una adscripcién tan radical de los DELP al enfoque del capital
humano, segun Caillods y Hallak (2004:29), hace que la metodologia de los
DELP presente grandes criticas. Por ejemplo, los supuestos de la existencia de
un “mercado perfecto” y de una relacién incuestionable entre educacion vy

productividad en los paises en vias de desarrollo.

No obstante, a pesar de las criticas a los DELP, el afio 2002 surgié una nueva
iniciativa denominada Iniciativa de la Via Rapida (IVR), mas conocida por su
denominacién en inglés Fast Track Initiative (FT1)®. La IVR constituye una
asociacion mundial entre paises donantes y paises en vias de desarrollo y

tiene como propodsito acelerar la consecucién de los Objetivos de Desarrollo del

% La IVR se puso en marcha a raiz del consenso alcanzado en Monterrey sobre la financiacion
del desarrollo emprendida por 22 donantes bilaterales, bancos de desarrollo y organismos

internacionales.
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Milenio (educacion primaria universal de nifios y nifias para el afio 2015) y
coadyuvar al logro de los objetivos de la Educacién Para Todos. Esta iniciativa,
impulsada por el Banco Mundial, ayud6 a consolidar los DELP ya que propuso,
entre muchas otras cosas, que cada pais en vias de desarrollo elaborara un
Documento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza y, ademas, un plan sélido
para su sector educativo, como condicién para poder recibir mayor financiacién
internacional. De esta manera, a través de esta nueva iniciativa se intentaba
gue las metas de los acuerdos internacionales en materia de educacion (EPT,
ODM, DELP) alcanzaran una mayor integracion. Por otro lado, la IVR volvié a
reafirmar la educacion primaria como el centro de las estrategias antipobreza
en detrimento de otros niveles educativos (educacion no formal y alfabetizacion
de adultos) (Caillods y Hallak, 2004:140).

En sintesis, los DELP descansan sobre todo en el enfoque del capital humano
y en el aumento de la generacion de ingresos. Ademas, han puesto un énfasis
especial en la inversion educativa como mecanismo de lucha contra la pobreza
y Unica via, a medio plazo, para romper el circulo vicioso entre la pobreza
educativa y la pobreza de ingresos. Al mismo tiempo, su seleccion y
priorizacion de los colectivos mas vulnerables ha representado uno de sus
mayores aportes de cara a implementar tanto las politicas educativas como las

estrategias de lucha contra la pobreza (Bonal y Tarabini, 2006:7).

4. Cooperacion internacional en el sector educativo

A fin de completar nuestro estudio de las politicas educativas apoyadas por la
cooperacién como instrumento de las estrategias contra la pobreza, en el
presente punto abordaremos el posicionamiento de los programas educativos
de las agencias internacionales, no solo multilaterales sino también bilaterales,
en relacion a los criterios y objetivos adoptados por los ODM vy las distintas
cumbres y declaraciones sucedidas desde la Conferencia de Jomtien. En este
sentido, observaremos cOmo la cooperacion orientada a la educacion se
concibe como un ambito interrelacionado con objetivos en otros campos

(derechos humanos, equidad de género, lucha contra la pobreza e igualdad
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social, especialmente con minorias étnicas). Asimismo, estudiaremos el papel
estratégico que los donantes otorgan a la educacion respecto a otros sectores,
detallando los mecanismos y los volimenes de ayuda, asi como los niveles

educativos que éstos priorizan.

4.1 Intervenciones de la cooperacion internacional en el
ambito educativo y su formulacion

Existe un abundante cuerpo de literatura sobre la evolucion y la naturaleza de
la asistencia externa orientada a la educacion. Tal literatura, generada por
agencias bilaterales y multilaterales, pese a fundamentarse en
recomendaciones de politica de conferencias e iniciativas internacionales,
especialmente de las sucedidas desde la Conferencia de Jomtien, permite
apreciar las distintas formulaciones, prioridades y metas que los donantes
adoptan a la hora de otorgar ayuda a los sectores educativos, principalmente a
la educacion basica. Como veremos en este punto, la formulacion de tales
intervenciones se ha realizado teniendo en cuenta la interrelacién que existe

entre los objetivos educativos y los de otros aspectos del desarrollo.

Una de tales formulaciones, de especial interés para esta tesis, es la definicion
gue se ha consensuado sobre la educacién basica. Por ejemplo, la Declaracién

de Jomtien plantea una definicién funcional que abarca:

“[...] tanto las herramientas esenciales de aprendizaje (la capacidad de leer y
escribir, la expresion oral, las matematicas y la resolucion de problemas), como las
de contenido béasico del aprendizaje (conocimiento, aptitudes, valores y actitudes),
requeridos por los seres humanos para ser capaces de sobrevivir, de desarrollar
plenamente sus capacidades, de vivir y de trabajar con dignidad, de participar por
completo en el desarrollo, de mejorar la calidad de sus vidas, de tomar decisiones

informadas y de continuar aprendiendo” (articulo 1 de la Declaracién de Jomtien).
No obstante, segun sefialan Clare Bentall et al. (2000:11), tal definicion ha

generado un problema a la hora de definir la educacién basica en términos

operacionales. Diversas agencias de la cooperacién internacional y paises en
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desarrollo han adoptado distintas definiciones operacionales. Por lo tanto, el
problema de definir y de codificar la ayuda a la educacion basica representa
una de las limitaciones mas importantes a la hora de evaluar el progreso de la

iniciativa de Educacion Para Todos (EPT).

Sin embargo, la estrecha similitud existente entre las metas de la EPT
adoptadas tanto en el encuentro de Jomtien como en el de Dakar; y la
persistente vision de la educacion basica como ambito para satisfacer las
necesidades de aprendizaje mas elementales, sugieren que entre los donantes
existe un nucleo de entendimiento comun sobre lo que significa tal educaciéon
basica. Lo que parece variar, segun Malcolm Skilbeck y Warren Mellor
(2000:11), es el compromiso operacional en materia de asignacion de recursos
para diferentes categorias de ayuda. Como reflejo de tal vision comun de la
educacion bésica, la tabla n°® 3 presenta algunas definiciones de la misma
extraidas de documentos de formulacion de politicas y de evaluaciones de

diversas agencias externas, fundamentalmente presentes en América Latina®’.

8 Es importante sefialar que este apartado prioriza el andlisis de las agencias internacionales
con presencia en América Latina, porque los objetivos de la presente tesis doctoral se dirigen al
estudio de las politicas educativas de un pais de aquella region, concretamente de Bolivia. Hay
gue destacar que la metodologia que se utilizd para identificar tales agencias (basada en sus

volimenes de ayuda) se analiza en el proximo subapartado.
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Tabla 3: Definiciones de educacion basica de diferentes agencias
internacionales

Agencia* Definicién de educacién basica: alcance y componentes

BID “[...] programas que introducen reformas sustantivas en el curriculum, en los
métodos de ensefianza, en la estructura, en la organizacion y en el
funcionamiento de la educacién formal y no formal en el nivel de educacién
primario y secundario”.

DANIDA “[...] desarrollo de la primera infancia, educacién primaria formal (elemental),
educacion no formal para nifios fuera del colegio, asi como educacién para
jévenes y adultos”.

JICA “[...] fomento de la educacion primaria, en especial de la educacion en ciencia y
en matematicas”.
BMZ/GTZ “Ensefianza formal para nifios y jovenes menores de 15 afios. Dependiendo del

sistema escolar, cubre la educacién preescolar, la escuela primaria y los
primeros afios de la secundaria. También incluye programas de educacién para
satisfacer las necesidades basicas de aprendizaje de los jévenes y de los
adultos que nunca asistieron a la escuela, 0 que abandonaron ésta antes de
tiempo (fundamentalmente programas de alfabetizacién)”.

Agencia de | “Educacién que abarca los siguientes componentes: (1) educacion general y
Cooperacién | desarrollo de nifios, comenzando incluso antes del nacimiento; (2) educacién

de los | primaria formal y no formal; (3) educacion de adultos que apunta al
Paises fortalecimiento de la habilitacion econdmica, politica y social; (4) educacion
Bajos orientada a nifios fuera del colegio para darles el conocimiento basico y las

aptitudes necesarias para llevar una vida productiva (programas especificos
para nifios de la calle, nifios trabajadores, personas que abandonan el colegio y
gue no tienen trabajo, y jévenes sin hogar); y (5) formacién docente, desarrollo
curricular, servicios de asesoria, gestion escolar y sistemas de financiacion”.

ASDI “Educacion que incluye a todos los grupos de edad y va mas alla del curriculum
convencional y de los sistemas de prestacién del servicio, por ejemplo, la
alfabetizacion preescolar y de adultos, la capacitacién en aptitudes no formales
para jovenes y programas compensatorios posteriores a la educacion primaria
para aquellos que abandonen la escuela”.

UNICEF “Educacion que abarca los siguientes componentes: (1) desarrollo de la primera
infancia; (2) universalizacién de la educacién primaria de alta calidad; (3)
reduccién de las disparidades de género (y otras); y (4) alfabetizacion de
adultos”.

UNESCO “Educacion que abarca los siguientes componentes: (1) educacién global de la
primera infancia; (2) educacién primaria gratuita y obligatoria de buena calidad;
(3) educacion para satisfacer las necesidades de aprendizaje de todos los
jovenes y adultos; (4) alfabetizacion de adultos; (5) eliminacién de disparidades
de género; y (6) mejoramiento de la calidad de la educacion”.

Banco “Educacion que abarca los siguientes componentes: (1) educacion primaria para

Mundial nifias; (2) educacion primaria para los mas pobres; y (3) desarrollo de la primera
infancia”.

AECID “Educacion que satisface las necesidades basicas de aprendizaje de todas las
personas”.

(*) BID: Banco Interamericano de Desarrollo; DANIDA: Agencia Danesa de Desarrollo
Internacional; JICA: Agencia Internacional de Cooperacion del Japon; BMZ: Ministerio de
Cooperacion y Desarrollo Econémico de Alemania; GTZ: Agencia Alemana para el Desarrollo
Técnico; ASDI: Agencia Internacional Sueca de Cooperacion para el Desarrollo; AECID:
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo

Fuentes: BID (2003:3-4), BMZ (2000:5), DANIDA (2001:4), JICA (2002:2-3), MAEPB (2000:16),
ASDI (2001:7), UNICEF (2002:8), UNESCO (2002a:12), Banco Mundial (1999:3), AECID
(2007:19), CAD OCDE (2009), MAEPB (2003:20-22).

Como se puede observar, existen ciertas diferencias en las definiciones de

educaciéon basica, que van desde una definiciébn bastante simple, como la
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adoptada por la Agencia Internacional de Cooperacion del Japon (JICA), hasta
una muy amplia como la que adopta la cooperaciéon de los Paises Bajos. Sin
embargo, a pesar de tales diferencias, la mayoria de las agencias incluyen una
lista similar de elementos, la cual comprende: (1) el cuidado y el desarrollo de
la primera infancia; (2) la educacion primaria impartida a traves de la
ensefianza formal (con un niamero determinado de afios por cada pais); (3) la
educacion secundaria temprana; y (4) la educacién para jovenes y adultos
fuera del colegio, que incluye particularmente programas de alfabetizacion,
aunque éstos normalmente no desarrollen una capacitacion vocacional,
técnica, o profesional (MAEPB, 2003:22).

Asimismo, como sostiene Joel Samoff (2001), la lista citada se relaciona de
forma directa con las seis metas del Marco de Accion de la Conferencia de
Dakar. De alguna manera se podria decir que los componentes de la educacion
basica que las agencias externas incluyen en sus politicas y en sus

definiciones representan, para ellas, el medio para alcanzar la EPT.

Por otro lado, para las ONG internacionales, la definicion de la educacion
basica y de los componentes o actividades que ésta pueda abarcar no ha
representado un problema a la hora de adoptar una definicion Unica, tal y como
ha sucedido con las agencias bilaterales y multilaterales. La Campafa Global
de la Educacion (GCE), una alianza mundial de ONG y de sindicatos activos en
el area de la educacion, publico una serie de documentos en los que se
comenta el progreso en el logro de las metas de la EPT, bajo la definicion de
educacion basica proporcionada por la Declaracién de Jomtien® (GCE, 2002;
Watkins, 2000).

Por otra parte, desde la Conferencia de Jomtien, diversas agencias externas,

paises en vias de desarrollo y ONG nacionales e internacionales han asumido

% Entre los miembros del Consejo de la GCE que fue elegido en noviembre de 2002 figuran:
Action Aid Alliance, African Networks Campaign for Education for All, Asia-Pacific Bureau for
Adult Education, Brazilian National Campaign for the Right to Education, Campaign for Popular
Education (Bangladesh), Education International, Global March Against Child Labour, Oxfam

International, y South African National NGO Coalition.
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gue la educacion, particularmente la educacién béasica, es uno de los medios
mas importantes para promover el desarrollo humano y para luchar contra la
pobreza. Asi pues, como se analizé en el punto 3 del presente capitulo, a lo
largo de los afios noventa y durante los primeros afios del nuevo milenio, las
distintas conferencias e iniciativas internacionales han impulsado la asistencia

internacional a la educacion.

Los ODM, en este contexto, representan la iniciativa mas influyente a la hora
de marcar la direccion de las politicas educativas, como de otras en el campo
del desarrollo con las que aquellas guardan una estrecha interrelacion. Tal
relevancia se debe en gran parte al hecho de que los ODM han recogido
algunas de las prioridades formuladas en las conferencias internacionales de
los afios noventa, asi como algunos criterios de politica establecidos por las
agencias multilaterales. En este sentido, los ODM contienen metas relativas no
solo a la educacion, sino también a la pobreza y la alimentacion, la salud y la
igualdad de género, criterios que estan incluidos en las declaraciones de

politicas y en las estrategias de muchos donantes.

En efecto, al término de la década de los noventa, varias agencias vinculaban
explicitamente su asistencia educativa con otras dimensiones del desarrollo,
como los derechos humanos, la erradicacion de la pobreza, la lucha contra el
VIH/SIDA, la promociéon de la igualdad de género y la inclusién social de
minorias étnicas (Bentall et al., 2000:15-20) (ver tabla 4).
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Tabla 4: Educacion basicay su relacion con los ODM segUn diferentes agencias

Agencia Educacion Educacion Educacion Educacion basica | Educacion
basica como | basicay basica e e igualdad social | basicay
derecho erradicacion | igualdad de | (minorias étnicas | VIH/SIDA
humano de la pobreza | género y grupos

marginalizados)

BID X X X

BMZ X X X

JICA X X X

DANIDA X X X X X

Cooperacion X X X X

de los Paises

Bajos

ASDI X X X X

UNICEF X X X X X

UNESCO X X X X X

Banco X X X

Mundial

AECID X X X X X

Fuente: Elaboracidn propia en base a MAEPB, 2003:28; BID, 2003a; BMZ, 2000; DANIDA,
2001; JICA, 2002; MAEPB, 2000; ASDI, 2001; UNICEF, 2002; UNESCO, 2002a; Banco
Mundial, 1999; AECID, 2007.

Asi pues, como se observa en la anterior tabla, tres de los cinco elementos que
todos los donantes han vinculando a la educacion basica han sido: el alivio de
la pobreza, la promocion de la igualdad de género y el quiebre de las
desigualdades sociales, especialmente las desigualdades que padecen las
minorias étnicas a las que se les ha negado una educacién en lengua materna.
No obstante, la educacién béasica, entendida en si misma como un derecho
humano y como un medio para erradicar el VIH/SIDA, no ha sido considerada
por todos los organismos. Ademas, agencias con una presencia importante en
América Latina, como DANIDA, UNICEF, UNESCO y AECID, fueron las Unicas
gue a través de sus documentos de politica han vinculado la educacion basica

con todos los fundamentos que impulsan los ODM.

Por otra parte, si se analiza el tipo de intervenciones que los donantes han
puesto en practica, desde los afios noventa hasta los primeros afios del nuevo
milenio, se puede advertir que éste ha variado de forma notable segun el tipo
de donante. La tabla n°® 5 resume las principales intervenciones en materia
educativa que los organismos internacionales han llevado a cabo entre los
afios de 1990 y 2002, segun lo manifestado en sus documentos de politicas y

estrategias.
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Tabla 5: Tipos de intervenciones educativas que los donantes declaran haber
realizado (1990-2002)

Agencia |Politicay |Reforma, Desarrollo |Administracion |Elaboracion|Suministro |Infraestructura
estrategia |planificacion y|de la y capacitacion |de y (edificios)
guberna- |administracion|capacidad |de docentesy |programas |produccién
mental. del sistema local e administradores|de estudio |de libros,

educativo institucional de textos y
material
didactico

BID X X X X X

BMZ X X X X X X

JICA X X X

DANIDA X X X

PB X X X X

ASDI X X X X X

UNICEF X X X X X

UNESCO X X

BM X X X X X

AECID X X X X

Fuente: Elaboracion propia en base a AUCC, 2002; BID, 2003a; BMZ, 2000; DANIDA, 2001;
JICA, 2002; MAEPB, 2000; ASDI, 2001; UNICEF, 2002; UNESCO, 2002a; Banco Mundial,
1999; AECID, 2007.

Hay que destacar que la tabla no refleja los montos o el nimero de actividades
en las areas mencionadas, sino simplemente los tipos de intervenciones que
los donantes declaran haber realizado. Igualmente, hay que sefialar que la
variedad de intervenciones sefialadas es mayor, pues algunos organismos
mencionan como intervenciones importantes otras como: la participacion de la
comunidad, la descentralizaciéon del sistema educativo, la educacion a
distancia, el empoderamiento y la educacion en lengua materna. No obstante,
en la tabla no hemos recogido estas otras intervenciones, por considerarlas
como simples actuaciones de apoyo dentro de las intervenciones que si hemos
sefialado. En cualquier caso, cabe mencionar que la educacién en lengua
materna, asi como los procesos de empoderamiento, han sido acciones
establecidas como prioritarias por la BMZ de Alemania, UNICEF, DANIDA,

AECID y ASDI (MAEPB, 2003:72-74).

La tabla anterior muestra que las intervenciones desarrolladas van desde un
extremo estratégico (apoyo de politicas) hasta un extremo técnico y basado en
la oferta (construccion de escuelas). Algunos organismos como la BMZ y
UNICEF muestran un apoyo a todo el espectro de actividades, mientras que

otros, como DANIDA y la UNESCO, se concentran en unas pocas areas,
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aunque en la actualidad este panorama esta cambiando debido al cambio que
se viene dando en el formato de la ayuda, que se esta desplazando hacia la
ayuda por sector (véase prOximo subapartado). Ademas, si bien algunos
organismos afirman que se han concentrado en el extremo estratégico del
espectro, ninguno manifiesta hacerlo s6lo en el méas técnico y relativo a la
oferta (AUCC, 2002:51). Ese hecho refleja una tendencia general hacia una
ayuda orientada a aspectos mas estratégicos, que asocian el apoyo
internacional al desarrollo de politicas, al acompafiamiento de reformas y a la
puesta en practica de capacidades institucionales; en lugar de orientarse hacia

la asistencia puntual mediante proyectos de alcance limitado.

4.2 Modalidades y volumenes de ayuda que se destinan a la
educacion

Como se menciono en el anterior subapartado, los donantes, especialmente
desde los afos noventa, estan experimentado una transformacion en sus
modalidades de ayuda, desde un enfoque dirigido a proyectos y programas
hacia otro cada vez mas estratégico y sectorial. La Declaracion de Paris sobre
la Eficacia de la Ayuda de 2005, como se sefialé en el punto 3.3 del presente
capitulo, es el mas reciente acuerdo entre paises donantes y organismos
multilaterales para reformar la prestacion y la gestion de la ayuda internacional,
proponiendo nuevos mecanismos y modalidades, especialmente dirigidos a un
enfoque sectorial. Se ha conformado asi una nueva agenda en la cual se han

consolidado las modalidades de ayuda que siguen este enfoque.

La evolucién hacia dicha ayuda mas estratégica y sectorial, especialmente en
materia educativa, ha venido impulsada también por el deseo de superar
diversas limitaciones y deficiencias de otros mecanismos previos de ayuda.
Asi, por ejemplo, Lene Buchert (2002) y Abby Riddell (2002) describen algunos
de los problemas constatados por las agencias internacionales, tales como: (1)
una falta de coordinacion entre organismos externos, dado que no existia un
marco institucional claro para enfocar actividades educativas en paises en vias
de desarrollo, lo que generalmente ocasionaba la duplicacion y la

superposicion de actividades, asi como de vacios, en la cobertura de los
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niveles educativos; (2) una deformacion en las politicas gubernamentales y en
las prioridades de gasto; (3) una fragmentacién de proyectos y de programas
educativos, que provocaba: una multiplicidad de acuerdos para la
implementacion de éstos y un establecimiento de numerosas unidades de
gestion que generaban una fuerte carga administrativa a los gobiernos, por
ejemplo, la elaboracion de excesivos informes; (4) un deterioro en los
compromisos y en el liderazgo de los paises receptores de ayuda para
implementar proyectos y programas; y (5) una insostenibilidad en los proyectos
educativos, debido en parte a los limitados recursos nacionales, a la gestidn

deficiente del sector publico y a la escasa prevision de los gastos corrientes.

Estos autores citan también diversos estimulos externos que motivaron
igualmente el cambio hacia una modalidad de ayuda sectorial. Uno de ellos es
el de las intervenciones sectoriales del Banco Mundial, que se implementaron a
finales de la década de los noventa para mejorar el desarrollo econémico y
social de todos los sectores de los paises en vias de desarrollo. Otro ha sido la
necesidad de poner en préctica iniciativas como los Documentos Estrategia de
Lucha con la Pobreza (DELP), que promovian un trabajo sectorial (Alemany et
al., 2008:10).

Asimismo, para comprender a cabalidad las diferentes modalidades de ayuda
por su dimensién o ambito de incidencia, la tabla n® 6 presenta una matriz que
define cada una de ellas. Es importante sefialar que algunas agencias que
adoptan una modalidad de ayuda por sector o de apoyo al presupuesto, como
el Banco Mundial y el BID, influyen notoriamente en el disefio de las politicas

de los paises, basicamente en clave neoliberal (AUCC, 2003b:94).
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Tabla 6: Descripcion de modalidades de ayuda otorgada por la cooperacion

Caracteristica

Enfoque de
proyecto

Enfoque de
programa

Enfoque sectorial
SWAP

Apoyo al
presupuesto

Alcance

Limitado a uno o dos
componentes dentro

Usualmente cubre
todas las regiones

Cubre todo un sector,
por ejemplo el sector

Cubre todos
los sectores

de un sector o de un pais, toma en |educativo publicos
subsector; cubre un |cuenta varios
ndmero limitado de  |[componentes de un
regiones; usa una sector, usa multiples
sola estrategia estrategias
Propiedad del Limitada; incluye la  |Limitada a consultas |Propiedad nacional, Propiedad
gobierno consulta sobre el sobre el disefioy basada en un plan total del
disefio (usualmente |sujeta a convenios |programa estratégico |gobierno

con una unidad
organizacional) y esta
Sujeta a convenios
firmados con el
gobierno

firmados con el
gobierno

nacional. La propiedad
incluye organismos del
gobierno y no
gubernamentales

Compromiso de

Limitado a una o dos

Puede involucrar a

Todas las agencias

Limitado a la

agencias externas|agencias externas varias agencias comprometidas con un |definicion de
externas (pero no a |plan/programa de objetivos de
todas) ayuda ayuda
Canal de Directamente a las Los fondos podrian |A través del gobierno  |Directo al
financiacién actividades del fluir a través del (tanto lo dirigido a gobierno
proyecto hechas por |gobierno, pero actividades especificas
las agencias externas |usualmente son como lo que no); no
dirigidos a necesariamente a
actividades través de financiacion
especificas comun
Implementacion |A través de unidades |A través de unidades|Por el gobierno Por el
de ejecucién de ejecucién gobierno

separadas, podrian
ser compartidas con
el gobierno

separadas, podrian
ser compartidas con
el gobierno

Plazo de
compromiso

Usualmente a corto
plazo, 3 a 5 afios

Usualmente a corto
o0 mediano plazo, 3 a
8 afios

Idealmente a largo
plazo, 5 a 10 afios

Usualmente a
corto plazo

Fuente: Elaboracién propia en base a AUCC, 2002; BID, 2003a; BMZ, 2000; DANIDA, 2001;
JICA, 2002; MAEPB, 2000; ASDI, 2001; UNICEF, 2002; UNESCO, 2002a; Banco Mundial,
1999; AECID, 2007; MAEPB, 2003:34.

Por otra parte, la figura n® 10 ilustra el comportamiento que los diferentes
donantes han tenido desde los afios noventa hasta principios del nuevo milenio
en la adopcion de las distintas modalidades de ayuda. Esta figura ha sido
disefiada en base a los documentos que se citaron en las anteriores tablas, en
otras palabras, segun las declaraciones de politica y de estrategia de los
organismos internacionales. El tamafio relativo de los recuadros no refleja el
volumen o el valor de la ayuda (ya sea de indole monetaria o en funcién de
resultados), sino que muestra simplemente la declaracion de las intervenciones

tal como se presenta en la documentacion disponible®®.

% De hecho, es bastante probable que un organismo representado por un recuadro grande

contribuya con una menor cantidad de fondos que otro ilustrado con un recuadro méas pequefio.
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Figura 10: Modalidades de ayuda orientadas a la educacién por donante
(1990-2002)

ASDI A
Banco Mundial Presupuesto
BID
Sector A
U L
N C
E A
S Programa
JICA DANIDA C C
[ o E
Tendencia en el alcance e intervencion de las agencias Proyecto
Suministro/ Infraestructura  Técnica Estratégica g

INTERVENCION

Fuente: Elaboracién propia en base a AUCC, 2002; BID, 2003a; BMZ, 2000; DANIDA,
2001; JICA, 2002; MAEPB, 2000; ASDI, 2001; UNICEF, 2002; UNESCO, 2002a; Banco
Mundial, 1999; AECID, 2007.

Asi pues, segun se muestra en la figura, la mayoria de los donantes han
adoptado un enfoque de ayuda que se aleja de la financiacion a través de
proyectos individuales, y que se ha orientado hacia una asistencia mas
estratégica y bajo una modalidad de apoyo por programas y por sector (ASDI,
2006:5, 16; JICA, 2002:8; BMZ, 2000:17-21).

Por otro lado, el volumen global de flujos externos, concretamente de los
destinados a educacion, se ha ido incrementado desde los compromisos
asumidos en la Conferencia de Jomtien. Sin embargo, la cuantificacion de
éstos ha representando un serio problema para la literatura especializada,
debido en especial a las diferencias sistematicas entre los organismos
internacionales para calcular dichos fondos. No obstante, la informacion del
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE ayuda a identificar de cierta
manera este tipo de flujos y, por tanto, permite una cuantificacion de la

cooperacion orientada a los sectores educativos.
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Por ejemplo, para el afio 2006, los desembolsos netos de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) mundial orientados a la educacion alcanzaron los 9.500
millones de délares, el 7,92% del total de la AOD para ese afio. El porcentaje
destinado a la educacion en América Latina fue similar a ese global. Ademas,
hay que destacar que los desembolsos netos de la AOD mundial, en términos
reales, tras disminuir a principios y mediados de los afios noventa, han ido
aumentando entre 1999 y 2004 a una tasa anual acumulativa del 5,4%. Sin
embargo, en el afio 2005 los desembolsos de la ayuda a la educacion
disminuyeron de 8.200 millones de dodlares a 7.400. Afortunadamente, en 2006
la ayuda a este sector experimenté un notable incremento de casi el 28%, con
lo que recuperd el nivel real de ayuda de 1990 (Entre Culturas, 2008:21, 23).

Asimismo, desde los afios noventa y segun el CAD, las agencias bilaterales y
multilaterales que han destinado una mayor cantidad de fondos a sectores
educativos en regiones como Ameérica Latina han sido: DANIDA, BMZ, JICA, la
cooperacion de los Paises Bajos, ASDI, AECID, UNESCO, BID, Banco Mundial
y UNICEF® (CAD OCDE, 2009). Por otro lado, si se acumula el total de fondos
gue estas agencias han comprometido desde 1990, no sélo a América Latina
sino a todas las regiones en vias de desarrollo, la cooperacion alemana y la
japonesa serian los organismos internacionales con mayor apoyo financiero en

materia de educacion (ver figura 11).

Figura 11: Ayuda oficial al desarrollo destinada a educacion (1990-
2008) (ayuda comprometida en millones de ddélares corrientes)

16.000,00

14.000,00

12.000,00 O Agencias multilaterales
B Dinamarca
1000000 B Alemania
8.000,00 O Jap6n
6.000,00 B Paises Bajos
O Espafia

4.000,00 B Suecia

2.000,00
0,00 B |

Fuente: CAD OCDE, 2009.

% | a AECID empez6 a tener cierta relevancia financiera, en materia educativa, en América

Latina a partir del inicio del nuevo milenio.
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Si comparamos el porcentaje destinado en América Latina a la educacion
respecto a otras areas de la cooperacion (infraestructura econdmica y
servicios, salud, sectores productivos, abastecimiento de agua y de
saneamiento, ayuda humanitaria), observamos que las agencias que mas han
priorizado aquella son el Banco Mundial, el BID, UNICEF, y las de Alemania y
los Paises Bajos: entre el 8% y el 10% de su ayuda comprometida ha ido a
parar a la educacion. Asimismo, entre estas cinco agencias, la cooperacion de
los Paises Bajos ha sido la Unica que desde 1990, a través de sus fondos
comprometidos, ha otorgado una mayor prioridad a la educacién respecto a
otros sectores (CAD OCDE, 2009) (ver figura 12).

Figura 12: Ayuda oficial al desarrollo comprometida por donantes y por
sectores (1990-2008)

30% -
25% -
20% -
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10% 1 9% 8%
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%

6% :::
28¢ 4%

RN

5% A 528 3%

N

Agencias Dinamarca Alemania Japon Paises Bajos Esparia Suecia
multilaterales
Educacion M Salud -> Abastecimiento de agua y de saneamiento
% Infraestructura econémica y servicios M Sectores de produccion Ayuda humanitaria

Fuente: CAD OCDE, 2009.

Por otra parte, en cuanto a los sectores educativos prioritarios, los donantes se
orientan eminentemente hacia la educacion primaria, seguida muy de cerca por
la educacion post secundaria, y por la educacion y alfabetizacion de adultos
(UNESCO, 2008:1) (ver tabla 7).
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Tabla 7: Prioridades de apoyo a la educacion por agencia (1990-2008)

Educacion basica
Preescolar |[Educacién |[Secundaria |Fuera de la Educaciéon |Educacién
primaria |inicial o escuela, jovenes |secundaria |post
formal vocacional |y/o adultos secundaria
(alfabetizacion)

DANIDA X X X X
BMZ X X X X X
JICA X X X X
Cooperacion X X X X
de los
Paises
Bajos
ASDI X X X
UNESCO X X X X X X
UNICEF X X X
Banco X X X X
Mundial
BID X X X X
Espafia X X X X X

Fuente: Elaboracion propia en base a AUCC, 2002:48; BID, 2003a; BMZ, 2000; DANIDA, 2001;
JICA, 2002; MAEPB, 2000; ASDI, 2001; UNICEF, 2002; UNESCO, 2002a; Banco Mundial,
1999; CAD OCDE, 2009; AECID, 2007.

Como se puede observar en la tabla, referida al conjunto de los paises en
desarrollo desde los afios noventa la UNESCO ha sido la Unica agencia que ha
estado presente en el apoyo a todo el espectro educativo. Asimismo, segun los
documentos analizados, algunas agencias —como la alemana, la japonesay la
espafiola— declaran priorizar la educacion basica; pero sin embargo, las cifras
de su ayuda oficial al desarrollo permiten constatar que en realidad prestan
mayor atencion a la educacién post secundaria. Asi pues, los donantes que si
priorizan la educacion basica, tanto por el volumen de sus fondos como por sus
planteamientos de politica, son: la UNESCO, UNICEF, la cooperacion de

Dinamarca, la de los Paises Bajos y la de Suecia (ver figura 13).
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Figura 13: Ayuda oficial al desarrollo comprometida por donantes y por tipo de
educacién (1990-2008)
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Fuente: CAD OCDE, 2009.

Por otra parte, a pesar de la ayuda oficial al desarrollo orientada a la
educacion, lo cierto es que la eficacia de tal ayuda ha sido escasa y sus
resultados cuestionables, por cuanto todavia en la actualidad perduran unos
altos niveles de pobreza educativa a nivel mundial. Ahora bien, la persistencia
de tal pobreza educativa es imputable no solo a las deficiencias y limitaciones
de la ayuda internacional, sino también a las de las politicas nacionales en
materia educativa, razon por la que serad en el comienzo del siguiente punto

donde haremos un balance de la situacion y de los logros obtenidos.

5. Resultados y limitaciones de las politicas educativas
en lalucha contrala pobreza

A pesar del incremento desde finales de los afios noventa de la ayuda oficial al
desarrollo, especialmente dirigido a los sectores educativos, se puede aseverar
que todavia en la actualidad perduran algunos sintomas de la pobreza
educativa mundial. No obstante, este volumen de ayuda permitié que la tasa de
matriculacién, especialmente de la educacién primaria en paises en vias de
desarrollo, aumentara del 83% al 87% entre 1999 y 2005. Sin embargo, como
sefiala una evaluacion de la UNESCO (2008:1), a pesar de que el nimero de
nifos sin escolarizar ha disminuido y el ritmo de esa disminucién se ha

acelerado después del afio 2002, los resultados del aprendizaje son
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insuficientes y desiguales®. Esto refleja como la escasa calidad de la

educacién esta comprometiendo el logro de las metas de la EPT.

Ademas, la evaluacion de la UNESCO sefiala que a pesar de que los donantes
han privilegiado la escolarizacion formal en primaria y los programas de
alfabetizacion, las politicas de educacién de los paises en vias de desarrollo
han prestando solo una minima atencién al alfabetismo. Por tanto, uno de cada
cinco adultos —y una de cada cuatro mujeres— son analfabetos (UNESCO,
2008:1).

Igualmente, las desigualdades de género en materia educativa no se han
erradicado. En 2005, sélo un tercio de los paises en vias en desarrollo
alcanzaron avances importantes en este ambito. Con respecto a la educacién y
a la atencion de nifios menores de tres afios —a pesar de que las tasas de
mortalidad infantil han disminuido desde los afios noventa, de 92 por mil en
1995 a 78 por mil en 2008— la mayoria de los paises econdmicamente mas
pobres no han adoptado las medidas necesarias para proporcionar un nivel de
educacion inicial®? (Smits et al., 2007:7-10, 19; UNESCO, 2008:35).

Por otro lado, como se sefalé en el punto 3.8 del capitulo 2, el origen étnico
continda siendo un obstaculo importante para universalizar la educacion. Por
ejemplo, un analisis reciente en Ameérica Latina dirigido por la UNESCO-
OREALC (2007) revela tales diferencias. La tasa de logro educativo entre los
adultos jovenes pertenecientes a un pueblo indigena fue alrededor de veinte a
treinta puntos porcentuales inferiores a la de los adultos no indigenas. De
hecho, menos de la mitad de la poblacién indigena de 15 a 19 afios de edad
superan la educacion primaria, situacién que se agrava en paises de la region

como Guatemala, Nicaragua, Panama y Bolivia. En general, las disparidades

L El nimero de nifios escolarizados en la ensefianza primaria mundial aumenté de 647
millones a 688 millones entre 1999 y 2005. En el Africa Subsahariana aument6 en un 36% y en
Asia Meridional y Occidental en un 22%.

% Un 53% de todos los paises, no sélo en vias de desarrollo, cuenta con programas oficiales
de atencion y educacion de la primera infancia. Estos programas abundan mucho mas en

América del Norte, Europa Occidental, Asia Central y América Latina.
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educativas entre la poblacién indigena y no indigena son mas marcadas que
las existentes entre los hombres y las mujeres o entre las areas urbanas y

rurales.

Finalmente, hay que destacar que el impacto de la expansion educativa en la
erradicacion de la pobreza, entre los afios de 1990 y 2004, ha sido positivo. El
namero de personas sumidas en la extrema pobreza —esto es, las personas
que subsisten con menos de un délar diario— ha disminuido en 260 millones.
De este modo, la tasa de pobreza extrema en los paises en vias de desarrollo
ha disminuido de 29% en 1990 a 18% en 2004. Ciertamente esta reduccion ha
sido provocada por un impacto sostenido del crecimiento econémico mundial.
No obstante, la reduccion de la pobreza ha ido acompafiada de un aumento en
la desigualdad. América Latina y Africa Subsahariana son las regiones en
desarrollo donde el grado de desigualdad econémica es méas acusado®
(Besley y Cordon, 2007:8-15).

En este contexto, como sefala el reporte de la UNESCO (2008:19), la
reduccion del niumero de hogares que viven en la extrema pobreza como la
expansion educativa, no necesariamente ha afectado a la distribucion desigual
de los activos econdémicos. Asi pues, el informe concluye que a menos que se
introduzcan politicas de compensacién, sobre todo dirigidas a estudiantes
procedentes de entornos menos favorecidos, las desigualdades
socioecondmicas existentes incluso podrian reforzarse por la deficiente calidad
de la educacioén, el bajo rendimiento educativo, las tasas de desercion escolar,
los sistemas de ensefianza diferenciados y el acceso limitado a los niveles de

educacién superior.

En definitiva, se puede concluir que la pobreza y las carencias educativas
siguen representando un obstaculo importante para millones de personas. Sin
embargo, la iniciativa Educacién Para Todos, como se mencioné en los tres

apartados anteriores, estimul6 un aumento significativo de la inversion

% EI 20% mas pobre de la poblacién en América Latina, en 2004, sélo representaba el 2,7% del

consumo nacional y en Africa subsahariana el 3,4%.
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educativa a nivel mundial, ocasionando que el acceso educativo escolar se
incrementara en las zonas del globo menos desarrolladas. No obstante, el
resultado de esa inversion, segun indica Robert Arnove (2005) en su estudio La
educacién en América Latina, dependencia, subdesarrollo, y desigualdad, fue
insuficiente para acelerar la reduccién de los niveles de pobreza y de
desigualdad mundial. Los circulos académicos y organismos internacionales,
gue consideraron la educacion como un elemento fundamental en la
erradicacion de la pobreza y de la desigualdad, ofrecieron una diversidad de

explicaciones sobre el reducido impacto que aquella tuvo en éstas.

Una de las explicaciones —como sefiala Jandhyala Tilak (2002), tedrico del
enfoque de capacidades humanas— se centra en la inadecuada
implementaciéon de las politicas y los programas educativos como verdaderas
estrategias de lucha contra la pobreza. Este autor sostiene que los paises que
ejecutaron los criterios emanados de los organismos internacionales
generalmente dirigieron sus inversiones educativas hacia la reduccion de la
pobreza de ingresos, sin poner el mismo empefio en la reduccion de la pobreza
de capacidades. Por tanto, la ausencia de procesos de empoderamiento y el no
contemplar la educacion como una exigencia y un derecho humano,
fundamentalmente para los grupos mas vulnerables, habrian sido dos de las
principales causas de que la pobreza mundial no haya disminuido mas
notoriamente a causa de la expansion educativa promovida desde la

Conferencia de Jomtien.

Otro argumento en torno a los resultados en materia de reduccion de la
pobreza lo esgrime Xavier Bonal (2006), quien sefiala que, aunque muchas
politicas y estrategias educativas de los paises en desarrollo se dirigieron con
mayor o menor intensidad a la reduccion de la pobreza, éstas estuvieron
sometidas a distintas limitaciones que, bien porque no fueron consideradas o
por la imposibilidad de afrontarlas, dificultaron que la educacién se ejerciera

como una fuerza de empoderamiento para erradicar la pobreza.

Entre tales limitaciones dicho autor destaca las siguientes: (1) la frecuente

descoordinacién de la politica educativa con otras politicas sectoriales; (2) la
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necesidad de incrementar el nimero de afios de educacion para poder generar
procesos de inclusiéon social; (3) la persistencia de elevadas desigualdades
educativas que impiden una mejor distribucion del ingreso; (4) los inadecuados
procesos de descentralizacion educativa; (5) la infravaloracion por parte de la
cooperacion internacional y de los gobiernos de paises en desarrollo de los
diagnosticos educativos que identifiquen las condiciones materiales minimas
para que las poblaciones méas vulnerables inviertan en capital humano; (6) la
infravaloracién por parte de estos mismos actores de las politicas educativas
de empoderamiento individual y comunitario; y (7) una organizacion curricular y
pedagdgica no acorde a las necesidades educativas de los grupos mas
marginados (Bonal, 2006:17-18; Bonal et al., 2007:63, 66).

Por consiguiente, —como sefialan Bonal (2006) y Tarabini (2005)—, debido a
estas limitaciones, las politicas y estrategias educativas que estan
apropiadamente disefiadas para afrontar la pobreza, especialmente cuando
adoptan los criterios y los lineamientos de la cooperacién internacional, de
hecho no cumplen con este cometido. No obstante, es importante sefialar que
dichas limitaciones pueden variar ampliamente segun la situacion cultural,

politica, geogréafica o econdémica de los paises.

En este sentido, el presente apartado estudia los limites antes enumerados,
clasificandolos como externos e internos. Los limites externos son aquellos que
se encuentran fuera del alcance de los sectores educativos; y los limites
internos son los que se generan en la propia gestion de la politica educativa

publica, fundamentalmente en paises en vias de desarrollo.

5.1 Limitaciones externas que enfrentan las politicas
educativas para luchar contra la pobreza

El primer limite externo que dificulta que las politicas educativas se
implementen de forma efectiva como estrategias de lucha contra la pobreza
consiste en la descoordinacion de las politicas educativas con otras politicas

sectoriales. No obstante, el trabajo intersectorial fue uno de los lineamientos
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mas difundidos en iniciativas como la Educacion para Todos (EPT) y los
Documentos Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP). Pero la ausencia
de estrategias concretas, en el marco de las iniciativas citadas, que
acompafaran este criterio en torno a “cémo integrar”’, provocé que muchos
sectores educativos no se integraran con otros sectores para reducir
conjuntamente la pobreza estructural de un pais (Bonal, 2006:12-15; Bonal et
al., 2007:58-59).

Por tal motivo, aunque la cooperacion internacional o los gobiernos nacionales
destinaron, desde principios de los afios noventa, muchos recursos y esfuerzos
para extender y/o mejorar la educacion, éstos cayeron en saco roto. Tales
esfuerzos en el ambito educativo no promovieron politicas educativas comunes
con otros sectores (trabajo, salud, desarrollo local, entre muchos otros) para
mejorar las condiciones de vida e incrementar las posibilidades de una mejor
insercion social. Por ejemplo, como sostienen Teresa Bracho y Giulianna
Mendieta (2005:4), si una politca econdmica y social no establece las
condiciones minimas para que sean aprovechadas las nuevas capacidades
humanas producto de la inversién educativa, se consigue una poblacion mas

educada pero igualmente pobre.

Una segunda limitacion externa tiene que ver con los niveles educativos
minimos para generar la inclusiéon social y laboral. En este sentido, la CEPAL
(1998), en su estudio La brecha de la equidad, argumenta que la globalizacion
econdmica esta conllevando un incremento de los niveles educativos que
resultan necesarios para generar procesos de inclusion. La mayor cualificacion
gue, en América Latina en particular, es precisa para acceder a un puesto de
trabajo, representa un fiel reflejo de la necesidad que tienen los estudiantes de
adquirir unos mayores niveles educativos para su inclusion en el mercado
laboral. En resumen, la globalizacion economica hace que los salarios mas
elevados vayan a las personas cada vez mas cualificadas. La CEPAL, ademas,
sefiala que en América Latina son necesarios al menos 12 afios de educacion
para lograr salir del umbral de la pobreza de ingresos. Por lo tanto, segun este
organismo, la universalizacion de la ensefianza basica no es una meta

suficientemente ambiciosa para influir en la erradicacion de la pobreza mundial.
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Asi pues, segun la CEPAL, los objetivos establecidos en los ODM, los DELP y
la iniciativa de la EPT para fomentar la universalizacion de la educacion
primaria (ocho afios de educacion) o la universalizacion de la educacion basica
(de diez a once afios de educacion) no serian medidas educativas suficientes
para erradicar la pobreza en regiones como América Latina. En consecuencia,
de acuerdo a la CEPAL, la mayoria de los sectores educativos del mundo en
desarrollo precisarian incrementar su cobertura educativa a fin de que la
educacién constituya realmente un medio para escapar de los procesos de

exclusién social.

No obstante, los especialistas académicos y los gestores publicos enmarcados
en el enfoque del capital humano difieren de los argumentos de la CEPAL. Esta
corriente sostiene, como sefialan Psacharopoulos y Patrinos (2002:12, 14), que
la promocion de la educacion primaria en el mundo en desarrollo,
concretamente para fines de lucha contra la pobreza, ofrece mayores tasas de
retorno que la promocién de otros niveles educativos, particularmente fuera de
los mercados laborales mas convencionales; en otras palabras, la educacion
primaria fomenta una mayor productividad agricola y la generacion de mayores

emprendimientos autbnomos.

Sin embargo, un nuevo cuerpo teodrico, enmarcado en la convergencia del
enfoque de las capacidades humanas y del capital humano, sostiene que, para
erradicar la pobreza, las politicas no s6lo deben centrarse en la promocién de
la educacion primaria, sino en otros niveles educativos superiores. Por ejemplo,
Kenneth King (2005) y Tilak (2005) argumentan que mientras la educacion
primaria y la alfabetizacibn de adultos proporcionan las competencias
necesarias para la obtencion de empleo “por cuenta propia” o la generacion de
ingresos mediante alguna actividad agricola, este tipo de educacion no es
sostenible en el tiempo porgue incrementa las probabilidades de recaer en el
analfabetismo funcional. Estos autores sefialan, ademas, que si bien la
ensefianza primaria imparte habilidades que permiten situar a las personas por
encima de la linea de la pobreza de ingresos, esta ubicacion apenas un poco

por encima de tal linea no es sostenible en el tiempo (Tarabini, 2009:16).
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Por consiguiente, la promocién conjunta de los niveles de educacion primaria,
secundaria y superior asegura que los individuos no recaigan por debajo del
umbral de la pobreza de ingresos. Por otra parte, los niveles de educacion
secundaria y superior, como indican Jess Benhabib y Mark Spiegel (1994),
consolidan los ingresos percibidos individualmente y mantienen el crecimiento

econdmico a través de la innovacion y la tecnologia.

En general, segun Sen (1999), la educacion secundaria y la educacion superior
proporcionan capacidades y libertades humanas esenciales que facilitan el
logro de otras libertades humanas. Sin embargo, como sefiala King (2005), los
acuerdos educativos internacionales en materia de educacién secundaria y
superior, celebrados desde la década de los afios noventa, no influyeron a
favor de que las politicas nacionales e internacionales priorizaran ciclos
educativos posteriores a la educacion primaria, de cara a la promocion del

desarrollo y la reduccion de la pobreza.

5.2 Factores internos que dificultan la implementacién de las
politicas educativas como estrategia de lucha contra la
pobreza

Otro tipo de limites o factores que dificultan que las politicas educativas se
ejecuten como estrategias de lucha contra la pobreza, es generado por los
propios sectores educativos, ya que su funcionamiento convencional con
frecuencia ignora la importancia de la actividad educativa como medio de hacer
frente a la pobreza. Asi, Arnove (2005:76-85), indica que dos tendencias
comunes en las nuevas politicas educativas de América Latina son la
implementacion de programas de créditos, que sustituyen a las politicas de

becas, y el aumento de la oferta de la ensefianza privada.

Tales procesos imposibilitan que determinados grupos sociales (como son los
pueblos indigenas y las poblaciones rurales femeninas) finalicen la educacion
secundaria y la educacion superior. Asi pues, fundamentado en la larga

tradicion de la educacién popular, José Rivero (2006) sefiala que uno de los
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limites que enfrentan las politicas educativas para erradicar la pobreza se
centra en las desigualdades educativas que nacen de los propios Ministerios de
Educacion, desigualdades que, a su vez, perpetian la interaccién entre la

pobreza educativa y la pobreza de ingresos.

Otra de las limitaciones de las politicas educativas consiste en la
infravaloracioén, por parte de los gestores publicos de educacién, de los costos
de oportunidad que las familias mas marginadas deben enfrentar para enviar a
sus hijos a la escuela. Esta limitacion, en particular, puede ser suficientemente
decisiva como para dejar practicamente sin efecto los beneficios de la

intervencién educativa en poblaciones vulnerables (Bonal, 2006:13-14).

Otro elemento que influye para que las politicas educativas no sean
implementadas como estrategias de reduccion de la pobreza tiene que ver con
la ausencia de una descentralizacion de los sectores educativos nacionales,
que se plasme en la elaboracion regionalizada de planes estudio, la
contratacion de maestros y la administracién de la gestion educativa. Esta
limitacion, por ejemplo, choca frontalmente con los criterios formulados en
varias conferencias internacionales, como la de la UNESCO de 1997, que
sefialan la descentralizacién educativa como una de las estrategias vitales para

afrontar la pobreza.

En este sentido, ya desde los afios setenta, autores como Streeten (2000),
representante de los enfoques de las necesidades basicas y del desarrollo
humano, han subrayado la importancia de la descentralizacion educativa,
particularmente en los paises en vias de desarrollo, a la hora de paliar las
limitaciones de los gobiernos centrales en cuanto a la planificacién, direccion y
evaluacion de los sistemas educativos en todas las areas geograficas de un
pais. Sin embargo, este autor también sefiala el peligro que reviste la mala
utilizaciéon de la descentralizaciéon, fundamentalmente en lo que se refiere al
posible abandono por parte de los gobiernos centrales de la responsabilidad de

educar a toda la poblacion del pais.
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En esta linea, Tilak (1994) afiade que en muchos sectores educativos los
recursos educativos locales sustituyen a los recursos nacionales. Asi pues, la
elevada dependencia respecto a los recursos locales contribuye, en gran
medida, al incremento de las desigualdades educativas regionales. Asi pues,
para autores como Tilak y Streeten, los peligros de una inadecuada
descentralizacion educativa son demasiado importantes como para ser

pasados por alto.

Por otro lado, segun Tarabini (2008:4), ninguna politica educativa puede
afrontar la pobreza si no se toman primero en cuenta los efectos de la pobreza
sobre la educacién, o si se infravalora el impacto de la educacion en la
generacion de procesos de empoderamiento, tanto de manera individual como
comunitaria. No obstante, los sectores educativos muchas veces siguen
desconsiderando tales aspectos teodricos y técnicos, lo cual suscita el
cuestionamiento de la centralidad de la educacion como mecanismo de ruptura
de la pobreza intergeneracional, y explica la razén por la cual con tanta
frecuencia politicas orientadas a los colectivos mas desfavorecidos presentan

pobres resultados.

Para aquellos casos en que los organismos publicos que gestionan la
educacion tienen conocimiento de los impedimentos o factores econdémicos que
inciden en la pobreza educativa, segun indica Bonal et al. (2007:60), la
corriente de pensamiento del capital humano propone ciertas estrategias
educativas adaptadas a las condiciones econdmicas de los grupos mas
excluidos. El objetivo ultimo de estas propuestas es el acceso de estos grupos
a nuevos mercados. Pero esta linea de pensamiento, segun observan Bonal et
al. (2007), ignora los propios limites de cualquier mercado para adaptarse a las
necesidades de tales grupos, asi como los impedimentos que enfrentan las

poblaciones vulnerables para subsistir en tales mercados.

Ademas, el discurso del enfoque del capital humano, expresado en iniciativas
como los DELP, que promociona la “activacién de los mas vulnerables”, segun
Juan Carlos Tedeso (2004), suscita el problema de la implementacion de

practicas selectivistas que se derivan de la focalizacion hacia los mas
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vulnerables. En otras palabras, los programas de focalizacion, debido a que
tienen una cobertura limitada, alcanzan fundamentalmente a aquellos
colectivos que por la intensidad de su pobreza dificiimente consiguen ser
“activados” y sdélo temporalmente son “asistidos”. Las politicas educativas
basadas en este tipo de focalizacion por lo general no toman en cuenta las
condiciones minimas a partir de las cuales una familia pobre puede invertir, a
largo plazo, en capital humano. Tampoco adoptan sistemas de gestion que
permitan evaluar cuando las politicas educativas resultan mas eficaces como

estrategias de lucha contra la pobreza (Bonal y Tarabini, 2006:12-15).

Esta cuestién conduce, segin Bonal y Tarabini (2006) y Polo Verger (2007), a
una ultima reflexion acerca de la necesidad de tener en cuenta las condiciones
minimas para que una familia vulnerable pueda invertir en capital humano;
condiciones que no solo engloban factores econdmicos sino también factores
sociales, culturales y propiamente educativos. Y supone, por consiguiente,
tener en cuenta varios aspectos comunmente ignorados en el disefio de las
politicas educativas. Para que éstas sean efectivas se requiere la implicacion
colectiva del Estado, la familia, la escuela y la sociedad civil. Esta implicacion
colectiva, como finalmente indica Bonal et al. (2005:85-87), “[...] afade la
necesaria corresponsabilidad que necesita la accion educativa en beneficio de
los sectores socialmente excluidos y abre la posibilidad de poder interrogarse si
la escuela que reciben los mas vulnerables es realmente la escuela que

necesitan [...]".

Por lo tanto, poner el énfasis, como indica Tedeso (2004), en los limites de las
politicas educativas permite adentrarse en el analisis de las diversas formas en
que la pobreza puede influir en el habitus de los nifios ante la educacion®.
Asimismo permite llamar la atencidn sobre la importancia de explorar las

distintas culturas de la pobreza, asi como preguntarse hasta qué punto la

* El habitus es uno de los conceptos centrales de la teoria socioldgica de Pierre Bourdieu. Por
tal se puede entender los esquemas de obrar, de pensar y de sentir asociados a la posicion
social. El habitus hace que personas de un entorno social homogéneo tiendan a compartir

estilos de vida parecidos (Bourdieu, 1996:21).
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organizacion escolar, el curriculum o la pedagogia tienen en cuenta las

condiciones sociales, culturales, econémicas y afectivas del alumno pobre.

Como acabamos de ver, la educacion afronta numerosas limitaciones en lo que
se refiere a su utilidad como instrumento para la reduccion de la pobreza, lo
gue podria llevar a pensar errobneamente que la inversiéon educativa no merece
realmente la pena de cara a tal objetivo. Sin embargo, como dice Tedeso
(2004), ésta no deberia ser la conclusion, pues si bien es evidente que existen
tales limitaciones, no sabemos lo que podria haber ocurrido si no hubiera
tenido lugar una expansién educativa, especialmente desde la Conferencia de
Jomtien (1990). Es razonable pensar que, sin tal expansion, los paises en
desarrollo estarian hoy afrontando tasas aln mayores de pobreza. Por otro
lado, como concluye Tilak (2005), no se debe olvidar que el enfoque de las
capacidades humanas considera la educacién no sélo como un medio para

reducir la pobreza, sino también como un fin en si misma.

6. Conclusiones

Las politicas educativas de los paises en vias de desarrollo dirigidas a reducir
la pobreza nacen de las iniciativas en materia educativa de organismos
multilaterales como la UNESCO y el Banco Mundial. Durante el periodo que
media entre 1934 y 1975, tales iniciativas se dirigieron hacia la educacion
técnica y la educacién superior como motores para promover el crecimiento
econdémico y para luchar contra la pobreza. Por lo tanto, la educacion técnico-
superior cobro vital importancia en detrimento de la educacién primaria y la
alfabetizacion de adultos. Los enfoques de la modernizacion econdmica y del

capital humano contribuyeron a promover esta tendencia.

No obstante, el discurso de las organizaciones multilaterales cambid en cierta
manera en los afios setenta, debido a la posicion y las demandas de los paises
del Tercer Mundo asi como a la transformacion experimentada por las
economias del Norte. La aparicion de paradigmas teéricos como el enfoque de

las necesidades basicas, que puso un mayor énfasis en la reduccion de la
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pobreza humana, y el enfoque de la educacion popular, que exigia una
transformacion social a favor de las poblaciones méas oprimidas, conllevd a
orientar los recursos del Norte para satisfacer las demandas del Sur. A pesar
de ello, el papel protagonico en las politicas educativas multilaterales seguia
estando en la educacion técnica y la educacién superior, como resultado del

papel dominante que disfrutaba el enfoque del capital humano.

Pero la década de los afios ochenta representd un punto de inflexion que altero
dicha hegemonia de la educacion técnica y superior como instrumentos
esenciales en la lucha contra la pobreza. Diversos estudios del Banco Mundial
sobre el impacto de la educacion primaria en el crecimiento econémico y sobre
la rentabilidad de este nivel educativo, particularmente entre los grupos mas
vulnerables, dieron inicio a este cambio de paradigma, ocasionando que la
educacion técnica y superior perdiera centralidad en las politicas de la
cooperacion internacional. Ademas, las criticas de UNICEF a los programas de
ajuste estructural —que habian debilitado a los sectores educativos del mundo
en desarrollo y habian incrementado los niveles de pobreza en éste— situaron
a la educacion primaria como una alternativa central para promover el

desarrollo y afrontar la pobreza.

En este contexto, la Conferencia de Educaciéon Para Todos, celebrada en
Jomtien (Tailandia) en 1990, materializ6 este cambio de discurso en las
organizaciones multilaterales activas en el campo de la educacion. La adopcion
por parte de la UNESCO de un enfoque emergente como era el del desarrollo
humano, permiti6 a esta organizacion, conjuntamente con los principales
organismos multilaterales, brindar los primeros criterios concertados en materia
de politica educativa para erradicar la pobreza, no soélo de ingresos sino
también de capacidades. De esta manera, la UNESCO retomd a principios de
los afios noventa el liderazgo entre las organizaciones multilaterales de
educacidn, el cual habia perdido en los afios setenta debido a, entre otras

muchas razones, no haber adoptado el enfoque de las necesidades basicas.

En ese nuevo escenario, durante la década de los noventa, las politicas

educativas del Banco Mundial experimentaron un cambio, por cuanto pasé a
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focalizarse hacia los grupos mas vulnerables y, consiguientemente, a dirigir sus
prestamos prioritariamente a la educacion primaria, en detrimento de la
educacioén técnica superior. No obstante, a pesar de este cambio de paradigma
del Banco Mundial, y a diferencia de la UNESCO y de UNICEF, el enfoque del
capital humano ha continuado presente en aquella organizacion; no en vano, la
productividad laboral y el énfasis en las tasas de retorno son los criterios

prioritarios que el Banco apoya en el marco de la Educacién Para Todos (EPT).

Por otra parte, la UNESCO, durante la implementacion de la EPT en el
transcurso de los afos noventa, ha perdido el liderazgo de las organizaciones
multilaterales de educacion, a pesar de ser el principal patrocinador de esta
iniciativa. El desgaste institucional que para la UNESCO ha significado el
seguimiento de esta iniciativa a nivel mundial, asi como la competencia que ha
experimentado por parte de otros organismos de la cooperacion internacional

para ejecutar la iniciativa, hicieron que esta organizacion perdiera presencia.

Con todo, la UNESCO ha seguido contribuyendo de forma decisiva al debate
sobre la relacion entre la educacion, la pobreza y el desarrollo. Asi, por
ejemplo, los encuentros educativos realizados durante los afios noventa
después de la Conferencia de Jomtien, patrocinados por las Naciones Unidas y
la UNESCO, permitieron consolidar el objetivo de la educacién femenina y la
educacion de pueblos indigenas, respetando y recuperando sus culturas y
lenguas vernaculas, como mecanismos esenciales para afrontar la pobreza.
Asi mismo, cabe destacar que seguramente el encuentro internacional donde
mas criterios se establecieron, y de forma mas integral, para luchar contra la
pobreza fue en el Consejo de la UNESCO de 1997. Esta conferencia, de cara a
establecer criterios para la erradicacion de la pobreza combiné paradigmas
como los del desarrollo humano, las necesidades basicas y el capital humano,
asi como incluso el enfoque de la educacion popular, el enfoque de género en

el desarrollo y el emergente concepto de “desarrollo con identidad”.

Sin embargo, después de diez afios de ejecucion de planes y programas
educativos orientados a la EPT —apoyados por la cooperacion internacional,

fundamentalmente a través de una modalidad de ayuda por proyectos y por
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programas— se constaté sus escasos resultados a nivel mundial en términos
de reduccion de la pobreza y de la desigualdad. Esta constatacién dio lugar a
nuevas iniciativas, como el Foro Mundial de Educacion para Todos, celebrado
en Dakar en el afilo 2000, en el que se renovaron los compromisos educativos

mundiales.

Posteriormente han tenido lugar otras dos iniciativas internacionales de gran
relevancia en el campo educativo, la formulacion de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) y la elaboracion en multitud de paises en desarrollo de
Documentos Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP). Ambas iniciativas
tienen una orientacion diferente respecto a la de la EPT: mientras ésta se dirige
integralmente a la educacion basica, los ODM y los DELP se enfocan,
principalmente, a la educacién primaria como elemento central de lucha contra
la pobreza, relegando a un segundo plano la alfabetizacién de adultos en tal
cometido. Ademas, es significativo que los ODM no asumen que Servicios
como la educacién constituyan un derecho humano, lo que implicaria la
obligacion de garantizar su provision a toda la poblacion, como sin embargo si
proclamé la Iniciativa de Educacion Para Todos. En este sentido, cabe
constatar que el planteamiento de los ODM se corresponde a la vision hoy
dominante de que los derechos sociales, econémicos y culturales no son
auténticos derechos de obligado cumplimiento, sino una mera proclama de

aspiraciones.

No obstante, hay que destacar que una gran parte de los donantes bilaterales y
multilaterales yendo mas alld& de esa formulacion de los ODM, han
fundamentado su concepcién de la educacion béasica en el principio de que
ésta representa un derecho humano basico unido al alivio de la pobreza, a la
igualdad de género, a la igualdad social (especialmente para las minorias

étnicas y linglisticas) y, en varias instancias, a la lucha contra el VIH/SIDA.

Por otro lado, todas las iniciativas internacionales coinciden en sostener
enfaticamente que la educacion femenina y el trabajo intersectorial (una
perspectiva integrada entre la educacién y otras politicas publicas) son

mecanismos fundamentales para conseguir afrontar con éxito la pobreza de
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ingresos y de capacidades.

Con todo, en contraste con muchas de las pautas formuladas en foros
internacionales, el Banco Mundial, lider indiscutible de las organizaciones
multilaterales de educacién desde principios de los afios ochenta, a traves de
los DELP ha logrado que en la practica, las politicas educativas enfaticen sobre
todo los criterios que nacen de la filosofia del capital humano (productividad

laboral y reduccion de la pobreza de ingresos).

Esta orientacién promovida por el Banco Mundial se ha visto de alguna forma
respaldada por un debate abierto respecto a la insostenibilidad de la educacion
primaria en la erradicacion de la pobreza, el cual ha surgido como resultado de
la evolucion del enfoque del desarrollo humano, mas concretamente el de las
capacidades humanas. Segun el banco, la combinacién de los diferentes
niveles y tipos de educacion (alfabetizacion de adultos, educacion primaria,
educacién secundaria y educacion superior) es, en si misma, un mecanismo de
lucha contra la pobreza de capacidades y una manera sostenible de luchar
contra la pobreza de ingresos, porque reducen la probabilidad de los grupos

vulnerables de recaer por debajo de la linea de la pobreza.

Tal debate, desde finales de los afios noventa, ha provocado que otras
agencias del escenario educativo internacional hayan retomado la promocién
de la educacién técnica y la educacion superior. Sin embargo, cabe constatar
qgue los encuentros mundiales no han acompafiado con criterios concretos este
esfuerzo para, através de la relacion de distintos tipos de educacion, promover

el desarrollo y afrontar la pobreza.

Como hemos visto, la educacion primaria ha recibido un amplio respaldo
internacional como instrumento de lucha contra la pobreza desde la
Conferencia de Jomtien, palpable en la formulacion de criterios como los
formulados por la UNESCO en 1997 asi como en un apreciable volumen de
ayuda orientada a tal fin. Sin embargo, la realidad indica que la pobreza
persiste en los paises en desarrollo. Asi pues, es inevitable preguntarse por

gué razoén la educacién no ha sido mas eficiente en la reduccion de la pobreza.
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Entre las posibles explicaciones al respecto, varios autores citados en este
capitulo sostienen que diversos paises en desarrollo han adoptado criterios
enfocados fundamentalmente a la reduccion de la pobreza de ingresos, pero
no, o no con la misma intensidad, hacia la pobreza de capacidades. Otro
argumento expuesto sefiala que, aunque muchas politicas se disefiaron
“correctamente” como instrumentos para afrontar la pobreza, éstas chocaron

frontalmente con numerosas limitaciones que dificultaron lograr tal objetivo.

En este sentido, cabe sefialar que los limites u obstaculos que han dificultado
la implementacion efectiva de las politicas educativas como estrategias de
lucha contra la pobreza, han sido principalmente los siguientes: la
descoordinacion de la politica educativa con otras politicas sectoriales, la falta
de aumento de los afios de escolarizacion hasta alcanzar el nivel educativo
minimo necesario para la inclusion social, la persistencia de elevadas
desigualdades educativas que impiden una mejor distribucion del ingreso, los
inadecuados procesos de descentralizacién educativa, la infravaloracion de la
cooperacion internacional y de los paises en desarrollo de diagnésticos
educativos que identificaron las condiciones materiales minimas para que las
poblaciones mas vulnerables invirtieran en capital humano, la infravaloracion
de estos mismo actores de las politicas educativas de empoderamiento
individual y comunitario, y, finalmente, una organizacion curricular y pedagogica

no acorde a las necesidades educativas de los grupos mas marginados.

En resumen, a pesar de los avances habidos en el plano teédrico, de las
iniciativas institucionales y de los esfuerzos financieros realizados, las politicas
educativas siguen ofreciendo aln unos resultados deficientes en la lucha para
la erradicacion de la pobreza. Una de las principales razones de ello sigue
siendo que, a pesar de todo, la comprension alcanzada sobre cémo la pobreza
influye en la educacidon, y viceversa, no se ha plasmado aun en politicas

adecuadas Yy suficientemente efectivas.
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CAPITULO 5: DESARROLLO Y POBREZA
EN BOLIVIA

1. Introduccion

El presente capitulo describe el panorama general de Bolivia en materia de
desarrollo y de pobreza. Estudia, desde los afios ochenta, la pobreza que
padece el pais andino, asi como los intentos que se han realizado por impulsar
su crecimiento econémico y su desarrollo integral. El andlisis de los aspectos
relativos al desarrollo y a la pobreza, tanto en su concepcion absoluta como
relativa, nos serviran para identificar los desafios que aun debe afrontar la

educacion en ese pais.

Para abarcar el analisis descrito, el capitulo se divide en tres grandes
apartados. El primero tiene como propésito describir el avance de los indices
de desarrollo humano del pais desde los afios ochenta, asi como la evolucién
de su crecimiento econdémico y diferentes reformas sociales implementadas
con el apoyo de la cooperacion internacional. Es importante sefalar que el
presente estudio se inicia en la década de los ochenta porque fue entonces
cuando Bolivia adopté un enfoque de desarrollo que establecio las bases de
sus reformas sociales y de su modelo de crecimiento econdmico hasta
principios del nuevo milenio. Ademas, antes de proceder a tal estudio, se

ofrece un breve perfil de las caracteristicas mas generales del pais andino.

El segundo gran apartado se ocupa de describir la pobreza en Bolivia, tanto en

Su concepcion absoluta como relativa. La primera parte de este apartado
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analiza el bajo nivel de ingresos y las necesidades basicas insatisfechas de la
poblacién boliviana. La segunda parte analiza la pobreza de capacidades,
englobando la discriminaciéon de género, la pobreza femenina y la pobreza
indigena. En cuanto a esta Ultima se hace un especial hincapié en la
marginalizacion de la cultura y de las lenguas vernaculas de los pueblos

indigenas.

Finalmente, el Gltimo apartado desarrolla un diagnéstico del sistema educativo
en Bolivia. Mas en concreto, analiza los sintomas de la pobreza o privacién
educativa, asi como los factores que perpetian ésta —econdmicos, educativos,

culturales y sociales—.

2. Desarrollo, crecimiento econdmico y reformas

Bolivia ha experimentado, desde mediados de los afios ochenta, varios
periodos de crecimiento econdmico bajo los enfoques de desarrollo
fundamentados en la contrarrevolucion neoclasica y en el enfoque favorable al
mercado. Ahora bien, a pesar del crecimiento econémico del pais y de la
mejora de sus indicadores de desarrollo, la reduccion de su pobreza de
ingresos no ha estado acorde con estas mejoras. Ademas, las reformas
institucionales y sociales apoyadas por la cooperacion internacional tampoco
han apoyado la reduccion de esta pobreza de ingresos, dado que su impacto
se ha centrado, fundamentalmente, en la mejora de los indicadores de

desarrollo no monetarios.

No obstante, la llegada de Evo Morales al poder, en el afio 2006, ha dado lugar
a la adopcion de un nuevo modelo de desarrollo que ha permitido incrementar
tanto las tasas de crecimiento econdémico como el indice de desarrollo humano.
Tal modelo se ha configurado con la influencia de distintas escuelas de
pensamiento, desde el estructuralismo latinoamericano, la escuela de la
dependencia y diversas corrientes marxistas, hasta el enfoque de desarrollo
endogeno. Sin embargo, a pesar de la adopcion de este nuevo modelo y de

sus impactos positivos en el crecimiento y en la promocién del desarrollo, tales
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resultados todavia no se han traducido en una reduccion de la pobreza de

INngresos.

Pero, antes de iniciar el andlisis de los procesos de desarrollo y crecimiento del
pais, asi como de las reformas que han incidido en ellos, procedamos a

esbozar brevemente el contexto econdmico y social del pais,

2.1 Perfil general de Boliviay sus indices de desarrollo

Bolivia se halla ubicada en el centro de América del Sur, entre los Andes y los
llanos tropicales de la Amazonia. Tiene un territorio muy extenso, de algo mas
de un millon de km2, y una poblacion de nueve millones de habitantes. La Paz
es su capital administrativa y la sede de su gobierno central, en tanto que
Sucre es su capital constitucional. Este pais mantiene, asimismo, una fuerte
personalidad indigena, plasmada en sus diversas nacionalidades, lo que
constituye una fuente tanto de problemas como de potencialidades. Es ademas
un pais medioambientalmente diverso, cuya agricultura se desenvuelve en
condiciones adversas por la variedad de su topografia, sus temperaturas
extremas y los inquietantes procesos de erosion que experimenta el suelo. En
esta diversidad geogréfica, el Altiplano boliviano, ubicado entre 4.100 y 3.800
metros sobre el nivel del mar (msnm), es donde se encuentra la ciudad de La
Paz, con una altitud de 3.600 msnm. No obstante, el pais cuenta con valles que
se encuentran entre 1.500 y 2.500 msnm, y con llanos que no superan los
1.500 msnm.

Desde un punto de vista econémico, la parte central de Bolivia, de tierras altas
y valles, es la mas pobre del pais bajo distintos conceptos. Por ejemplo, posee
tierras de topografia abrupta, frias y sujetas a heladas frecuentes, parte de las
cuales son victimas de la contaminacién provocada por los desechos de la
mineria. Esta region, ademas, cubre gran parte de seis de los nueve
departamentos que conforman el pais, es decir, el sur de los departamentos de

Cochabamba y La Paz, los departamentos de Potosi y Chuquisaca, Oruro y el
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norte de Tarija®. Los valles situados en el departamento de Cochabamba
tienen buenas tierras para la agricultura, pero sufren sequias frecuentes.
Finalmente, las tierras aledafias al departamento de Santa Cruz constituyen el
principal potencial agricola de Bolivia, siendo esta region una de las mas
importantes del pais (MECyD, 2004:33; Bancoex, 2007:1-3).

La mineria, por otra parte, representa uno de los sectores mas importantes de
la economia boliviana, aunque actualmente esta en crisis a consecuencia del
agotamiento de sus antiguos yacimientos y de la depresion de los precios
internacionales de los minerales. Con todo, la mineria boliviana ha introducido
desde los afios noventa nueva tecnologia que le ha permitido reducir costos y
hacer frente a la baja de los precios internacionales. Ademas, en la regién
denominada “escudo brasilefio”, al este del pais, se han detectado yacimientos

minerales cuya extraccion constituye una nueva alternativa.

El sector de hidrocarburos, por su parte, constituye el sector mas importante de
la economia boliviana. El ingreso de divisas por la exportacion de gas natural a

paises como Argentina y Brasil es la principal fuente de divisas del pais®.

Finalmente, como sostiene el dossier estadistico de la Unidad de Andlisis de
Politicas Sociales y Econémicas de Bolivia, UDAPE (2002), el sector industrial
tiene una participacion muy reducida en la produccion nacional. En definitiva, la
economia de Bolivia descansa en sus recursos naturales y energéticos, mas

gue en su desarrollo industrial.

% E| territorio boliviano esta dividido politicamente en nueve departamentos: Chuquisaca, Beni,
Pando, La Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz, Cochabamba y Tarija, que se subdividen, a su vez,
en provincias, secciones municipales y cantones. En el afio 2007, segln proyecciones del
Instituto Nacional de Estadistica boliviano, la poblacion alcanzé en los nueve departamentos, la
cifra de 9,43 millones de habitantes (INE, 2009:1).

% Bolivia llegd a ser en el afio 2004 la primera potencia gasifera de gas no asociado al petréleo
0 gas libre en América Latina, con un promedio de produccién de 76,4 billones de pies cubicos
(UDAPE, 2009:1; Bancoex, 2007:3).
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En este contexto, Bolivia se ubica en el grupo de paises calificados por el
informe del PNUD (2009) como de desarrollo humano medio, aunque por su
posicion segun el Indice de Desarrollo Humano (IDH) (puesto 113 de 182
paises), se encuentra mas cerca de aquellas naciones con desarrollo humano
alto. El mencionado informe, con datos del afio 2007, muestra que Bolivia no
estd muy lejos de los promedios latinoamericanos en lo que se refiere a
esperanza de vida y alfabetismo, e incluso la tasa bruta de matriculacién
combinada supera los promedios de la regién®’. Ademas, en diciembre del afio
2008, a través de determinadas politicas que se estudiaran en el capitulo 8, el
pais se declar6 oficialmente libre de analfabetismo. Sin embargo, a pesar de
tales avances en la esperanza de vida y los niveles de educacién, el PIB per
cépita boliviano muestra una notable diferencia respecto al promedio de la

region.

Asi pues, si se le quiere comparar con otras regiones del mundo, segun los
informes del PNUD (2006, 2007-2008), Bolivia estaria mas cerca de los
promedios de paises pertenecientes al Asia Oriental y compartiria similitudes
con el grupo méas avanzado de paises del Asia Meridional y del Africa
Subsahariana. Del mismo modo, tendria similitudes con el grupo de paises que
ostentan un menor desarrollo humano en Europa Oriental y América Latina. Si
se realiza una comparaciéon similar con el indice de PIB per capita, Bolivia se
ubicaria en una posicion similar a la de los paises menos avanzados del Asia
Oriental, de Europa Oriental y de los Estados Arabes, y apenas algo por
encima del promedio africano. En sintesis, si bien tiene un indice de PIB per
capita muy inferior a la media latinoamericana, esta brecha es
significativamente menor cuando se analiza el nivel del IDH agregado, el cual

se compone, ademas, de indicadores de educacion y salud.

%" Los indicadores de desarrollo de Bolivia respecto a los promedios de la regién de América
Latina, segun los informes del PNUD (2009) y la informacion del INE (2009), son los siguientes:
esperanza de vida, 65,4 afios frente a 73,4 respectivamente; alfabetizacién, 90,7% frente a
91,2%; tasa bruta de matriculacion combinada, 86% frente a 83,4% (la tasa bruta de
matriculacion combinada representa la matriculacién de los niveles de educacion primaria,
secundaria y terciaria), y el PIB per capita ($PPA) 4.206 y 10.077.
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Por tanto, el bajo nivel del PIB per capita y, en menor medida, el rezago en la
variable esperanza de vida, segun el informe del PNUD (2009), explican la
diferencia entre el IDH boliviano y el promedio de América Latina (0,729
respecto a 0,821). Ademas, como también se sefiala en el informe del PNUD
(2002), existe un desequilibrio entre la mejora de sus indicadores educativos y
los niveles de su PIB per céapita, pues paises con similares niveles de
educacion tienen un PIB per cépita mayor. De modo que, como sugiere este
altimo informe, existen factores vinculados con la reducida calidad educativa

boliviana que explican tal situacion.

En lo que se refiere al progreso del indice de desarrollo humano, se puede
indicar que Bolivia ha aumentado su IDH sostenidamente entre los afios 1975 y
2007, pasando de 0,512 a 0,729. No obstante, aunque el IDH ha aumentado,
este incremento no ha tenido un comportamiento proporcional si se compara el
progreso del componente de logro social (indice de avance o progreso social*®)
con el componente de logro econémico (indice del PIB per céapita®™). El indice
de logro social se ha incrementado a un ritmo sostenido y elevado entre 1975 y
2007, la esperanza de vida ha aumentado de 47 a 65,4 afos y la tasa de
alfabetizacion y de matriculacion combinada han pasado de 63% a 90,7% y de
56% a 86%, respectivamente®. Por tanto, los avances de Bolivia en estos dos
indicadores educativos, como se refleja en los informes del PNUD (1994; 1997,
2000; 2002; 2006; 2007-2008; 2009), han sido muy importantes; en cambio, el
indice del PIB per cépita ha tenido un comportamiento extremadamente volatil
en el mismo periodo y su crecimiento ha sido modesto —del 0,47% al 0,62%—
(PNUD, 2009:186; Ocampo, 2008:5).

Por otra parte, para profundizar en un analisis global del desarrollo humano en
Bolivia es importante evaluar su pobreza humana, porque es dificil obviar los

problemas de exclusién y pobreza de una sociedad como la boliviana, en la

% fndice de avance social = (indice de esperanza de vida + indice de avance educativo) / 2,
donde indice de avance educativo = (indice de alfabetizacién) * 2/3 + (indice de tasa bruta de
matriculacion) + 1/3.

% ndice de PIB per capita = (log (PIBpc) — log (100)) / (log (40000) — log (100)).

1% E| indice de logro social ha pasado de un 53% en 1975 a un 75% en el afio 2005.
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que cerca del 60% de la poblacién carece de ingresos minimos para satisfacer
sus necesidades béasicas. Asimismo, la probabilidad de no sobrevivir a los 40
afnos es del 15,5%, solo un 15% accede de manera sostenible a fuentes de
agua potable y el porcentaje de nifios con peso insuficiente para su edad se
sita en un 8%. En general, la poblacion por debajo de la linea de pobreza
moderada ($2 diarios) alcanza el 59,3% y la poblacion que se situa por debajo
de la pobreza extrema ($1 diario), el 32,7%. En suma, los datos que componen
el indice de Pobreza Humana (IPH-1), para el afio 2007, otorgan a Bolivia un
valor del 11,6%, valor que la sitia en el puesto 52 de 182 paises en la
clasificacion de la pobreza humana mundial®® (PNUD, 2006:293; 2007-
2008:239; 2009:191; UDAPE, 2009:1).

2.2 Crecimiento econémico, cooperacion y reformas en Bolivia

Al empezar la década de los afios ochenta, Bolivia enfrent6 una crisis
econdmica que desencadend tasas de crecimiento negativo y un proceso
hiperinflacionario que alcanzé la cifra del 14.000%, solo superada por Alemania
al finalizar la Segunda Guerra Mundial'®. En este contexto, el 29 de agosto de
1985, el Gobierno boliviano de Victor Paz Estenssoro, mediante el Decreto
Supremo 21060 y en el marco del enfoque de la contrarrevolucién neoclasica,
puso en vigencia su denominada Nueva Politica Econdémica. De esta manera,
juntamente con los planes de ajuste estructural que el Banco Mundial y el FMI
apoyaron, el Gobierno boliviano logré introducir programas de estabilizaciéon
econdmica que dieron paso a un primer grupo de reformas estructurales en el
pais. Asimismo, se inicié un proceso de expansion que desmantelo el “sistema
economico de Estado” que habia prevalecido desde hacia 30 afios. Por
consiguiente, la nueva politica cimenté un modelo de desarrollo con enfoque
favorable al mercado, que se mantuvo vigente hasta la llegada al poder del

primer presidente indigena, Evo Morales, en el afio 2006.

19| os indicadores utilizados para medir el IPH estan normalizados entre 0y 100.

92| a5 tasas de crecimiento de la economia boliviana entre 1980 y 1985, en promedio,

registraron un (-1,2%).
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Asi pues, a partir de 1985, y en un periodo relativamente corto, Bolivia logro
alcanzar una estabilidad macroecondmica, y a pesar de que en 1987 se
produjo una fuerte caida de los precios internacionales de sus principales
productos de exportacion, su actividad productiva se recupero
progresivamente. Por tanto, entre 1985 y 1990, el crecimiento de su PIB
registré una tasa promedio anual del 2,3%, y desde 1990 hasta el afio 2000,
una tasa promedio de 3,8%. Sin embargo, a partir de 1999, el crecimiento
empezd a desacelerarse sobre todo a consecuencia del estancamiento de la
demanda interna, ocasionado por los impactos negativos externos derivados de
la crisis internacional y de factores politicos internos. De este modo, la tasa de
crecimiento entre el afio 2000 y el 2005 se situ6 en promedio en el 3,5%. Sin
embargo, a partir del afio 2006, con el nuevo Programa Nacional de Desarrollo
del Gobierno de Evo Morales, que se detallard& méas adelante, la tasa de
crecimiento subio del 4,42% en 2005 al 6,15% en 2008, la tasa mas alta
registrada en los ultimos 30 afios (BCB, 2001:11-13; CIA, 2008:1) (ver tabla 8).

Tabla 8: Tasa de crecimiento del PIB en Bolivia
(1952-2009)

Periodos de crecimiento PIB real (%)
1952-1960 -0,6
1960-1970 5,6
1970-1980 4,4
1980-1985 -1,2
1985-1990 2,3
1990-2000 3,8
2000-2005 3,5
2005 4,42
2008 6,15
2009 3,57
Total 3,19

Fuente: INE, 2002; 2009; BCB, 2001; Fundaciéon Jubileo, 2009.

En resumen, desde 1985, Bolivia ha recuperado tendencias de crecimiento
positivas y, de este modo, la vinculaciébn entre el desarrollo humano y el
crecimiento (circulo virtuoso) ha permitido mejorar algunos indicadores
sociales. Sin embargo, esta tendencia ha resultado fragil si se considera su
dificultad para reducir significativamente los niveles de pobreza de ingresos en
el pais. Ademés, aln en la fase de crecimiento econédmico sostenido que

experimentd Bolivia desde los afios ochenta, con una estabilidad en los precios
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internacionales de sus productos de exportacion, su estructura productiva no
vario significativamente. A partir de los afios noventa, la agricultura, la
extraccion de recursos naturales (mineria e hidrocarburos), la industria
manufacturera (agroindustria, textil y refinerias de petroleo) y el comercio han
representado mas del 50% de su valor agregado. Asimismo, en este periodo,
los sectores mas dinamicos de la economia boliviana han sido el transporte, la
comunicacion, el sector eléctrico y el sector hidrocarburifero, los cuales han
doblado su participacion en el PIB desde 1980, aunque lamentablemente sin
efectos significativos en el empleo (UDAPE, 2002:13; INE, 2009:1).

Asimismo, desde la aplicacion de los programas de ajuste estructural de 1985,
Bolivia ha conocido un significativo apoyo financiero de la cooperacién
internacional, siendo considerado como “pais de concentraciéon” por varios
donantes bilaterales y “pais piloto” por los programas de algunos organismos
multilaterales (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial). Esta situacion
se ha visto reforzada por el hecho de que Bolivia ha aplicado varias de las
reformas y de las politicas que se han convertido en parte de la agenda
internacional del desarrollo en los ultimos 20 afios (Consenso de Washington,
Iniciativas de Alma-Ata, de Educacion Para Todos, Objetivos de Desarrollo del
Milenio y Documentos Estrategia de Lucha contra la Pobreza, entre las mas
importantes). Sin embargo, en los afios noventa la dependencia de la inversién
publica respecto a la financiacion externa fue preocupante, pues ésta alcanzo
en promedio un 50% de la inversion total (39% de créditos, en su mayoria

concesionales, y 11% de donaciones) (Hernany et al., 2001:204, 236).

Asi pues, a partir de la politica econdmica de los afios ochenta se desarrollaron
dos grandes etapas de reformas econdmicas y sociales; la primera se centrd
en la liberacion interna y externa de la economia, y la segunda en la
modificacion radical de la frontera Estado-mercado y en el fomento de una
mayor descentralizaciéon'®. Asi pues, se promulgaron una serie de leyes

econdmicas y sociales con la finalidad de atender mas y mejor el desarrollo

19 Entre estas transformaciones se incluyé la Ley de la Capitalizacion (privatizacion de

empresas estatales) y la constitucion de un sistema de regulacion estatal.
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local y regional de Bolivia. Del mismo modo, a partir de 1994 se inicié un
proceso de modernizaciéon administrativa del Estado con la promulgacion de la
Ley de Participacion Popular (1994) y la Ley de Descentralizacion
Administrativa (1995). Ambas leyes definieron una estructura de relaciones
distintas entre la sociedad civil y el Estado, relaciones que ocasionaron, como
sefiala Grover Barja (1999), que la planificacion centralizada pasara a ser
participativa, constituyendo a los gobiernos municipales como las instituciones

fundamentales en la promocién del desarrollo regional y nacional de Bolivia.

Asimismo, la Ley de Participacién Popular (LPP) establecié que el 20% de las
recaudaciones impositivas nacionales fuese asignado a los municipios bajo un
principio de distribucion igualitaria por habitante, con el propésito de corregir los
desequilibrios observados entre las areas rurales y las areas urbanas. Ademas,
con la LPP se ha implementado un modelo de descentralizacion
eminentemente municipalista'®. Sin embargo, este modelo no terminé de
definir las funciones que los gobiernos departamentales o regionales debian
adquirir para acelerar este proceso. Por ello, en 1995 la Ley de
Descentralizacién Administrativa —como indica Marlene Berrios (1995)—
complet6 el proceso de descentralizacion a nivel departamental, con un fuerte
énfasis en la desconcentracion de recursos y de responsabilidades del nivel

nacional al nivel departamental.

Segun sefiala un estudio de la Agencia Sueca de Cooperacidon Internacional
para el Desarrollo (ASDI), el balance de las reformas administrativas a nivel

municipal ha sido favorable. Sin embargo, el estudio puntualiza que los

1941 a Ley de Participacion Popular de 1994 reconoce en su articulo primero la personalidad

juridica de las comunidades y pueblos indigenas, comunidades campesinas y juntas de vecinos
como organizaciones territoriales de base (OTB). Asi pues, a través de la participacién de la
sociedad civil en las OTB, se establecen los comités de vigilancia, que no son otra cosa que un
comité de ciudadanos responsables del control y seguimiento de la administracion de los
recursos y ejecucion de los planes de los gobiernos municipales. La Ley de Participacion
Popular, asimismo, ha permitido la transferencia de la administracion publica del gobierno
central a los gobiernos municipales, concretamente respecto a la infraestructura fisica de

educacion y de salud y a la administracion del micro riego y de los caminos vecinales.
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resultados alcanzados son heterogéneos y desiguales dependiendo de los
municipios analizados. Los municipios mas beneficiados con este proceso, de
acuerdo al estudio, han sido aquellos que en el pasado carecian de
mecanismos legales para vincularse con recursos publicos que provenian del
gobierno central. Este estudio también reconoce que el porcentaje de recursos
del presupuesto nacional y de la inversion publica destinado al ambito
municipal rural se ha incrementado sustancialmente. Por lo tanto, el éxito de
esta descentralizacion, fundamentalmente a través de la transferencia de
recursos publicos a municipios pequefios en el area rural, explica por qué
organismos como ASDI caracterizan a este proceso como “la manera boliviana
de luchar contra la pobreza” (ASDI, 2004:21).

En sintesis, el cambio que experimentaron en Bolivia los mecanismos de
asignacion de recursos publicos, asi como el impacto de las reformas
estructurales implementadas desde 1985, consolidaron una estrategia de
crecimiento basado en un sector privado exportador dinamico y diversificado.
De esta manera, los gobiernos bolivianos intentaron aprovechar las ventajas
comparativas del pais en el comercio internacional y en un contexto
macroecondmico estable. Dentro de este nuevo esquema, como indica UDAPE
(2002), el predominio del crecimiento como objetivo de politica econémica se
sustent6 en el pensamiento de que éste debia generar excedentes suficientes,
primero, y de forma prioritaria, para asegurar la dinamica de la inversion, y, por
tanto, el crecimiento a largo plazo, y segundo, para destinar recursos a la
satisfaccion del déficit de consumo de ciertos grupos sociales. Estos
excedentes debian provocar una reduccién de la pobreza de ingresos. Esta
vision secuencial en la relacién entre crecimiento y reduccion de la pobreza se

basé en lo que se conoce como la “teoria del goteo” o trickle down policy *%.

Por otro lado, sobre las politicas sociales que acompafaron el proceso de

crecimiento econémico boliviano, hay que puntualizar que entre 1985 y 1989

1% | os tedricos denominados neoliberales afrman que la mejor manera de alcanzar la

distribucién de la riqueza y el bienestar de los individuos es mediante un crecimiento total de la

riqueza, porque esto acaba beneficiando a toda la poblacion (trickle down policy).
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éstas se mantuvieron inicialmente relegadas a un segundo plano debido a la
racionalizacién del gasto publico que pretendia estabilizar la economia. No
obstante, a partir de 1987 se intentd débilmente, a través del Fondo Social de
Emergencias (FSE), atenuar los efectos sociales de la crisis economica con
programas sociales de empleo a corto plazo. Pero, como se sefalé parrafos
atras y se ratifica en los estudios de PRISMA (2000), a partir del decenio de
1990, el gobierno de Bolivia puso mayor énfasis en las politicas sociales, en
parte como resultado de las orientaciones proporcionadas por la cooperacion

internacional.

Asi pues, a partir de 1992 se ejecutd la Estrategia Social Boliviana, politica
social cuyas bases se fundamentaron en la acumulacién de capital humano, y
que permitioé sustituir un enfoque asistencial de desarrollo por una visibn mas
estratégica orientada a la lucha contra la pobreza. Mas en concreto, a partir de
1993 se orientaron recursos publicos al area social mediante el desarrollo de
programas sectoriales, entre los que destacaron la Reforma del Sistema de
Salud (1993) y la Reforma Educativa (1994). Estas reformas buscaban,
principalmente, mejorar la calidad y cobertura de los servicios de educacion
basica y de salud primaria. Por ejemplo, en educacion se revisaron los
contenidos educativos y se introdujo la educacién bilinglie, en tanto que en
salud se descentralizaron las prestaciones con un nuevo modelo orientado a la
salud primaria (ASDI, 2004:4, 8).

Paralelamente, otros programas sociales centrados en las areas rurales se
dirigieron a luchar contra la pobreza. En este marco, se organizaron fondos
financieros, como el Fondo de Inversion Social (FIS), el Fondo Nacional de
Desarrollo Rural (FNDR) y el Fondo de Desarrollo Campesino, que
promovieron inversiones publicas y actividades productivas. Asimismo, desde
1994 se dio particular interés a la reduccion de las inequidades de género, a

través de la promulgacion de leyes y planes nacionales'®® (ASDI, 2004:22-23).

1% Desde 1994, como se estudiara mas detenidamente en el punto 3.2 del presente capitulo,

se desplegaron acciones destinadas a introducir el tema de género en la agenda publica, asi

como a visibilizar y sensibilizar sobre el tema y su significado en la sociedad y el Estado. Se
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Por otro lado, si se analiza el crecimiento econdmico y el avance de las
politicas sociales en Bolivia, la cooperacién internacional ha adquirido un gran
protagonismo. Desde el afio 1986, en pleno proceso de estabilizacion y ajuste
estructural, la ayuda internacional ha crecido de forma exponencial. Durante los
afios noventa la ayuda externa alcanzé en promedio el 10% del PIB nacional
boliviano. Tal es asi que en circulos politicos del pais emergieron algunos
interrogantes acerca de la sostenibilidad del crecimiento econémico boliviano.
No en vano, la inversion publica, que representaba un factor crucial en el
proceso de acumulacién que experimentaba Bolivia, dependia en un 50% de
los recursos de la cooperacion internacional. Al mismo tiempo, la insercién
internacional de la economia boliviana presentaba déficit externos crénicos, por
lo que la atraccion de capitales y el ingreso de divisas externas eran cada vez

mas necesarios*®’ (ver tabla 9).

Tabla 9: Inversién publica en Bolivia por fuentes de financiacién (1990-1999)

% de inversion publica
1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | Prom.
90-99
Recursos 456 | 54,2 | 46,9 | 410 | 43,1 | 480 | 449 | 589 | 57,9 | 55,7 | 49,6
internos
Recursos 544 | 458 | 53,1 | 59,0 | 56,9 | 52,0 | 55,1 | 41,1 | 42,1 | 443 | 50,4
externos
Créditos 422 | 354 | 43,7 | 453 | 46,3 | 429 | 436 | 31,8 | 30,4 |32,8| 394
Donaciones 12,3 | 104 | 94 | 13,7 | 106 | 9,2 | 115 | 93 | 11,7 |115| 11,0

Fuente: UDAPE, 2000; 2001; 2006.

lanz6 el Plan Nacional de Prevencion y Erradicacion de la Violencia contra la Mujer.
Paralelamente, se iniciaron reformas legales a través de la formulacion del anteproyecto de ley
y la promulgaciéon, en 1995, de la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar o Doméstica y la
introduccién del principio de igualdad de oportunidades en la Ley de Participacién Popular y de
Reforma Educativa, a través de reuniones sucesivas con los sectores encargados de la
formulacién de estas leyes y la discusion del contenido de las mismas en lo que se referia a la
equidad de género (PNUD, 2002a:37).

197 | os flujos de financiacion externa en forma de préstamos y de donaciones en la mayor parte
de los afios noventa (1990-1997) se cifraron en casi 5.400 millones de dolares. Ademas, estos
fondos, como sefiala UDAPE (2002), han sido cruciales para garantizar el mantenimiento de
los equilibrios macroeconémicos interno y externo, asi como el crecimiento de la economia

boliviana.
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No obstante, en comparacion con lo ocurrido en los afios noventa, la
dependencia de recursos externos en el Gobierno de Evo Morales (de 2006 al
presente) se ha reducido. Los recursos que el actual Gobierno obtiene por la
venta del gas y sus nuevas politicas econdmicas, las cuales se analizaran en
este mismo apartado, han provocado el incremento de la inversion publica vy,
por tanto, su menor dependencia de la cooperacién internacional. En los afios
2007 y 2008 la cooperacion internacional financié solamente el 36% vy el
30,51%, respectivamente, de la inversion publica (INE, 2007:4; 2008:4).

Por otro lado, en los afios noventa, las agencias de cooperacién que
adquirieron un mayor protagonismo a través de sus volimenes de ayuda
fueron el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, y entre los
bilaterales, Japdn, Alemania, Paises Bajos, Dinamarca y Suecia. Asi pues,
antes de la llegada de Evo Morales al poder, como indican Werner Hernany et
al. (2001), Bolivia era considerado por los organismos internacionales como un
buen ejecutor de los programas de ajuste y como un pais con un alto grado de

apropiacion de los mismos.

En general, la cooperacion internacional quedo satisfecha con las reformas de
los afios noventa, en especial las de salud y educacién, y la de implementacion
del proceso de descentralizacién. Sin embargo, durante el Gobierno de Hugo
Banzer y Jorge Quiroga (1997-2002), la cooperacion manifestdo dos grandes
preocupaciones. Por un lado, como sefala Adrea Schoemaker (2002), varios
donantes se cuestionaban por qué diversas reformas tenian un avance tan
lento. Por otro, como indica el estudio de CIDA (2001:43, 51), la cooperacion
mostré una mayor preocupacion por la persistencia de la pobreza en el pais.
Después de mas de diez afios de estabilizacién y de reformas, con tasas de
crecimiento positivas y un importante volumen de ayuda, Bolivia no tenia

demasiado éxito en la lucha contra la pobreza de ingresos.

No obstante, como ya hemos sefialado, pese a los dictdmenes de la
cooperacion internacional sobre la escasa reduccion de la pobreza, la
comunidad internacional consideré a Bolivia un pais ejemplar y exitoso por la

aplicacién de sus reformas. En sintesis, el hecho de considerarlo “buen
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alumno” ocasiond que los organismos financieros internacionales le facilitaran
acceder en 1998 a la Iniciativa de Alivio de Deuda de los Paises Pobres
Altamente Endeudados promovida por el Banco Mundial (De Grave, 2007:247).
En este contexto, emergio un dialogo nacional con el objetivo de elaborar una
Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza (EBRP). Esta iniciativa se
desarroll6 en un clima de optimismo entre el gobierno y los bancos
multilaterales (Banco Mundial, BID), pero en un ambiente de insatisfaccion por
parte de muchos otros donantes, especialmente bilaterales, por la lenta
ejecucion que experimentaban las reformas sociales (Aguirre Badani,
2001:127,131).

En junio de 2001 se aprob6 la EBRP, presentandose en circulos
internacionales como un ejemplo, tanto por su contenido como por su proceso
de elaboracion, de cara a eliminar la pobreza. No obstante, en sus pocos afos
de vida (2001-2004), la EBRP transit6 un camino arduo y dificil para ser
implementada. El clima econdmico recesivo y el ambiente politico que rodeé el
proceso de implementacion de la EBRP impidié su adecuada ejecucién vy, por
lo tanto, ésta resulto ineficaz para luchar contra la pobreza en el pais (De
Grave, 2007:246-247; ASDI, 2004:111).

Asimismo, la EBRP compartié varias de las deficiencias observadas en
estrategias de otros paises. Por ejemplo, no logré articular adecuadamente la
relacion entre las causas de la pobreza identificadas por el Dialogo Nacional y
las acciones y metas seleccionadas para combatirlas. Del mismo modo, dejo
interrogantes sobre la sostenibilidad de su financiacion. Algunos estudios de la
EBRP, como los realizados por Michael Krakowski (2003), sostienen que la
Estrategia boliviana no identificé las causas estructurales de la pobreza en
Bolivia. En todo caso, sefiala Krakowski, queda claro que no se consiguio
generar un sentido de apropiacion de la EBRP, ni tampoco se garantizo la
continuidad de la Estrategia frente a los cambios de gobierno. Sostiene que, sin
embargo, la EBRP se diferencié de otras estrategias por el “didlogo nacional”
gue dio lugar a ella y por el importante papel que asigné a los gobiernos

municipales para reducir la pobreza (Krakowski, 2003:56-57).
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Finalmente, el Gobierno de Evo Morales, instaurado en enero de 2006, elaboro
un Plan Nacional de Desarrollo (PND) con una concepcion distinta “al enfoque
de desarrollo favorable al mercado”®®. Todo parece indicar que este nuevo
plan se nutre de enfoques como el estructuralismo latinoamericano, la escuela
de la dependencia, el desarrollo autonomo y el desarrollo enddégeno. Asimismo,
este hibrido modelo de desarrollo asume un papel de direccién y planificacién
por parte del Estado, bajo el control social de organismos y movimientos

sociales, al tiempo que requiere también la inversion extranjera directa.

El PND, por tanto, afirma a grandes rasgos la capacidad de planificacién
publica para distribuir los excedentes generados por la explotacién de los
recursos naturales, produciendo empleo y oportunidades para los sectores mas
vulnerables, especialmente indigenas. De igual forma, focaliza acciones para
erradicar la pobreza en los municipios y comunidades rurales, asignando
directamente recursos para obras de infraestructura y apoyo a la produccion.
Asi pues, el sector energético actualmente representa la principal fuente de
financiacion del desarrollo boliviano y el principal motor de su crecimiento
econémico'®® (ASDI, 2007:6-9).

Por ultimo, el nuevo modelo de crecimiento econémico de Bolivia propone un
cambio del modelo de desarrollo primario exportador por un nuevo modelo de
desarrollo integral y diversificado con agregacion de valor. Por tanto, otorga
prioridad a la necesidad de industrializar los recursos naturales renovables y no
renovables. En lo relativo a la inversion extranjera directa, el PND propone
cambiar el modelo de dependencia de la financiacion externa y de donaciones
por un nuevo modelo sostenible basado en el ahorro interno. Asi pues, la

participacion equitativa entre la inversion extranjera directa, la inversién

1% E| plan Nacional de Desarrollo, que partié de las demandas de los campesinos-indigenas

bolivianos, plantea resolver las contradicciones generadas por la expansion del capital
monopolista en Bolivia (Orellana, 2006a:27).

199 as reformas que plantea este plan de desarrollo recaen también en la educacion, porque
desde 2006 se detiene en gran medida la implementacion de la Ley de Reforma Educativa de
1994 y se establecen propuestas para instaurar un nuevo proceso educativo y una nueva ley

de educacion.
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nacional privada y la inversion publica representa una de las caracteristicas
mas importantes del nuevo PND boliviano (ASDI, 2007:23; UDAPE, 2009:1).

No obstante, diversos estudios realizados por varias organizaciones e
investigadores como CEDLA (2006:15-18) y Lorgio Orellana (2006a:34),
sostienen que los ejes centrales de la politica econdmica puesta en practica por
el PND preservan las lineas maestras del régimen de acumulacion neoliberal
implementado en el pasado. Por lo tanto, el PND no expresaria un nuevo
modelo de desarrollo macroeconémico porque la actividad de hidrocarburos y
minera, basicamente, es financiada por la inversién extranjera y, en menor
medida, por los créditos externos'®. Asimismo, la ampliacion de la
participacion del Estado en ciertos sectores (refinerias, comercializacién de
hidrocarburos), como la propiedad sobre los medios fundamentales de la
produccion, no es predominantemente estatal, sino del capital privado y
transnacional. Por tanto, el predominio de esta forma de propiedad y de control
sobre los factores objetivos de la producciéon en los sectores de la actividad
primario-exportadora, es lo que permitiria explicar la continuidad de la politica
neoliberal. Ademas, tales estudios sostienen que el PND orienta los
instrumentos de la politica econémica boliviana a la restriccion de la demanda
agregada y al fomento de las exportaciones, como también a la busqueda de
una inflacién baja con una minima fluctuacion de precios, concretamente, para

mantener la “competitividad del sector externo”.

Asimismo, segun el estudio de Andreas Bieler et al. (2006:103), el argumento

del Gobierno del MAS de regular los mercados financieros, de combatir la

19 En este sentido, como sostiene el CEDLA (2006:16), el que el Gobierno de Evo Morales

sefiale que no es necesaria la firma de un nuevo convenio con el Fondo Monetario
Internacional (FMI) no es mas que una declaracion que busca un efecto politico, pero que no
provoca ninguin cambio en la orientacion de politica econdémica. La suscripcién de acuerdos de
crédito con la Corporacion Andina de Fomento (CAF), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y, en menor medida, el Banco Mundial, permite al Gobierno boliviano mantener el nivel
de financiacién necesario para desarrollar obras de infraestructura vial y programas sociales
paliativos de caracter micro productivo para aminorar la demanda social y continuar con las

politicas macroecondmicas.
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inflacion y de generar estabilidad en los precios justificaria la reduccion de los
salarios que experimenta el pais. Segun estos autores, la politica monetaria del
Gobierno de Evo Morales se aproxima a la de los gobiernos neoliberales,
estableciendo una subordinacion del trabajo bajo el comando del capital.
Asimismo, como sostiene Orellana (2006a:34), en el lenguaje esotérico del
enfoque de la “contrarrevolucion neoclasica”, hoy utilizado por el Gobierno de
Evo Morales, subyace la perpetuacion de una l6gica de dominacion de clase,
sustancia de la denominada estabilidad macroeconémica''’. Cabe recalcar que
tales criticas se formulan desde los sectores de izquierda mas radical de

oposicion al Gobierno de Morales.

No obstante, los datos proporcionados permiten destacar que la
implementacion del PND ha posibilitado que las tasas de crecimiento
economico, asi como los indices de salud y educacion —dos indicadores que
ayudan a medir el indice de desarrollo humano— hayan experimentado un
mayor avance en Bolivia desde el afio 2006. No obstante, como se analizara
detalladamente en el préximo apartado, el PND no ha logrado impactar
significativamente en la reduccion de la pobreza de ingresos, como tampoco ha
logrado cambiar la matriz productiva del pais, ya que el PND tenia previsto
disminuir el peso de las actividades de explotacion de gas natural, de minerales
y de granos, por una mayor industrializacién y diversificaciéon. Los datos
proporcionados por la CAINCO (2008:9) muestran que los sectores primarios
bolivianos siguen generando el 28% del PIB y los sectores de servicios el 50%,
tal como acontecia en 1990. Por lo tanto, el cambio de la matriz productiva y la
reduccion de la pobreza de ingresos constituyen dos de los grandes desafios

del actual Gobierno boliviano.

11 E| discurso que emplea el Gobierno de Evo Morales sobre su politica monetaria y sobre la

estabilidad macroecondémica es el siguiente: “[...] las estimaciones del tipo de cambio
incorporadas en las proyecciones macroeconémicas del PND son consistentes con el
sostenimiento de la competitividad cambiaria. Si se asume una inflacion internacional
moderada, y dado el objetivo de inflacion interna baja, es posible mantener la competitividad
con una depreciacion nominal muy moderada del tipo de cambio [...]” (Ministerio de
Planificacion del Desarrollo, MPD, 2006:213).
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3. Pobreza absolutay relativa en Bolivia

El caracter multidimensional de la pobreza obliga a estudiar no solo un tipo de
ella, sino una variedad de pobrezas. Por lo tanto, en el presente apartado, una
vez vistos ya la pobreza humana y el indice de desarrollo humano en el punto
2.1., estudiaremos la incidencia de la pobreza en Bolivia en sus dos
concepciones tedricas, la absoluta y la relativa. En cuanto a la primera, se hace
referencia a la pobreza de ingresos y a las necesidades basicas insatisfechas
gue padece la poblacion, y respecto a la segunda, o pobreza relativa, se
describe la pobreza mas alla de su pobreza de ingresos, es decir, con un
enfoque mas préximo a la pobreza de capacidades. Por consiguiente, para
abordar este ultimo punto se dedica una especial atencion a la discriminacion
de género y la marginalizacion de la cultura y las lenguas vernaculas de los

pueblos indigenas.

3.1 Pobreza de ingresos y de necesidades basicas
insatisfechas

Aproximadamente el 60% de los bolivianos se encuentra por debajo de la linea
moderada de la pobreza, es decir, no tiene ingresos suficientes (dos dolares
por dia) para satisfacer sus necesidades basicas, y el 37% no puede cubrir ni
tan siquiera sus necesidades alimentarias minimas con un dodlar diario
(indigencia o pobreza extrema). Tal situacidon repercute en que la tasa de
mortalidad infantil sea una de las més altas del continente latinoamericano: 49
por mil en 2008, frente 27 por mil que representa el promedio de la region
(PNUD, 2006:293; UDAPE, 2009:1). No obstante, la mortalidad infantil y la
pobreza de ingresos en Bolivia han disminuido desde los afios noventa, aunque
la disminucion de la pobreza de ingresos se ha desarrollado a un ritmo muy

lento y poco sostenido™2. Por ejemplo, en 12 afios de crecimiento econémico

12| a mortalidad infantil en Bolivia en 1990 registraba una tasa de 125 por mil. Asi pues, los

avances alcanzados en la reduccion de la tasa de mortalidad infantil desde 1990 demuestran
gue los seguros gratuitos de maternidad y nifiez, especialmente potenciados desde la llegada

de Evo Morales al poder, tuvieron un efecto importante en la salud de estos grupos
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sostenido (1996-2008), la incidencia de la pobreza moderada y la incidencia de
la pobreza extrema apenas han disminuido en un 5%. Por otro lado, como en
otros paises, la incidencia de la pobreza es mayor en el medio rural que en el
urbano. Asi, en 2008, la pobreza de ingresos extrema en el area rural boliviana
alcanza al 53% de su poblacién, pero si se analiza la pobreza moderada, este

porcentaje se incrementa al 74% (ver tabla 10).

Tabla 10: Pobreza de ingresos en Bolivia (1996-2008)

% de poblacién bajo la
linea de la pobreza 1996 | 1999 [2000| 2001 | 2002 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Total

Incidencia de pobreza

moderada 64,0 | 635 (66,4 63,1 63,3 | 59,6 | 59,9 | 60,1 | 59,3
Incidencia de pobreza
extrema 412 | 40,7 |452| 38,8 395 | 36,7 | 37,7 | 37,7 | 32,7

Area urbana

Incidencia de pobreza

moderada 519 | 514 |545| 54,3 53,9 | 48,2 | 50,3 | 50,9 | 51,2
Incidencia de pobreza

extrema 23,7 | 235 | 27,9 26,2 25,7 | 205 | 234 | 23,7 | 22,0
Arearural

Incidencia de pobreza

moderada 844 | 84,0 | 87,0 77,7 788 | 80,1 | 76,5 | 77,3 | 74,3
Incidencia de pobreza

extrema 67,8 | 69,9 | 750 59,7 62,3 | 656 | 62,3 | 63,9 | 53,3

Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un caracter provisional.
Fuente: INE, 2009; UDAPE, 2009; 2010.

Por otro lado, la vinculacién entre las carencias monetarias y las ho monetarias
en Bolivia, a través del estudio del indice de las Necesidades Bésicas
Insatisfechas (NBI), ilustra de una manera mas completa el alcance de la
pobreza bajo una concepcion absoluta. En este sentido, el nivel de la pobreza
de ingresos (medida por la linea de la pobreza) es sensiblemente mas elevado
que el nivel de la pobreza no monetaria (medida por las carencias en
educacién, agua potable, saneamiento basico y calidad de la vivienda). Asi
pues, segun el Ultimo censo de poblacién y vivienda del afio 2001 (CNPV
2001), el indice NBI alcanza al 58,6% de la poblacion, frente a un 63,12% de la

poblacion que se encuentra por debajo de la linea de la pobreza moderada. Sin

poblacionales (UNICEF, 2009:1).
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embargo, esta tonica general se invierte en el campo: la poblacion del area
rural boliviana tiene un indice de necesidades basicas insatisfechas que supera
ampliamente a la poblacion rural que se encuentra por debajo de la linea de la
pobreza (90,9% frente al 77,69%, con datos del afio 2001) (UDAPE, 2009:1;
INE, 2009:1) (ver tabla 11)

Tabla 11: Necesidades basicas insatisfechas en Bolivia

% 1976 1992 2001
Nacional 85,5 70,9 58,6
Urbano 66,3 53,1 39,9
Rural 98,6 95,3 90,9

Fuente, UDAPE, 2009; INE, 2009.

Por lo tanto, la situacion de la pobreza en Bolivia puede ser calificada como
croénica o estructural, en la medida en que las carencias son tanto de ingresos
como de necesidades bésicas insatisfechas. Por otro lado, como indica el
programa de base de datos MECOVI (2002), gestionado por el BID, la CEPAL
y el Banco Mundial, sélo el 35% de los bolivianos pueden ser considerados
como no pobres en las dos dimensiones, y un significativo 15% de la poblacion
tiene satisfechas ciertas necesidades basicas (educacion, vivienda, agua y

servicios sanitarios), pero aun no resuelve su problema de ingresos.

Es decir, un contingente importante de la poblacion boliviana (15%) enfrenta
problemas para traducir la satisfaccion de sus necesidades basicas en
oportunidades econdmicas. Sin embargo, y pesar del elevado indice de NBI, el
pais alcanzé durante los afios noventa sustanciales progresos para
proporcionar mejores condiciones de vida a su poblacion. Asi pues, la
proporcion de su poblacién con necesidades basicas insatisfechas se redujo
entre 1992 y 2001, especialmente en el area urbana. Los servicios de
saneamiento, educacion y salud fueron los que mayor cobertura alcanzaron.
Por ejemplo, en el area rural, la educacién fue el servicio que mayor cobertura

alcanzo en el periodo citado, reduciéndose en un 19,2% (ver tabla 12).
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Tabla 12: Relacién entre pobreza de ingresos y carencias no monetarias en
hogares de Bolivia (1992-2001)

Necesidades basicas insatisfechas 1992 2001

(NBI) Nacional | Urbano | Rural | Nacional |Urbano | Rural
indice agregado 70,9 53,1 95,3 58,6 39,9 | 90,8
Material de vivienda 48,2 22,5 83,6 39,6 15,6 | 75,7
Espacio de vivienda 80 76,3 85,1 70,8 68,9 | 76,3
Servicios de saneamiento 75,9 60 97,6 58 443 | 78,9
Servicios de energia 51,8 21,2 93,8 43,7 141 | 91,2
Educacion 69,1 53,9 90,1 52,5 36,5 | 70,9
Salud 53,6 442 66,6 37,9 31 54,5

Fuente: MECOVI, 2002.

En resumen, pese a los progresos sefialados en la satisfaccion de necesidades
basicas, importantes brechas en materia de desarrollo subsisten entre las
zonas urbanas y las zonas rurales de Bolivia, presentando estas ultimas unas
cifras sensiblemente peores (ver figura 14). Por tanto, el perfil de la pobreza
boliviana presenta dos caracteristicas esenciales: (1) la presencia de regiones,
principalmente rurales, con elevados déficits en el acceso a servicios basicos y
reducidas oportunidades econdmicas; y (2), la existencia de zonas donde el
problema se centra en el desaprovechamiento de los avances sociales
acaecidos en las dltimas décadas en Bolivia, para promocionar las

oportunidades econdémicas de su poblacién.

Figura 14: Brechas urbano-rurales (indicadores sociales en Bolivia) afio 2002
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Fuente: INE, 2002.
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Por otra parte, y retomando el analisis de la pobreza de ingresos en Bolivia,
resulta notoria la validacion empirica que ha realizado la Unidad de Andlisis de
Politicas Sociales y Econdmicas de Bolivia (UDAPE) respecto al impacto del
crecimiento econdmico en la lucha contra la pobreza. Esta institucion indica, en
el documento Estrategia Boliviana de Reduccién de la Pobreza, que en el
periodo ubicado entre los aflos 1986 y 1997 el crecimiento promedio real per
capita anual (2%) de la economia boliviana redujo la pobreza de ingresos del
pais en un punto porcentual anual (UDAPE, 2001:26). Asimismo, si se analiza
el periodo entre los afios 1998 y 2008, el crecimiento promedio real per capita
(3,14%) redujo, en promedio, la pobreza de ingresos en un 0,8% anual
(Fundacién Jubileo, 2009:5, 20). Asi pues, esta reducciéon del numero de
hogares pobres e indigentes sugiere que el vinculo entre crecimiento y pobreza

de ingresos existe, aunque esta relacion en Bolivia es ciertamente débil.

Ademas, la anterior apreciacion sugiere un dato a ser considerado en el estudio
de la pobreza boliviana: no sélo el ritmo de crecimiento boliviano durante los
afios noventa y primeros afios del nuevo milenio fue insuficiente para reducir
mas aceleradamente su pobreza de ingresos, sino que la disminucion de esta
pobreza ha sido menor en la ultima década. Asi pues, la reducida capacidad
del crecimiento econémico para traducirse en tasas menores de pobreza se
puede explicar por las condiciones de distribucién del ingreso en la economia
boliviana. En efecto, segun estimaciones oficiales de medidas de desigualdad
en Bolivia, Fernando Valdivia (2000), en su estudio Medicién de la pobreza,
observa un deterioro en la distribucién del ingreso. El coeficiente de Gini habria
aumentado entre 1990 y 1997, pasando del 0,53 al 0,56, cuando el promedio
de la regién se mantuvo en torno al 0,523 Del mismo modo, durante los

primeros afios del nuevo milenio el coeficiente de Gini continud

13 En el mismo sentido, aunque con otro tipo de datos, investigadores como Hernany et al.

(2001:203-207), en su trabajo Bolivia: efectos de la liberalizacion sobre el crecimiento,
distribucién y pobreza, muestran que la desigualdad en la distribucién del ingreso empeord
notablemente entre 1989 y 1997. El incremento del coeficiente de Gini, segin este estudio, se
sitla en torno al 12 y el 9%, considerando los ingresos laborales y los ingresos totales del
hogar. Ademas, los autores atribuyen el aumento de la desigualdad en Bolivia a una mayor

presencia de empleos que exigen una mayor cualificacion.
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incrementandose hasta alcanzar el 0,60 en 2005. No obstante, un afio
después, periodo que coincide con la llegada de Evo Morales al poder, el

coeficiente comenz6 a reducirse y, en 2007, alcanzé un 0,56 (UDAPE, 2009:1).

Por lo tanto, todo parece indicar que las politicas publicas implementadas por el
nuevo Gobierno boliviano, a partir de 2006, si bien no han logrado impactar
mas decididamente en la reduccién de la pobreza de ingresos, si han
favorecido la mejor distribucion de éstos; asimismo, tales politicas han ayudado
a elevar algunos de los indicadores de desarrollo humano del pais (véase

punto 2.1 del presente capitulo).

Finalmente, otro tipo de estudios, dirigidos por Miguel Urquiola (1994) y Ricardo
Jordan y Rodrigo Martinez (2009:33, 22), corroboran las tendencias
mencionadas sobre la pobreza urbana en Bolivia. Estos autores sefialan, por
ejemplo, que si bien el impacto del crecimiento sobre la pobreza boliviana
nunca fue negativo, tampoco tal impacto ha sido equitativo, pues la poblacion
gue se beneficié del impacto del crecimiento fue aquella que contaba con un
mayor capital humano. Por consiguiente, la pobreza tendié a concentrarse en
hogares cuya cabeza de familia ostentaba un reducido capital humano y, por

ende, una insercion laboral precaria en el sector informal.

Por otro lado, pese al crecimiento econdmico que Bolivia ha experimentado
desde los afos ochenta, ha habido una reduccién en las oportunidades de
obtencion de empleo: en 1996 la tasa de oportunidad de obtencion de empleo
era de -0,8, mientras en 1999 era de -1,6. Asimismo, la tasa de desempleo
abierto (poblacion econémicamente activa) paso de 2,7% en 1996 a 5,4% en
2005; del mismo modo, a partir de 2006, inicio del Gobierno de Evo Morales, se
ha producido un importante incremento de esta tasa, pues en 2009 alcanzo6 un
11% (UDAPE, 2009:1; CEDLA, 2009:1). Ademas, la trayectoria de la economia
boliviana sugiere que el problema de la pobreza de ingresos no sélo radica en
la falta de oportunidades de empleo, sino también en la baja productividad y
remuneracion del trabajo. Los ingresos laborales en Bolivia, generalmente, no
permiten ni tan siquiera satisfacer las necesidades basicas de los hogares. A

ello contribuye el hecho de que el aumento de la poblacién que demanda
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empleo contribuye a una disminucion de salarios (Grossman, 2000:265-266).

Por otra parte, aludiendo a la productividad del trabajo en Bolivia, George Gray
Molina (2001) sefiala que la estructura productiva boliviana carece de una clase
media empresarial. Por un lado, la gran empresa concentra el 65% del PIB y
genera menos del 10% del empleo, mientras que la microempresa emplea al
83% de la poblacién activa, pero produce apenas una cuarta parte del valor
agregado nacional. Asi pues, el producto por trabajador da cuenta de la
productividad aproximada de las unidades econémicas en Bolivia y dibuja un
panorama de la concentracion de su renta. Por otra parte, en la microempresa
el producto medio por trabajador no permite igualar el ingreso equivalente
necesario para cubrir las necesidades béasicas de un individuo. Por
consiguiente, sostiene Gray Molina (2001:685): “en Bolivia la mayor parte de la

poblacion trabaja para ser pobre”.

En este sentido, segun afirma Benjamin Grossman (2000:259-263) con datos
de UDAPE (2009), no es exagerado sugerir que el ajuste estructural de los
afios ochenta ha ocasionado una mayor precarizacion de las condiciones de
trabajo. En efecto, en el periodo entre 1989 y 2007, ocho de cada diez empleos
nuevos han sido generados por el sector informal, predominando los
trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados. Asimismo, el
sector privado empresarial, que debidé haber relevado al sector publico en la
creacion de empleo, se mostré incapaz de absorber esta mano de obra, que
fue a engrosar los sectores informales y familiares, precisamente los sectores

con menores niveles de productividad.

Por lo tanto, como seflala Grossman (2000:277-279), la creciente
informalizacion que ha experimentado el empleo urbano, si bien ha impedido
un aumento del desempleo abierto, ha absorbido la fuerza de trabajo y ha
reducido los niveles de productividad e ingresos con relacién a los sectores
modernos de la economia. Asimismo, la relacién entre la baja productividad de
los sectores tradicionales bolivianos (agricultura, mineria, industria) y la escasa
reduccion de la pobreza de ingresos también ha limitado el crecimiento de la

economia. El diferencial de productividad existente entre los sectores
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tradicionales y los sectores dinamicos y modernos (hidrocarburos, transporte,
comunicaciones, financiero, etc.) ha tendido a empeorar la distribucion del

ingreso en la economia boliviana.

En resumen, a lo largo de este subapartado hemos sefalado que el
crecimiento econémico que ha experimentado Bolivia desde los afios ochenta
ha generado una distribucién desigual del ingreso y sélo ha sido capaz de
impactar marginalmente en beneficio de los pobres. Tal incremento marginal se
ha dado en la medida en que éstos, aunque han incrementando su fuerza
laboral, lo han hecho a través de su insercion en mercados de trabajo informal
en condiciones precarias. Ademaés, esta insercion se ha producido,
particularmente, en los sectores mas vulnerables de la economia, los cuales
cuentan con unos niveles estructurales de baja productividad. Por lo tanto,
parece acertado afirmar que la teoria del goteo del crecimiento econémico, o
trickle down policy, no se ha materializado en Bolivia, confirmandose la
aseveracion del enfoque del desarrollo humano que sostiene que el crecimiento
econdémico es una condicion necesaria pero no suficiente para eliminar la

pobreza de ingresos y la insatisfaccion de las necesidades basicas.

3.2 Pobrezay discriminacion de género en Bolivia

Prosiguiendo con el estudio de la pobreza en Bolivia, el presente apartado se
orienta al andlisis de una pobreza mas centrada en su concepcion relativa. Por
tanto, el estudio de la discriminacién de género como una de las causas del
fendmeno de la pobreza ayuda a explicar la gravedad de este fenbmeno en el
pais. En efecto, Bolivia, como la mayoria de paises en vias de desarrollo,
mantiene unas enormes brechas de desigualdad entre hombres y mujeres. El
informe del PNUD (2009:196) lo coloca, en su Indice de Desarrollo Relativo al
Género (IDG), en el puesto 91 de 182 paises. Al mismo tiempo, Bolivia con un
IDG de 0,728, en la region supera uUnicamente a Guatemala, Nicaragua y

Haiti*.

1% E| indice de Desarrollo Relativo al Género (IDG) equivalente a “1” corresponde a una

situacion de completa igualdad entre hombres y mujeres, y “0” corresponde a una situacion de
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Por otra parte, la descomposicién del citado indice ofrece puntos de analisis
adicionales en cuanto a la inequidad de género especificamente en las areas
de salud, de educacion y de distribucion de ingresos. Por ejemplo, el indice de
género en materia de salud se sitia en Bolivia en el 0,747, en materia de
educacién en el 0,865 y en la distribucion de ingresos en el 0,57 (PNUD, 2007-
2008:328). De esta manera, aunque el grado de disparidad educativa es
elevado, la inequidad por género en la distribucion de ingresos es aun mas
considerable. El informe de género de Bolivia del PNUD (2002a:66) arguye que
esta disparidad de ingresos se debe estrictamente a razones de orden cultural,
puesto que, por el contrario, la participacién femenina en el mercado laboral
(urbano) es una de las mas elevadas si se la compara con la de otros paises
de la regién y del mundo, ya que la brecha de género™*® en el empleo en Bolivia

alcanza a 1,541,

No obstante, otro indice del PNUD (2009:201) denominado indice de
Potenciacion de Género (IPG) —que da cuenta de la participacion econémica,
politica y profesional de las mujeres— asignha en 2007 a Bolivia un valor de
0’511, lo que le ubica en el puesto numero 78 de 182 paises, por lo que se le

ha otorgado el calificativo de “pais desigual’*'’. Asi pues, la participacion

completa inequidad.
15 | a brecha de género es la diferencia entre las tasas masculina y femenina en la categoria
de una variable.

183 brecha de género en el empleo de Suecia, por ejemplo, alcanza con datos del afio 2002
una cifra de 1,51. Paises en vias de desarrollo como Paquistan y Argentina, alcanzan niveles
en esta brecha de género de 2,56 y 2,12 respectivamente (cuanto menor sea la “brecha”, mas
cerca estaremos de la igualdad).

17 El IPG pretende captar la desigualdad de género en esferas clave de la participacion
econdmica y politica y de la adopcién de decisiones. Asi, se centra mas en las oportunidades
que se ofrecen a las mujeres que en sus capacidades. En cierta forma puede decirse que el
IPG resulta mas un indicador de empoderamiento que de bienestar. Para ello se utilizan los
siguientes indicadores: (1) para reflejar la participacion econémica y la facultad de adopcion de
decisiones: el porcentaje de participacién de mujeres y hombres en puestos administrativos y
ejecutivos y el porcentaje de participacion en empleos profesionales y técnicos; y (2) para

recoger la participacion politica: el porcentaje de mujeres y hombres en los escafios
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politica es uno de los factores que ubican al pais en esta tan desigual situacion.
Sin embargo, como se analizara mas adelante, la participacion politica de las
mujeres esta experimentando un notable incremento en los Ultimos afios. En lo
que respecta a la participacion economica, profesional y técnica, el IPG
muestra un elevado nivel de equidad, situacion que confirma la ubicacion de

Bolivia cerca de paises como Suecia (ver tabla 13).

Tabla 13: indice de Potenciacion de Género en Bolivia

Afio | Valor | Participacion Participacion Ingreso
politica econOmicay
profesional
2002 | 0,449 0,370 0,928 0,048
2007 | 0,511 - 0,936 -

Fuente: PNUD; 2002a:67; 2009.

Sin embargo, la elevada participacién laboral de las mujeres bolivianas es
inversamente proporcional a la segregacion sexual de sus ocupaciones™®. Por
ejemplo, segun el indice de segregacién ocupacional por sexo en el trabajo, en
una escala de 0 a 0,5, donde 0,5 representa inequidad total, Bolivia alcanza un
indice cercano a este maximo. Este indice, ademas, se ha incrementado entre
1992 y 2007 de 0,294 a 0,461. Esto quiere decir que, si bien la equidad de
género en la participacion laboral progresé positivamente, la equidad relativa a

la calidad de ésta tendi®é méas bien a disminuir''® (Criales, 2000:8; Galvez,

parlamentarios.
Y8 a segregacion ocupacional por sexo es la tendencia a que hombres y mujeres se empleen
en diferentes ocupaciones, separados unos de otros en la estructura ocupacional. Esta
separacion significa exclusion social de las mujeres porque se ubican, en términos generales,
en ocupaciones con menor estatus y en condiciones de trabajo menos favorables (Guzman,
2003:27-28).

1191 a categoria en el empleo en Bolivia para el afio 2006 presenté la siguiente composicion:
34% de los trabajadores se concentrd en la categoria de trabajador por cuenta propia; 27% en
la de trabajador familiar o aprendiz sin remuneracion y 24% en la de empleado. Los hombres
registraron una mayor presencia como trabajadores por cuenta propia (38%), le siguid la
categoria de empleado (26%), trabajador familiar (17%), obrero (12%), y patron o empleador
(6%). En cambio, en el caso de las mujeres, éstas registraron una mayor presencia como
trabajadoras familiares o aprendices sin remuneracion (39%), le siguié la categoria de
trabajador por cuenta propia (30%), empleado (21,7%), empelo doméstico (5%), obrero (2%), y
patron, empleador o socio (2%) (Coordinadora de la Mujer, 2008:43-44).
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2001:25-26; PNUD, 2002a:67, PNUD, 2009:201).

Asimismo, el estudio de Thelma Galvez (2001:12) Aspectos econdmicos de la
equidad de género, concluye que la distribucién de la carga y responsabilidad
economica recae de manera practicamente equitativa entre hombres y mujeres
(esto sin tomar en consideracion el trabajo doméstico). No obstante, los
beneficios de este esfuerzo se distribuyen especialmente entre los hombres,
entre otras cosas porgue ellos tienen en sus manos virtualmente la totalidad de

las decisiones politicas.

Con todo, desde la década de los noventa Bolivia ha avanzado en la reduccion
de la brecha de equidad de género: su IDG pasé de 0,549 en 1993 a 0,728 en
el afio 2007 (Naciones Unidas, 2001:6; PNUD, 1996:157; 2009:196). En lo que
respecta al adelanto educativo, se aprecia una significativa disminucion de la
asimetria entre hombres y mujeres en la matricula inicial, primaria vy
secundaria, pues la brecha de las tasas de matriculacion entre hombres y
mujeres paso de 10,9% en el afio 1993 a 6,1% en el afio 2007. Sin embargo,
no se puede decir lo mismo cuando se compara el grado de avance de algunos
componentes econdmicos del IDG. Por ejemplo, en lo que respecta a la
distribucion de los ingresos, la disminucién de la brecha entre hombres y
mujeres, desde la década de los noventa, no tuvo grandes progresos, pues
paso de 2.598 dolares en 1997 a 2.024 ddlares en 2007 (INE, 2001; PNUD,
1996:157; 1999:140; 2009:196) (ver tabla 14).

Tabla 14: Brechas de género de tasas de matriculacibn combinada y de
participacién del ingreso proveniente del trabajo en Bolivia

Tasas de Hombre | Mujer Brecha Ingreso Hombre Mujer | Brecha
matriculacion de percibido de
combinada género estimado género
(PPA en US$)
1993 73,1% | 62,2% 10,9% 1997 4,187 1.589 2.598
2007 89,7% | 83,6% 6,1% 2007 5.222 3.198 2024

Fuente: PNUD, 1996; 1999; 2009.

Por su parte, desde la década de los noventa, el indice de Potenciacion de
Género (IPG) ha tenido un avance positivo, de 0,380 en 1993 a 0,511 en 2007.

Un analisis de los diferentes componentes de este indice muestra, en primer
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lugar, como el mayor porcentaje de avance, por ejemplo entre 1993 y 2001, se
dio en la participacibn econdmica y profesional de las mujeres bolivianas
(70%). Del mismo modo, se evidencié un apreciable avance en la participacion
politica (15,5%) (INE, 2001).

Por otro lado, a pesar que los indices de género propuestos por el PNUD
tendieron a reducirse en Bolivia, en los afios noventa la feminizacion de la
pobreza sigue siendo un fendmeno alarmante, especialmente entre la
poblacion rural. Segun datos del afio 2007 provistos por el Viceministerio
boliviano de la Mujer (VMM, 2007:19), las elevadas tasas de fecundidad, los
bajos niveles de educacion, la escasa cobertura de salud y la precariedad de
los empleos inciden en la pobreza femenina boliviana. Asi pues, la tasa de
fecundidad registrada en Bolivia (4,4 hijos) ha incidido en la perpetuacion de la
pobreza en el pais*®. En tal sentido, se comprueba que las mujeres bolivianas
mas vulnerables son las que cuentan con las mayores tasas de fecundidad. Por
ejemplo, las mujeres analfabetas alcanzan unas tasas de fecundidad de 6,9

hijos, y las mujeres indigenas monolingiies de 6,5 hijos ',

En cuanto a la salud se refiere, el 52,92% de las mujeres del area urbana dan a
luz en un centro de salud; pero en el area rural este porcentaje desciende al
22,03%. En relacién al empleo, a pesar de los incrementos en la participacién
econdmica, ya mencionado en este subapartado, el porcentaje de mujeres en
edad de trabajar alcanza a un 50,72%, pero la tasa de empleabilidad
remunerada solo cubre el 36,45% de esa poblacién. Asimismo, en el area rural
la participacion econdémica de las mujeres desde los afios noventa se ha
comportado de forma contraria a las tasas de participacion econémica urbana,
porque desde principios de los afios noventa disminuyé de 52,35% en 1990 a
40,18% en 20072 (VMM, 2007:9, 21; PNUD, 2009:196)

120 Ccabe sefialar que la poblacién femenina representa al 50,16% de la poblacién total

boliviana.
121 | a tasa de analfabetismo de las mujeres en Bolivia alcanzé hasta el afio 2007 el 14%, pero
la mayor tasa de analfabetismo se encontré en el &rea rural, donde alcanzé el 37,91%.

122 | 0s ingresos promedio que obtienen las mujeres en Bolivia las sitla en una situacién de

desventaja respecto a la de los hombres. A nivel nacional existe una diferencia de 483
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Ademas, segun datos del Informe del Viceministerio de Género de Bolivia
(2007), las mujeres rurales participan en el mercado laboral con una fuerza de
trabajo estacional, tanto en la produccion agricola tradicional de pequefia
escala o de subsistencia, como en la agricultura moderna de exportacion. Del
mismo modo, en los casos en que se contrata a las mujeres de forma
individual, normalmente éstas ganan la mitad del sueldo del varén. Asimismo,
el 38,8% que se declara trabajadora independiente no recibe remuneracion por
su trabajo. En promedio, las mujeres rurales ganan la mitad de lo que ganan
los hombres. La mayor diferencia se presenta en la agricultura, donde las
mujeres reciben apenas el 29% de las ganancias masculinas y la mujer
indigena gana incluso menos de la mitad de lo que ganan las mujeres no

indigenas.

Por otra parte, las mujeres estan representadas en el mercado laboral boliviano
mayoritariamente en determinadas ramas que han ocupado tradicionalmente:
servicios comunales, servicios sociales y personales, hosteleria, comercio y
educacion. Los hombres, en cambio, estdn asociados a sectores como la

construccion, el transporte y la explotacion de minerales (CEPAL, 2005:9).

Asimismo, la incidencia de la pobreza de ingresos segun la situacién de empleo
es alta tanto para mujeres como para hombres, con una incidencia mayor para
las mujeres en casi todos los grupos de situacion de empleo, con excepcion de
los trabajadores por cuenta propia. Del mismo modo, segun el area geografica,
se evidencia una alta incidencia de pobreza en las mujeres en categorias
especificas como obreras, trabajadoras por cuenta propia y trabajadoras

familiares, registrandose las mas altas en el area rural (ver tabla 15).

Bolivianos (Bs.) frente a 889 Bs. (60 ddlares frente a 111 ddlares), a nivel urbano la diferencia
se sitla de 773 Bs. frente a 1.351 Bs. (97 délares frente a 169 dolares), y en el area rural se
registra la mayor diferencia de 95 Bs. frente a 346 Bs. (12 dodlares frente a 43 dolares) (VMM,
2007:23; tipo de cambio con afio base del 2003).
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Tabla 15: Incidencia de pobreza de ingresos moderada en Bolivia seguln
categoria de empleo y género (2006)

Situacién en el empleo Total Urbano Rural
Hombre | Mujer | Hombre | Mujer | Hombre | Mujer
Obrero 56% 71% 56% 71% 56% 72%
Empleado 27% 22% 27% 22% 26% 22%
Cuenta propia 69% 57% 57% 55% 78% 61%
Trabajo familiar 81% 83% 60% 68% 88% 86%
Empleado de hogar 30% 51% 35% 54% 29% 31%
Otros (patrones) 29% 19% 29%% 19% 31% 17%
Total 54% 56% 41% 43% 72% 74%

Fuente: Coordinadora de la Mujer, 2008.

Resumiendo, la poblacién femenina boliviana, en especial la rural, tiene un
largo camino por recorrer para alcanzar niveles de desarrollo humano acordes
con los promedios de la region. Desde la década de los afios noventa se han
ido incrementando las capacidades relativas a la educacién y la salud, pero no
en una proporcion sostenible y acelerada como para poder eliminar la pobreza
de ingresos de Bolivia. Finalmente, sobre la capacidad de generacién de
ingresos por las mujeres bolivianas, se puede indicar que desde los afios
noventa el aumento de ésta fue limitado y no reflejo el incremento de la

participacion econdémica que experimentaron las mujeres en las areas urbanas.

Por otra parte, cabe destacar que la debilidad institucional que ha venido
afectando a Bolivia ha impedido que sus politicas publicas hayan incorporado
de forma amplia y efectiva un enfoque de género*?®. Las prioridades de politica,
durante los afios noventa y primero afios del nuevo milenio, estuvieron
orientadas a los derechos de las personas. Asi, las politicas publicas de género
se centraron mas bien en el reconocimiento de los derechos de las mujeres

que en la redistribucién de sus ingresos (Farah et al., 2006:5, 12).

Por otro lado, desde el cambio de gobierno del afio 2006, se pueden distinguir
dos momentos en la institucionalidad publica de género en Bolivia. El primero

se caracterizé por una negacion radical de los avances de género acontecidos

128 Desde 1994, tras la apertura y funcionamiento de la Subsecretaria de Asuntos de Género y
Generacionales (SAGG), dependiente del Ministerio de Desarrollo Sostenible, se sucedieron
nueve equipos directivos de este 6rgano, cada uno de ellos con la mision de elaborar un nuevo

plan. No obstante, éstas eran removidas antes de implementar dichos planes.
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desde los afios noventa. En efecto, se consideré que el enfoque de género
implementado se fundamentaba en un concepto occidental vinculado a
politicas neoliberales, el cual por tanto no abarcaba ni recuperaba las culturas
indigenas y originarias. El segundo momento se distingue —mas bien— a raiz
de la elaboracion del Plan Quinquenal de las Mujeres 2008-2012, en el marco

de los lineamientos del PND y de sus programas sectoriales***

(Coordinadora
de la Mujer, 2008:17-19). Este plan, ademas, se fundamenta en la nueva
Constitucion Politica del Estado, marco juridico que, a su vez, sienta las bases
para un delineamiento de politicas publicas de género en Bolivia. No obstante,
como sostiene un estudio de la Coordinadora de la Mujer (2008:19), el enfoque
de género propiciado por el Gobierno de Evo Morales, aunque contiene fines
de inclusién e igualdad, se aleja de aspectos mas transversales por su

excesiva centralidad en los pueblos indigenas y originarios.

Sobre las medidas legislativas adoptadas para proteger los derechos de las
mujeres en Bolivia, desde fines de los afios ochenta, éstas han recibido
influencias de diversas corrientes de pensamiento; desde aquellas que tienen
un fuerte asidero en dos condiciones asociadas a la mujer —la reproduccién
biolégica y la maternidad— hasta aquellas que derivan de los principios de la
igualdad de oportunidades. Por lo tanto, desde hace aproximadamente tres
décadas, se han introducido leyes y reformas legales que reconocen la
igualdad y la proteccion de las mujeres en los ambitos de la salud, la violencia,
la participacion politica, los derechos civiles y familiares, y la regulacion laboral

de las trabajadoras del hogar. Ademas, es importante sefialar que la nueva

124 El marco conceptual en que se basa el Plan Quinquenal 2008-2012, propone cuatro ejes: (1)

el reconocimiento de las relaciones injustas entre hombres y mujeres de base patriarcal,
asumiendo ésta no sélo como una herencia colonial, sino como fruto de un patriarcado y un
machismo boliviano, indigena y popular. Se le asigna el mismo valor politico al concepto de
género que al concepto de clase; (2) la recuperacion del “par andino” (chacha/warmi) —
superando su mitificacion— como relacion complementaria entre hombres y mujeres; (3) la
revalorizacion del modelo de comunidad indigena, justificando que la comunidad se encuentra
constituida por mujeres y hombres; y (4) la redistribucién del trabajo dentro del hogar, la
redistribuciéon de los beneficios del trabajo y de la produccién, y el reconocimiento desde el

Estado de la necesidad de formular politicas reparadoras.
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gestion gubernamental ha incrementado, en materia de género, un cuerpo
legislativo importante, especialmente establecido en la nueva Constitucion *?°.
Los articulos de esta nueva Constitucién que incluyen la igualdad de género y
los derechos de las mujeres expresan, entre los elementos mas importantes:
(1) la positivizacion del principio de igualdad y de no discriminacion; (2) las
garantias normativas y protectivas para el logro de la equidad de género bajo la
perspectiva de los derechos de las mujeres; y (3) el reconocimiento y

valorizacion del trabajo doméstico (CPE, 2008).

Sin embargo, la legislacién actual en materia de género en Bolivia enfrenta
todavia dificultades en su aplicacion. La falta de formacion de recursos
humanos, la escasa difusién de informacién y conocimientos de las reformas
legales, por parte de los funcionarios y la poblacion en general, y los excesivos
procedimientos burocraticos, en particular en el sistema de administracion de
justicia, son algunos de los factores que inciden en una deficiente aplicacion de
las leyes. Asimismo, a pesar de la implementacion de las reformas legales, que
han constituido parte de las estrategias para promover la igualdad de las
mujeres en relacion a los hombres, aun subsisten normas discriminatorias
(Coordinadora de la Mujer, 2008:19-20).

Por otra parte, como se ha sefialado en parrafos anteriores, la participacién
politica de las mujeres en Bolivia se ha incrementado desde los afios noventa.

La Ley 1779 de de Reformas y Complementacion al Régimen Electoral de

125 Entre las leyes y los decretos supremos mas importantes en materia de género, se puede

mencionar los siguientes: la Ley 975 para la Proteccion de la Maternidad (1988), la Ley 1551
de Participacion Popular (1994), la Ley 1565 de Reforma Educativa (1994), la Ley 1674 contra
la Violencia en la Familia o Doméstica (1995), la Ley 1715 del Instituto Nacional de Reforma
Agraria (1996), el Decreto Supremo 24864 para la Igualdad de Oportunidades entre Hombres y
Mujeres (1997), la Ley 1779 de Reforma y Complementacién al Régimen Electoral (1997), la
Ley 996 de Reformas al Cédigo de Familia (1998), la Ley 2273 para prevenir y sancionar la
trata de personas, especialmente mujeres y nifios (2001), la Ley 2426 del Seguro Universal
Materno Infantil (2002), la Ley 2450 de Regulacién del Trabajo Asalariado del Hogar (2003), la
Ley 3460 de Fomento a la Lactancia Materna y Comercializacion de sus Sucedaneos (2006); y
la Ley 3773 de Solidaridad con Victimas de Agresiones Sexuales (2007) (Coordinadora de la
Mujer, 2008: 125-128).
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1997, conocida como “Ley de Cuotas”, incorporé la obligacion de promover la
igualdad de oportunidades de género en los militantes de los partidos politicos,
asi como impulsé la efectiva participacion de la mujer en los dérganos de
direccion partidaria y en la nominacion de candidaturas para cargos de
representacion popular. Esta ley fij6 que al menos el 30% de los candidatos a
diputados debian ser mujeres. Asimismo, se aprobaron también otras
disposiciones legales para incorporar a la mujer en listas de los partidos
politicos para elecciones municipales y nacionales, debiendo alcanzar en
algunos casos tal participacion al 50% (Ley de Agrupaciones Ciudadanas y
Pueblos Indigenas de 2004) (Farah et al., 2006:12-16).

Asi pues, todas estas medidas han desempefiado un papel fundamental para
gue las mujeres bolivianas participen en los espacios publicos y en la toma de
decisiones politicas. Sin embargo, como sostienen Farah et al. (2006), tales
medidas no han sido asumidas por su caracter correctivo (luchar contra las
desigualdades politicas que padecen las mujeres), sino simplemente por su
caracter concesional (cumplir con los objetivos internacionales de equidad de
género y con la presion de organismos femeninos de la sociedad civil

boliviana).

En las elecciones nacionales de 2005, el pais eligié a 1 senadora de un total de
27 senadores; 3 diputadas uninominales de un total de 72; y 17 diputadas
plurinominales de 75%°. Estas cifras reflejan que no se llegé a cumplir la cuota
del 30%'%’. Sin embargo, en las elecciones de diciembre de 2009 esta cuota Si
se alcanz6: 47% de participacion femenina en el Senado, con 17 senadoras de

un total 36 senadores; y 25% en la Camara de Diputados, con 33 diputadas de

126 50n llamados diputados plurinominales a aquellos que son elegidos de forma plurinominal,

es decir, legisladores que no son elegidos por el voto directo de los ciudadanos, sino de
acuerdo a su orden de inscripcion o voto interno por su partido en las listas de candidatos
plurinominales.

2" En el poder ejecutivo, el primer Gobierno de Evo Morales contd con 4 mujeres ministras de
un total de 20 ministros. Por otra parte, las mujeres bolivianas han incrementado su
participacion como candidatas al cargo de alcalde, del 29,4% en 2000 al 35,9% en 2005. De

esta manera, un 8,5% de alcaldes en Bolivia son mujeres.
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130. Por tanto, la vigente Asamblea Legislativa Plurinacional tiene una
representacién femenina de un 30%, es decir, 50 mujeres asambleistas de un
total de 166 (Coordinadora de la Mujer, 2008:30; 2009:1; Farah et al., 2006:16,
25).

Finalmente, se puede concluir que la representaciéon politica de las mujeres a
nivel nacional y a nivel local esta experimentado grandes avances, pero que,
sin embargo, esta participacion aun encuentra resistencias culturales,
institucionales, familiares, comunitarias y organizacionales; de modo que el

ejercicio de las mujeres en la funcién publica boliviana todavia no es pleno.

3.3 Pobreza y marginalizacion de los pueblos indigenas en
Bolivia

Prosiguiendo con el estudio de la pobreza boliviana bajo una concepcion
relativa, a continuaciéon analizaremos la marginalizacién y discriminacién que
padecen los pueblos indigenas. Pero antes de entrar en el analisis es preciso
recordar que Bolivia es uno de los paises de América Latina con una poblacion
mayoritaria de habla originaria nativa, solamente superado por México y Peru
(Albo, 1999:3, 8). El pais, ademas, cuenta con una gran variedad y riqueza
étnica, cultural y linglistica, que se refleja en la existencia de 36 pueblos
indigenas que se ubican en todo su territorio. Entre los pueblos mas
importantes se encuentran el Quechua y el Aymara, los cuales habitan
principalmente los departamentos de La Paz, Oruro, Potosi, Cochabamba y
Chuquisaca. Sin embargo, la mayor diversidad étnica se encuentra en la region
amazonica boliviana, en donde viven 24 pueblos indigenas, sobre todo en los

departamentos de Santa Cruz, Beni y Pando'?® (Valenzuela, 2004:16).

128 | 0s 36 pueblos indigenas identificados seglin Albd (1999) y Valenzuela (2004) son: el

Aymara, el Quechua, el Uru (Chipaya-Murato), el Guarani, el Chiquitano, el Guarayo, el
Ayoreo, el Tapiete, el Weenhayek (Mataco), el Paiconeca, el Araona, el Baure, el Canichana, el
Cavinefio, el Cayuvaba, el Chacobo, el Chiman, el Itonama, el Jaoquiniano, el Leco, el
Machineri, el More, el Mosetén, el Movima, el Mojefio, el Nahua, el Pacahuara, el Siriond, el
Tacana, el Toromona, el Yaminahua, el Yuqui, el Yuracaré, el Ese Ejja, el Guarasugwe y el

Afroboliviano.
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Sin embargo, el idioma oficial y de uso predominante en Bolivia es el espafiol,
aungue existen distintos grados de apropiacion de éste por parte de la
poblacion indigena, existiendo aun comunidades monolingiies de habla nativa
en areas rurales. Por lo tanto, la diversidad linglistica es una de las
caracteristicas inherentes al pais. En cualquier caso, segun el censo del INE
(2001), se puede afirmar que el castellano, el quechua, el aymara y el guarani
son los idiomas mas hablados tanto en el ambito rural como en el urbano (ver
tabla 16).

Tabla 16: Poblacion boliviana segun idioma
gue aprendi6 a hablar en su nifiez por zona
geogréfica (a partir de los 4 afios)

Bolivia Urbano % Rural % Total

Quechua 30,4 69,6 21,0%
Aymara 40,1 59,9 13,8%
Guarani 22,4 77,6 0,6%
Otro nativo 27,8 72,2 0,4%
Castellano 79,5 20,5 64,2%
Total 63,2 36,8 100,0%

Fuente: INE, 2001.

Los pueblos indigenas bolivianos, ademas de su lengua, conservan sus
tradiciones, su cultura y su religion*?. Asimismo, de acuerdo con el censo de
poblacion y vivienda (CNPV) (2001), el 62% de la poblacion boliviana se auto
identifica como miembro de algin pueblo indigena y sefiala su pertenencia a
alguno de los siguientes pueblos: 30,7%, quechua; 25,2%, aymara y 6,1% a
alguno de los 33 grupos étnicos restantes. Por otra parte, los quechuas y
aymaras representan la inmensa mayoria rural andina (alrededor del 90%),
pero en el oriente y sur de Bolivia los diversos grupos indigenas, que son
minoria respecto a la poblacion total, viven mucho mas entrelazados con otros

inmigrantes andinos, conocidos como “collas” (Albo, 2006:14-16).

Por otro lado, la definicion y el tamafio de la poblacion indigena en Bolivia es

un tema controvertido. La informacion oficial proporcionada por el Instituto

129 Aproximadamente el 40% de la poblacion indigena boliviana no habla el castellano y

conserva sus tradiciones, vestimentas, lenguas y estilos de vida (Albo, 2006:14-16).
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Nacional de Estadistica INE (2001) revela, como ya se sefialdo el parrafo
anterior, que el 62% de la poblacién boliviana (de 15 o mas afios de edad) se
identifica como perteneciente a algun pueblo indigena. Sin embargo, como
sostiene Angela Meentzen (2007:169), lo excepcional en el censo boliviano fue
que partio de una sobrevaloracion de la poblacion indigena en términos de
cifras oficiales. EI CNPV de 2001 no ofrecia ninguna opcién para una
autoidentificacion como mestizo, razén por la cual los censados tuvieron que
optar entre una identidad como blancos o la pertenencia a un pueblo indigena.
Por otro lado, otro informe de la misma institucion (INE, 2003:164) rebaja el
porcentaje que representa la poblacién indigena al 49% del total, acudiendo a
criterios basados en el idioma, la actividad econémica y la localizacion
geogréfica. A pesar de estas diferencias en las cifras, la informacion recogida
por los censos y las encuestas ha representado un avance importante, por
cuanto han incorporado preguntas que amplian los criterios para la

identificacion de esta poblacion.

El estudio de Ramiro Molina y Xavier Alb6 (2006), titulado Gama étnica y
linguistica de la poblacion boliviana, propone una definicion de la condicion
étnico-linguistica boliviana. Esta combina la declaracion de autopertenencia
con el idioma que se emplea y con el idioma materno. Este concepto asigna
una mayor importancia a la autopertenencia y considera parte de la poblacion
indigena a todas las personas que declaran pertenecer a algun pueblo indigena
u originario, pero también incluye a los que declaran no pertenecer y hablan
idiomas nativos y/o han aprendido a hablarlos desde su nifiez. Asi pues, la
utilizacion de este criterio muestra la multiplicidad de las caracteristicas
linguisticas y adscriptivas de la poblacién, y constituye una propuesta valiosa

para identificar la multiculturalidad que caracteriza a la sociedad boliviana.

El concepto de Molina y Albo, ademas, permite identificar a los pueblos
indigenas de las tierras bajas bolivianas (el oriente boliviano) que estan
perdiendo su idioma nativo o que no aprendieron a hablar en él, pero por la
cualidad de adscripcion recuperan su identidad indigena. Estos autores
sefialan también que, en Bolivia, hablar en idiomas nativos en algunas

ciudades no necesariamente es una condicién necesaria para considerarse
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indigena. Por tanto, el uso del criterio de autopertenencia proporciona

elementos que permiten identificar a la poblacion indigena boliviana.

En el presente subapartado se adopta la definicion de la condicion étnico-
lingUistica boliviana para medir la pobreza de ingresos y de capacidades de los

pueblos indigenas en Bolivia.

Segun se sefald en el punto 3.1 del presente capitulo, el 32% de la poblacion
boliviana padece de una pobreza extrema de ingresos. Ahora bien, con datos
de 2007, el 47,2% de la poblacion indigena, a diferencia del 25% de la
poblacién no indigena, padece de esta pobreza —es decir que no dispone ni
siquiera de un dolar diario para cubrir sus necesidades basicas—. Asi, la
incidencia de la pobreza extrema en la poblacion indigena es casi el doble que
en la no indigena (Naciones Unidas y UDAPE, 2006:32; UDAPE, 2010) (ver
tabla 17).

Tabla 17: Pobreza de ingresos segun condiciones étnicas en Bolivia
1996 | 1997|1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Incidencia de

pobreza

moderada

(%) 64,0| 63,6| 63,5| 66,4| 63,1| 63,3| 63,1| 59,6| 59,9| 60,1| 59,3
Indigena nd.| nd.| 73,1| 76,0| 69,4| 71,0| 70,1| 67,9| 69,3| 66,5| n.d.

No Indigena nd.| nd.| 451|54,1| 51,9| 53,3| 49,1| 49,7| 46,0| 51,8| n.d.

Incidencia de

pobreza

extrema (%) | 41,2| 38,1| 40,7 | 45,2| 38,8| 39,5| 34,5| 36,7| 37,7| 37,7| 32,7
Indigena nd.| nd.| 50,6| 56,1| 46,0| 48,7| 42,0| 47,4| 48,8| 47,4| n.d.

No Indigena nd.| nd| 218]| 31,1| 259| 275] 19,4| 24,2| 21,3| 25,2] n.d.
Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un caracter provisional.
Fuente: UDAPE, 2010.

Por otro lado, segun la tabla, si se hace referencia a la pobreza moderada (dos
dolares diarios para cubrir necesidades basicas), con datos del 2007, un 66%
de la poblacion indigena sufriria la misma, frente a un 51% de la poblacion no
indigena. Ademas, el estudio Inequidad, ciudadania y pueblos indigenas en
Bolivia de Rodrigo Valenzuela (2004:5) estima que el 67% de los jefes de hogar

gue hablan idiomas nativos sufren una pobreza moderada, en comparacion con
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el 37% entre los jefes de hogar que sélo hablan el castellano. Por consiguiente,
este autor concluye que la diferencia étnica y linglistica en los hogares

bolivianos constituye un factor explicativo de su pobreza.

Del mismo modo, el estudio de Lykke Andersen et al. (2003:34-35) sostiene
que las personas que sélo hablan castellano obtienen entre un 15% y un 27%
mas ingresos que las personas que cuyo idioma materno es indigena y que no
hablan otro. Por lo tanto, los hogares indigenas tienen una menor probabilidad
de salir de la trampa de la pobreza de ingresos, habida cuenta de su dificultad
en la insercion laboral, especialmente debido a la discriminacién que padecen y

por su menor dotacién de capital humano.

Respecto a la evolucion de la pobreza de ingresos moderada entre las
personas indigenas en la década de los noventa y principios del nuevo milenio,
hay que destacar que la reduccion de ésta fue del 6%. Por el contrario, resulta
significativo que la poblacién no indigena no experimentd reduccion alguna,
sino un incremento del 6% en dicha tasa. Una explicacién puede ser que la
poblacion indigena partia de unos porcentajes mucho mas altos, con lo que es
mas logico que haya disminuido. No obstante, el incremento de esta tasa en la
poblacién no indigena puede deberse a la reduccion de las tasas de empleo

urbano en el pais.

En suma, como sefialan Harry Patrinos y Guillete Hall (2005:5), ser indigena
aumenta la probabilidad de caer en la trampa de la pobreza de ingresos (16%
en 1990 y 13% en 2004). Por lo tanto, no sorprende que el ingreso laboral de la
poblaciéon indigena se vea superado en 2,2 veces por el ingreso de los
trabajadores no indigenas, un ratio que entre las mujeres alcanza el 2,4.
Estudios como el de Wilson Jiménez y Fernando Landa (2004:12, 23-26),
Pobreza indigena en Bolivia, analizan algunos de los determinantes que
explican estas diferencias salariales. El bajo capital humano, por ejemplo, es el
principal determinante, que otorga el 70% de la explicacion de este fenébmeno.
El estudio sefiala también que las bajas percepciones de los retornos

educativos, a través de ingresos o salarios, agravan tal situacion.
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Sin embargo, las tasas de participacion laboral de los trabajadores indigenas
son mas altas que las registradas por la poblacion no indigena, y su desempleo
también es més bajo, debido probablemente, como lo sefialan Jiménez y Landa
(2004), a la concentracion de estos pueblos en areas rurales y a su focalizacion
econdmica en la agricultura tradicional. De esta manera, cerca del 84% de los
trabajadores indigenas tiene un trabajo informal, comparado con un 67% de los
trabajadores no indigenas; por otra parte, alrededor del 80% de las mujeres
indigenas se encuentran autoempleadas, mientras que el autoempleo entre
mujeres no indigenas alcanza al 53% (CIMDM, 2003:12-13).

Ademas, la pobreza de ingresos indigena, especialmente la urbana, guarda
una relacién directa con la insercion laboral precaria que los pueblos indigenas
tienen en el sector informal de la economia, el cual proporciona unas escasas
oportunidades de acceso a fuentes de ingresos sostenibles en el tiempo. En
cambio, la pobreza indigena rural viene facilitada por la inadecuada
infraestructura productiva, la reducida productividad agricola y pecuaria, y la
dificultad de acceso a mercados de bienes agropecuarios. Por tanto, a pesar de
la mayor participacion laboral de la poblacion indigena, ésta ocupa el 67% de
los empleos mas wvulnerables y precarios, y el 28% de los empleos
semicualificados. Por altimo, sélo el 4% de los trabajadores indigenas ocupan
puestos de trabajo que requieren una cualificacion superior (Valenzuela,
2004:21).

Por otra parte, la desnutricién crénica también refleja la enorme brecha que
separa a la poblacion indigena de la no indigena. En 1989, la desnutricion de la
poblacion boliviana entre 0 a 3 afios alcanzaba el 38,3%. Durante la década de
los noventa y principios del nuevo milenio esta cifra se redujo hasta llegar al
24,2%. Pero este incremento no ayudo a reducir la actual brecha (de 1,8) entre
poblacién indigena y poblacion no indigena; en otras palabras, por cada nifio
no indigena desnutrido hay 1,8 nifios indigenas desnutridos. Asimismo, el 78%
de los hogares indigenas que se encuentran por debajo de la linea de la
pobreza no cuentan con acceso a agua potable y el 72% carecen de servicios
sanitarios (CIMDM, 2003:35).
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En otro ambito, el estudio del INE (2003) indica que la poblacion indigena
presenta brechas educativas significativas respecto a la poblacién no indigena.
Por ejemplo, el 53% de los nifios indigenas finalizan ocho afios de educacion
primaria, frente a un 69,2% de los nifios no indigenas. Por lo tanto, la relacion
indigena-no indigena respecto a la educacion primaria completa es del 0,77.
Asimismo, la relacién entre la tasa de alfabetizaciéon de personas indigenas y
no indigenas, hasta el afio 2008, alcanzé a 0,93; en otras palabras, por cada
cien personas no indigenas que sabian leer y escribir, existian 93 personas
indigenas con esas capacidades. Sobre la mortalidad infantil, como se
menciond en el punto 3.1 del presente capitulo, este indice alcanza a 49
defunciones antes de los cinco afios por cada mil nacimientos, pero si nos
referimos a la poblacion indigena, ésta tiene tasas que casi doblan a las de la
poblacién no indigena (87 frente a 45) (CIMDM, 2003:21, 23; INE, 2009:1).

Finalmente, se puede concluir que los pueblos indigenas bolivianos sufren una
pobreza de ingresos que impide desarrollar sus capacidades humanas, lo que
perpetda, a su vez, la pobreza humana del pais. Ademas, la marginalizacion
que padecen estos pueblos se manifiesta en su precaria insercion en el
mercado laboral, ya sea ésta formal o informal, y por su reducida
representacion politica. Hay que subrayar que a pesar del incremento de la
participacion politica de los pueblos indigenas, especialmente desde la llegada
de Evo Morales al poder, ésta sigue siendo limitada (véase capitulo 6, punto
3.1).

Por otra parte, en lo referente a las politicas publicas en materia de integracion
de los pueblos indigenas, cabe observar ya antes de la llegada de Evo Morales
al poder se habian formulado algunas de ellas. No obstante, todas ellas
tuvieron una corta existencia o fueron sustituidas, poco tiempo después, por
otras de sentido contrario™°. Sin embargo, no todos los gobiernos aplicaron

tales politicas, y cuando lo lograron hacer se orientaron principalmente hacia la

139 Entre 1990 y 20086, seis diferentes instancias de seis distintos ministerios estuvieron al frente

de las politicas para los pueblos indigenas, sin que ninguna de ellas sobreviviera mas alla de

tres anos.
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diversidad cultural y a la lucha contra la pobreza de ingresos®!. En
contraposicion, desde 2006, el gobierno de Morales, con su PND, califica su
politica general como “indigena”, razén por la cual elimina los organismos
especiales para la implementacion de politicas publicas para los pueblos
indigenas, y elimina las politicas especificas para los mismos (Meentzen,
2007:169-170).

Cabe destacar que el inicio de la adopcion de medidas legislativas para
proteger los derechos de estos pueblos tuvo lugar en 1953 con la Ley de
Reforma Agraria, que se sentd las bases del tratamiento del tema indigena,
campesino y agrario™?. La Reforma Agraria pretendia eliminar las diferencias
étnicas y culturales e integrar a los pueblos indigenas en la sociedad nacional.
Luego de aproximadamente cuarenta afos, en 1991, el Congreso Nacional
ratifico la suscripcion del Convenio 169 de la OIT sobre “Pueblos Indigenas y
Tribales en Paises Independientes” (Ley 1257 de 1991)%3 Asi pues, la
aprobacion de tal Convenio fue el primer paso para el reconocimiento de los

derechos indigenas en la legislaciéon boliviana (Molina y Vadillo, 2007:29).

Tres afios después, en 1994, se cambid el texto constitucional en su articulo 1,

qgue hasta entonces establecia lo siguiente: “Bolivia, libre, independiente y

131 Entre las politicas pUblicas dirigidas a la integracién econdmica, social y politica de los

pueblos indigenas anteriores a la asuncion del poder por Evo Morales, se pueden citar las
siguientes: la Reforma Agraria de 1956, el Pacto Militar Campesino de 1964, el Reconocimiento
de la Educacion Intercultural Bilingiie de 1992, la Reforma Educativa de 1994, la Participacion
Popular de 1994, el Plan General de Desarrollo Econémico y Social de la Republica de 1994, la
Descentralizacion Administrativa de 1995 vy, finalmente, la creacion de instituciones encargadas
de implementar politicas publicas orientadas a pueblos indigenas en los afios 1996, 1997, 2000
y 2002.

132 En la legislacién boliviana, la Ley de Reforma Agraria, con un espiritu integracionista,
cambio la denominacion de “indio” por la de “campesino”.

133 E| Convenio 169 de la OIT se constituyé en la referencia central para el reconocimiento de
los derechos de los pueblos indigenas. A pesar de que su redaccion es genérica y deja un
margen para que los gobiernos, en cooperacion con los pueblos indigenas, definan las
medidas legislativas nacionales para su aplicacién, el Convenio establece una serie de

derechos minimos que debe regir en cada pais.
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soberana, constituida en Republica unitaria, adopta para su gobierno la forma
democratica y representativa”. Dicho articulo se modificé por: “Bolivia, libre,
independiente y soberana, multiétnica y pluricultural, constituida en Republica
unitaria, adopta para su gobierno la forma democréatica representativa,
multiétnica y pluricultural, fundada en la union y la solidaridad de todos los
bolivianos” (CPE, 1994). El nuevo articulo constituy6 un principio constitucional
que rigié y orientd la definicion politica del Estado, el cual fue desarrollado en
las diferentes leyes, decretos, politicas, programas y proyectos de gobierno, y

en la estructura administrativa del Estado.

Asimismo, este articulo se complementd con el articulo 171, que reconoce
derechos especificos para los pueblos indigenas: establece que los pueblos
indigenas son sujetos de derechos, y no solamente un conjunto de individuos
pertenecientes a un grupo étnico. Del mismo modo, reconoce el derecho de los
pueblos indigenas a sus tierras comunitarias de origen (TCO), garantizando el
uso y aprovechamiento sostenible de sus recursos naturales; asimismo,
instituye el reconocimiento de la identidad cultural, eliminando las concepciones
integracionistas y de asimilacion de las Constituciones anteriores. Del mismo
modo, el articulo 171 reconoce el derecho a la personalidad juridica de las
comunidades indigenas. Finalmente, da plenas facultades a las autoridades
comunitarias indigenas para que puedan ejercer funciones de administracion y
aplicacion de normas propias para solucionar alternativamente sus conflictos,
en conformidad a sus costumbres y procedimientos, siempre que éstas no sean

contrarias a la Constitucion y a las leyes vigentes (CPE, 1994).

Otra de las leyes que se establecieron a favor de los pueblos indigenas fue la
Ley 1551 de Participacién Popular (1994), que defini6 como sujetos de la
participacion popular a los pueblos indigenas, a las comunidades campesinas y
a las juntas vecinales. De tal forma, se reconocio: la existencia juridica y
politica de los pueblos indigenas, el respeto a sus propias formas de
organizacién y autoridad, y la participacion institucionalizada en el control de la
administracion publica. Posteriormente, se aprobo el mismo afio la Ley 1565 de
Reforma Educativa, que propicié una transformacion global de la educacion en

el pais, tomando en consideracién la enorme diversidad multicultural y regional
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de Bolivia. Asi pues, gracias a esta ley, se implementd la educacion
intercultural bilinglie y los Consejos Educativos de Pueblos Originarios (CEPO),
encargados de formular politicas educativas bilingles (Molina y Vadillo,
2007:36-39).

Dos afos después, en 1996, se promulgé la Ley 1715 del Instituto Nacional de
Reforma Agraria, que establece que las TCO son tierras de dominio exclusivo
de los pueblos indigenas. Posteriormente, el afio 2000, se aprob6 un Decreto
Supremo 25894 que reconoce oficialmente las lenguas indigenas. Es
importante sefialar que las lenguas vernaculas bolivianas, a pesar de formar
parte de las politicas publicas bolivianas desde 1994, dejan de ser legalmente

marginadas solo a partir del afio 2000.

Asimismo, el afo 2004 se promulgd la Ley 2771 de Partidos Politicos,
Asociaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas. A través de esta ley se abrio la
posibilidad de participacion politica, electoral, a las Agrupaciones Ciudadanas y
Pueblos Indigenas. Un afio después, en 2005, se promulgd la Ley 3058 de
Hidrocarburos y la participacion y consulta a los Pueblos Indigenas (Molina y
Vadillo, 2007:45, 49). Finalmente, como se analizara detalladamente en el
préximo capitulo, concretamente en el punto 4, en 2009 se aprobd, luego de un
referéndum nacional, la nueva Constitucion boliviana que amplia, respecto a la
anterior, los derechos sociales, econdmicos, culturales y politicos de los

pueblos indigenas en Bolivia.

En resumen, como sostiene Angela Meentzen (2007:193), Bolivia es el pais
gue posee la mas amplia legislacién sobre derechos indigenas. Sin embargo,
las leyes no suelen cumplirse, razén por la cual muchas de ellas existen solo
en el papel. Desde 1990, el movimiento indigena, como se analizara en el
punto 3 del capitulo 6, se ha convertido en un visible protagonista politico, y
con ello los derechos indigenas han logrado una alta prioridad en la agenda
politica nacional. Pero en la mayoria de los casos estas politicas sélo fueron
posibles gracias al apoyo explicito, técnico y financiero de donantes
internacionales. Sin embargo, como ya se sefialé parrafos mas arriba, no se

desarrollaron politicas publicas nacionales articuladas y continuas para los
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pueblos indigenas.

Por ultimo, autores como Meentzen (2007:194) sostienen que el actual
Gobierno de Evo Morales no cuenta con enfoques coherentes en las politicas
publicas para los pueblos indigenas, a pesar de los notables cambios habidos
en sus condiciones estructurales. Como sefiala esta autora, sin un organismo
coordinador, encargado especificamente de asistir a los pueblos indigenas, el
Gobierno boliviano tendra serias dificultades para implementar una politica
articulada y coherente al servicio de éstos, a pesar de las importantes
modificaciones legales, de la retérica oficial y de los abundantes recursos
financieros provenientes de las exportaciones de gas natural. Por lo tanto,
habr& que esperar y observar si el discurso oficial y la nueva legislacion llegan
a plasmarse en politicas publicas coherentes y articuladas para beneficio de los
pueblos indigenas, con estrategias nacionales y planes de accidon explicitos, a
mediano y largo plazo, orientados a luchar contra su pobreza de ingresos y de

capacidades.

4. El sistema educativo y la pobreza educativa en
Bolivia

La educacion, como se ha sefialado en el marco tedrico de la presente tesis
doctoral — capitulos 2, 3 y 4— constituye un derecho humano fundamental que
permite desarrollar ciertas capacidades humanas que, a su vez, facilitan
alcanzar una vida mas tolerable. Por lo tanto, la privacion de ésta, o “pobreza
educativa”, constituye una parte integral de la pobreza humana. Al mismo
tiempo, las caracteristicas de tal privacion educativa (reflejadas en sus indices
negativos) estan fuertemente ligadas a la pobreza de ingresos, asi como a
factores culturales, sociales y netamente educativos. Sobre estas bases, el
presente apartado estudia el sistema educativo boliviano para comprender los
sintomas de la pobreza educativa en Bolivia y las interrelaciones de estos

sintomas con la pobreza de ingresos y los otros factores antes mencionados.
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4.1 Diagnostico de la educacion boliviana

El estudio de los sintomas de la privacion educativa en Bolivia requiere un
andlisis tanto de la estructura de su Sistema Educativo (SE) como del
comportamiento que han experimentado sus principales indices en las ultimas
décadas. Asi pues, el SE boliviano, en plena transformacion gracias a las
nuevas politicas educativas que viene implementando el Gobierno de Evo
Morales, esta conformado por un sistema mixto en el cual el Estado, junto a
instituciones privadas, se encarga de proveer los servicios educativos. Bajo
esta estructura, la oferta educativa escolarizada en Bolivia esta dirigida a un
grupo poblacional comprendido, principalmente, entre los 4 y los 17 afios de
edad, por medio de tres niveles educativos: inicial o preescolar (4 a 5 afos),
primario (6 a 13 afios) y secundario (14 a 17 afios)***. Tales niveles tienen el
objetivo de formar a los nifios con habilidades cientificas, técnicas, sociales y
artisticas para que puedan insertarse en el mercado laboral o continuar con
estudios superiores®® (MECYD, 2004:46).

Por otro lado, aunque la provision de educacion en establecimientos educativos
“fiscales” (publicos) es universal y gratuita, de acuerdo con la anterior
Constituciéon Politica del Estado de Bolivia, vigente hasta el afio 2009, sélo la
educacion primaria tenia el caracter de nivel educativo obligatorio. La nueva
Constitucion, refrendada en el afio 2009, sostiene que la educacion boliviana

es obligatoria hasta el bachillerato.

Durante los afios noventa, y de acuerdo con la anterior Constitucion, los
compromisos internacionales suscritos por Bolivia, en el marco de la

Declaracion Mundial de Educacion Para Todos (EPT) y de la Convencion de

134 E| nivel primario tiene una duracién de ocho afios y esta organizado en tres ciclos: el primer

y segundo ciclo, con tres afios de duracién cada uno, y el tercer ciclo, con dos afios duracion.
El nivel secundario, asimismo, se divide en dos ciclos, con dos afios de duracion cada uno.

% No obstante, existe una elevada proporcién de nifios y jovenes inscritos en las escuelas
bolivianas con una edad que supera la edad reglada por sus ciclos escolares. Por ejemplo, en
el afio 2005, el 59,8% de los alumnos inscritos en 4° de secundaria tenia mas de 17 afios de

edad (ASDI, 2006:15).
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Derechos del Nifio, dirigieron las politicas educativas bolivianas para que éstas
priorizaran el nivel educativo primario. Por tal razén, las tasas de cobertura
bruta de la educacién primaria boliviana han alcanzado en el afio 2008 cifras
del 93,20%, frente al 63% de la educacion secundaria y el 43,30% de la
educacion preescolar o inicial®®* (INE, 2009; UDAPE, 2010). No obstante,
desde los afios noventa, la cobertura en todos los niveles educativos ha
mejorado considerablemente, pero todavia existen diferencias sustanciales
entre las tasas bruta y neta en Bolivia, lo que refleja que las necesidades
educativas de la poblacion no son atendidas en el momento que corresponde

(ver figura 15).

1% | 0s datos diferenciando entre las tasas bruta y neta de escolarizacién permite valorar en

qué medida se atienden las necesidades de la poblacién en el momento que corresponde. Asi
pues, para entender la diferencia entre estas tasas, hay que destacar que la “tasa bruta de
escolarizacion” es el numero de alumnos matriculados en un determinado nivel de ensefianza,
independientemente de su edad, expresado en porcentaje de la poblacion del grupo de edad
oficial para ese mismo nivel; a su vez, la “tasa neta de escolarizacién” es el porcentaje de
alumnos respecto del grupo de edad oficial de un determinado nivel de ensefianza (Angulo y
Mogrovejo, 2002:12).
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Figura 15: Cobertura bruta y neta en los niveles inicial, primario y secundario en
Bolivia (1992, 2002, 2006, 2008)
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*No existen datos de las tasas netas de educacion inicial y secundaria para el afio 1992 y los
datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un caracter provisional.

Fuente: Sistema de Informacion Educativa (SIE) —MECyD, 2004—; INE, 2009; Lopez y Murillo,
2006.

Asimismo, entre 1992 y 2008, el promedio de afios de estudio en la poblacion
boliviana de 19 afios en adelante se incrementé de 6,1 a 8,7, sobrepasando el
promedio de la region. No obstante, este aumento ha sido mas acentuado en el
area urbana que en el area rural; en el area urbana los afios de estudio
pasaron de 7,9 a 10,2, mientras que en el area rural solo pasaron de 3,4 a 5,2.
De la misma manera, ha disminuido la brecha en los afios de estudio entre los
grupos con elevados y con reducidos ingresos. Por ejemplo, en el afio 1992,
una persona perteneciente a un quintil de ingresos superior, con 28 afos de
edad, alcanzaba diez afios mas de escolaridad que una persona de un quintil
inferior. Esta brecha se redujo a cinco afios de educacion para el afio 2008
(INE, 2009:1; UDAPE, 2010). Asimismo, entre 1992 y 2005, la tasa de

analfabetismo en el area urbana disminuy6 de 8,9% a 6,4% y, en el area rural,
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de 36,5% a 25,8%. En general, la tasa de analfabetismo global entre 1992 y
2008 disminuyd en un 6,7% (MECYD, 2004:49-52; UDAPE, 2009:1; 2010) (ver
tabla 18).

Tabla 18: Afios de estudio y tasa de analfabetismo en Bolivia (1992-2008)

1992 2001 2008 Promedio América
Latina (2008)
Afios de estudio* 6,1 7,7 8,7 7,1
Afos de estudio rural 3,4 4,2 5,6
Afos de estudio urbana 7.9 9,2 10,2
Tasa de analfabetismo ** 20,0% 13,3% 9,3% 8,8%

(*): Poblacion de 19 afios o mas, (**): Poblacion de 15 afios 0 mas
Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un caracter provisional.

Fuente: Sistema de Informaciéon Educativa (SIE) —MECyD, 2004—; UDAPE, 2009; 2010;
PNUD, 2009.

Por otra parte, entre los &mbitos urbano y rural, la cantidad de alumnos
matriculados en niveles de educacion preescolar y primaria no difiere tanto

como entre los matriculados en la educacion secundaria (ver figura 16).

Figura 16: Tasa de matricula bruta por nivel de educacion segun area geografica
en Bolivia (2006)
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Fuente: Elaborado con informacion del SIE —Ministerio de Educacion y Culturas (MECYD).

Respecto a la tasa de abandono de los tres niveles educativos, se puede
indicar que entre los aflos 1997 y 2008 se registré una disminucién. Este indice
en 2008 alcanzo6 un nivel de 4,7%, sin bien en el area rural sigue alcanzando

niveles muy elevados (7,3%) (ver figura 17).
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Figura 17: Evolucion histérica del abandono escolar en Bolivia (niveles de
educacion inicial, primaria y secundaria) por area geografica (1997-2002) y
tasa de abandono total (1997-2008)
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Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un caracter provisional.
Fuente: Elaborado con informacion del SIE —MECYD, 2004—; INE, 2009; UDAPE, 2010.

Por otro lado, los alumnos bolivianos empiezan a abandonar las escuelas a
partir de los 10 a 11 afios de edad, fendmeno que afecta en mayor medida a
los nifios de familias de ingresos bajos del area rural o de grupos étnicos
originarios. Por otro lado, los hombres abandonan las escuelas sobre todo al
inicio del tercer ciclo de primaria y durante el primer curso de secundaria,
mientras que las mujeres abandonan el sistema educativo al finalizar los
primeros ciclos de la educacion primaria. Con todo, la desercion escolar es mas
preocupante en la educacion secundaria; solo el 43% de los jovenes con 17
afos de edad que vive en el area rural y el 67% de los que viven en el area
urbana asisten a la escuela (ASDI, 2006:15-16, Banco Mundial, 2006a:47).

Respecto a las tasas de término de la educacion, segun los datos del Sistema
de Informacion Educativa (SIE, 2005) y UDAPE (2009), la cantidad de nifios y
jévenes que culminan la primaria y la secundaria se ha ido incrementando
desde 1992. Esta cifra alcanz6 en 2006 el 77,8% para la educacion primaria y
el 56,8% para la educacion secundaria. No obstante, aunque los niveles de
culminacién de la educacion en los dltimos afios han mostrado mejoras, como
se muestra en la figura n° 18, éstos aln registran tasas muy bajas. Asi pues,

las tasas de término del nivel primario estan por debajo de otros paises de la
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region, como Argentina, México, Uruguay, Chile y Costa Rica (ASDI, 2006:16).

Figura 18: Evolucién histérica de la tasa de término por nivel de
educacién (2001-2005) (en porcentajes)
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Fuente: SIE, 2005; UDAPE, 2009.

Ademas, las tasas de término en el area rural son mucho méas bajas que las
registradas a nivel nacional. Por ejemplo, el 49,1% de los alumnos rurales
completa la primaria, mientras que en el area urbana lo hace el 84,9%. En la
educacion secundaria solo el 22,9% de los alumnos rurales culminan este nivel
educativo, en comparaciéon con el 60,1% de los alumnos urbanos (MECYD,
2004:107; ASDI, 2006:16-17). Del mismo modo, el Ministerio de Educacion
(2003:28) sefiala que el 66% de los nifios que pertenecen a quintiles de ingreso
superiores concluyen la primaria, mientras que sélo el 13% de los nifios de

quintiles inferiores, sobre todo rurales, alcanzan ese objetivo.

Por ultimo, si se analiza el rendimiento escolar en la educacion boliviana, hay
gue destacar que, de acuerdo con los resultados del SIMECAL (Sistema de
Medicion de la Calidad Educativa en Bolivia), los alumnos del tercer y cuarto
grado de primaria presentan resultados significativos. Sin embargo, tales
resultados son todavia pobres en asignaturas relacionadas con el lenguaje y

las matematicas™®’. Asimismo, las evaluaciones del SIMECAL evidencian que

37 E| SIMECAL pudo evidenciar en el afio 2001, a través de una prueba de aptitud académica,

gue los alumnos de cuarto grado de secundaria tienen grandes deficiencias en lenguaje, ya
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existe un gran contraste entre el rendimiento escolar del area urbana y el del
area rural (MECYD, 2004:110). Por lo tanto, los resultados de las escuelas
urbanas estan significativamente por encima de los del area rural. De igual
manera, los colegios publicos presentan un peor desempefio escolar que los

establecimientos privados.

En definitiva, entre los factores que el MECyD (2004:111) identifica como los
principales elementos asociados a un bajo rendimiento escolar se encuentran:
las caracteristicas socioecondémicas y socioculturales de las familias de los
alumnos (pobreza de ingresos, etnia, lenguas vernaculas y situacién
geogréfica), las caracteristicas cualitativas y fisicas de las escuelas
(infraestructura educativa), y las bajas expectativas de las familias sobre el

retorno educativo.

En sintesis, a pesar de los importantes avances educativos sucedidos desde
los afios noventa, persisten todavia grandes desafios —como el alcance de
una mayor cobertura en los niveles de educacion inicial y secundaria, y la
mejora del rendimiento escolar y calidad de todo el sistema educativo— que
impiden que Bolivia esté libre de una pobreza educativa estructural.
Finalmente, en cuanto a equidad geografica y socioeconémica se refiere, se
puede concluir que aun existen grandes disparidades de cobertura, calidad y
rendimiento escolar entre las escuelas urbanas y las rurales. Por lo tanto,
cabria afirmar que los sintomas de la pobreza educativa se encuentran mas

enraizados en las zonas rurales del pais.

gue tan sélo un 30% de los jévenes tiene un nivel de vocabulario y sintaxis alto, en tanto que
menos del 50% tiene un nivel aceptable en la comprension de lectura. En el caso de las
matematicas, la situacion es aun mas alarmante, dado que solo el 30% de ellos tiene un

rendimiento alto en geometria y menos del 30% en aritmética, algebra y estadistica aplicada.
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4.2 Factores econdémicos que inciden en la pobreza educativa
en Bolivia

Para iniciar el estudio de los factores econdmicos que inciden en los indices
negativos de la educacion boliviana, tomamos como base el enfoque del capital
humano (tasas de retorno social y privado) a fin de explicar el circulo entre la
pobreza de ingresos y la pobreza educativa. Como se analiz6 en el marco
tedrico (capitulo 3, punto 2.1), la estimacion de las “tasas de retorno” constituye
una técnica de analisis costo-beneficio para la medicion del rendimiento de la
inversion educativa. Por ejemplo, la “tasa de retorno social” es una estimacion
de la rentabilidad obtenida por la sociedad al invertir en recursos humanos y no
en activos o recursos materiales, la cual constituye una informacion util para la
toma de decisiones en la asignacion de recursos publicos. Asimismo, la “tasa
de retorno privada” es una estimacion de la rentabilidad individual, por la cual
se establece una relacion entre la acumulacién de afios de educacion y la

expectativa individual del aumento de ingresos por esos afos estudiados.

Asi pues, segun investigaciones de tedricos de la economia de la educacion,
como Psacharopoulos y Patrinos (2002:18), la educacion primaria boliviana
tuvo mayores tasas de retorno que otros niveles educativos. Por ejemplo, con
datos de 1990, la tasa de retorno privada mostraba que los alumnos que
culminaban el dltimo nivel de primaria tenian un retorno 20% mayor que
aquellos que no la aprobaban; igualmente, quienes finalizaban el Gltimo nivel
de secundaria tenian un retorno 6% mayor que aquellos que sdlo aprobaban el
altimo nivel de primaria. Finalmente, los individuos que culminaban la
educacioén superior tenian un retorno 19% mayor que quienes solo finalizaban
el ultimo nivel de secundaria. Por otro lado, la tasa de retorno social también
registr6 niveles mas elevados para la educacién primaria y la educacion

superior, con cifras del 13% y 6%, respectivamente.

Asimismo, investigadores como Lykke Andersen y Manfred Wiebelt (2003:9-

11), utilizando la regresién de Mincer'®, sefialan que los retornos educativos

138 Este modelo se explica en el marco tedrico de la presente tesis doctoral, en el capitulo 3,
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en las areas urbanas bolivianas son mas bajos que en las areas rurales. Sin
embargo, el estudio realizado por el Banco Mundial (2006a:25), La educacion
primaria y secundaria en Bolivia, desafios 2006-2010, sefiala que si bien a
comienzos de los afos noventa las tasas de retorno de la educacion primaria
boliviana eran superiores a las de otros niveles educativos, esta situacion ha
cambiado ligeramente a finales de los afios noventa y principios del nuevo
milenio. La educacion superior en estos Ultimos afios se habria convertido en el
nivel educativo que reporta mayores retornos. No obstante, las tasas de retorno
de los primeros grados de la educacion primaria siguen superando a los ultimos

grados de la educacion primaria y secundaria (ver tabla 19).

Tabla 19: Tasas de retorno educativo privado en

Bolivia

CICLO Promedio anual de la tasa de retorno
Primaria, afios 1 a 6 12,40%
Primaria, afios 7y 8 4,90%
Secundaria 9,10%
Superior 17,50%

Fuente: Banco Mundial, 2006a.

A su vez, el 11% de los graduados de la educacion secundaria entre 18 y 25
afios de edad se encuentran desempleados, en tanto que el 53% de éstos
estan subempleados y no tienen un contrato laboral. Por lo tanto, como
concluye el estudio del Banco Mundial (2006a), en los proximos afos es
probable que las tasas de retorno de la educacion secundaria caigan por el
incremento de sus graduados en un mercado laboral boliviano que los
subemplea precariamente. Por consiguiente, el Banco sugiere que si no se
plantean acciones inmediatas para mejorar la calidad de la formacién en este
nivel educativo, no habr& incentivos para que los jovenes terminen la primaria,

ni la secundaria (Banco Mundial, 2006a:25).

Por otra parte, y dejando de lado los retornos educativos, existen otros costos
de oportunidad que las familias consideran como factores decisivos para enviar
a sus hijos a las escuelas. Entre éstos se puede mencionar los ingresos que los

hogares bolivianos dejan de percibir por la asistencia de sus nifios a las aulas.

punto 2.1.
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Por tanto, la participacion de los estudiantes bolivianos en un mercado laboral
informal es otro de los grandes factores que mantiene a éstos fuera de las
escuelas, especialmente, en zonas rurales con elevados indices de pobreza.
Cerca del 20% de nifios entre 10 y 14 afios de edad trabajan y estudian, lo cual
se corresponde con la edad en la que comienzan a abandonar el sistema

educativo, como se explico en el subapartado anterior (ver tabla 20).

Tabla 20: Matriculacion y participacion en el mercado laboral en Bolivia por edad

Trabaja y no asiste | No trabajay no | Asiste a la escuelay Asiste a la
Edad a la escuela asiste a la escuela no trabaja escuela y trabaja

7 1% 6% 87% 7%

8 1% 3% 86% 10%

9 1% 2% 84% 13%
10 1% 3% 80% 16%
11 2% 2% 80% 16%
12 3% 3% 74% 19%
13 5% 3% 7% 14%
14 9% 7% 67% 17%
15 12% 7% 61% 20%
16 16% 8% 61% 16%
17 19% 10% 53% 17%

Fuente: MECOVI, 2002.

Es decir, el ingreso que perciben los hogares bolivianos determina en cierta
medida las tasas de abandono del sistema educativo, pero también establece
el gasto en que incurren las familias para enviar a sus miembros mas pequefios
a las escuelas. Ademas, este contexto econdémico determina la decision de
escoger entre una educacion privada o una educacion publica. Asi pues, en la
educacion publica boliviana, el gasto de la familia es un complemento al gasto
gue realiza el Estado, ya que el Estado y las familias comparten el costo de la
educacién; en tanto que en la educacion privada la totalidad de los costos
corren por cuenta del hogar. Por ultimo, fuera del contexto de la familia, la
calidad de la ensefianza es otro factor que pesa a la hora de escoger una
escuela privada (MECYD, 2004:155).

El 89,7% de la poblacion escolar boliviana esta matriculada en un
establecimiento publico, en tanto que el restante 10,3% lo esta en un
establecimiento privado (INE, 2005). Al mismo tiempo, en vista de que los

distintos gastos concernientes a la educacién pueden tener tratamientos
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diferentes segun se trate de la educacion privada o la educacion publica, en el
presente subapartado se analiza el gasto familiar de la educacion considerando
tres tipos: (1) el gasto directo o costo que engloba la matricula y las cuotas
escolares; (2) el gasto indirecto o gastos adicionales en que los hogares deben
incurrir para enviar a sus nifios a las escuelas, como uniformes, textos, utiles
escolares y transporte; y (3) otros gastos adicionales para apoyar el
funcionamiento de los establecimientos educativos, como aportes a las
directivas y aportes econdmico adicionales para mejorar la infraestructura

educativa (ver tabla 21).

Tabla 21: Estructura del gasto de los hogares bolivianos en educacion (2005)

items Educacion privada % Educacion publica %
Cuotas escolares y matricula 65,4 2,1
Fotocopias 51 14,8
Transporte 10,9 20,9
Otros gastos " 7.4 18,7
Uniformes 3,6 15,9
Textos y Utiles 6,4 23,9
Aportes a la directiva de padres y madres 0,2 1,1
Contribucion para pago de maestros 0,1 0,6
Aportes para mejoras de infraestructura 0,2 0,8
Otros gastos relacionados 0,8 1,3
Total 100,0 100,0

(*): La informacién de la Encuesta de Hogares no detalla los gastos que estarian dentro del
rubro “otros gastos”.
Fuente: INE, 2005.

Segun se aprecia en la tabla anterior, existen hogares bolivianos que pagan
cuotas escolares y matriculas incluso en la educacion publica. Si bien no se
cuenta con mas datos al respecto, este hecho podria explicarse por algunos
cobros al margen de las normas. Por ejemplo, pese a que el Estado boliviano
ha realizado esfuerzos en los Ultimos afios para dotarles de mas maestros e
infraestructura, persisten unos elevados niveles de déficit en las escuelas,
principalmente unos bajos ratios de docentes por alumnos, lo que conlleva que
en algunas escuelas los padres y madres de familia aporten dinero cada mes
para cubrir el pago de docentes o para refaccionar la infraestructura dafada.

Estos aportes representarian, segun la tabla anterior, aproximadamente entre
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el 0,6% y el 0,8% del gasto educativo familiar'*.

Asimismo, a fin de conocer como se distribuyen los recursos en los hogares
bolivianos y cuéles son sus principales prioridades, la Encuesta de Hogares del
INE (2005) concluye que la alimentacion es el gasto mensual que las familias
bolivianas priorizan, con un 53,0%, seguido por los gastos en vivienda y
servicios basicos, con un 17,9%, y por la alimentacion fuera del hogar, con un
7%. Sin embargo, la educacién constituye el cuarto rubro de gasto que las
familias consideran prioritario, con un 6,5%, superando los gastos en

vestimenta e incluso en salud (ver figura 19).

Figura 19: Distribucion promedio del gasto mensual por
hogares en Bolivia (2005) (en porcentajes)

Vivienda y
Servicios Basicos Alimentacion fuera
179 del hogar

7,0 B
/ Educacién
6,5
Vestimenta
25
Salud

13
Pago de Préstamos
0,7

Z_______ Esparcimiento
\\0,6
Transporte Equipamiento hogar

- 36 03
Alimentacién /

Articulos de
limpiezay uso
Otros bienes personal

3,2 34

53,0

Fuente: INE, 2005.

Asimismo, la Encuesta de Hogares del INE (2005) muestra que la estructura de
gastos comporta grandes variaciones entre hogares de distintos quintiles segun
ingreso. Las familias bolivianas del quintil mas pobre dedican un 70,4% de su
gasto a la alimentaciéon y un 5% a la educacion; sin embargo, las familias del
quintil mas rico dedican un 31,6% de su gasto a la alimentaciéon y un 8,3% a la

educacién. Ademas, si se analiza esta estructura de gasto segun el area

139 E| analisis de la infraestructura educativa se realiza en el siguiente subapartado.
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geogréfica, las familias rurales tienen un comportamiento muy similar al gasto
de las familias del quintil mas pobre (68,4% destinado a la alimentacion y 4,2%
a la educacion). Si se analiza por condicion étnico linglistica, el gasto de las
familias indigenas, tiene un comportamiento similar al gasto incurrido por las
familias del segundo y tercer quintil, dedicando un 57,5% a la alimentacion y un
6,3% a la educaciéon (ver figura 20). En general, el gasto educativo de las

familias no indigenas e indigenas no varia mucho, de 6,9% a 6,3%.

Figura 20: Distribucion promedio del gasto mensual en educacion,
alimentos y vestimenta segun quintiles de ingreso (2005) (en
porcentajes)
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Fuente: INE, 2005.

Por otra parte, conforme aumentan los ingresos de los hogares, las familias con
estudiantes en establecimientos publicos experimentan una disminucién en la
composicion y nivel de su gasto educativo indirecto (uniformes, textos y utiles,
fotocopias), en tanto que se advierte un incremento en sus gastos
correspondientes a los aportes adicionales al colegio (gastos asociados y

directos) (ver figura 21).
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Figura 21: Composicién y nivel de gasto por
nifio en Bolivia segun tipo de educacién y
quintil de ingreso (2005) (en porcentajes)
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Fuente: INE, 2005.

Ademas, el acceso de las familias a los servicios basicos (agua, alcantarillado y
energia eléctrica) tiene consecuencias relevantes en el aprendizaje de los
nifos bolivianos, considerando que los miembros mas pequefios del hogar
pasan gran parte del dia en sus hogares y es ahi donde realizan sus
actividades académicas (deberes escolares, lectura y trabajos manuales). Asi
pues, un ambiente comodo, en donde no falte una iluminacion adecuada puede
incidir favorablemente en el aprendizaje del nifio. En general, los hogares
bolivianos que disponen de servicios basicos (agua potable, energia eléctrica y
alcantarillado) tienen un mayor gasto educativo por nifio que aquellos que no

disponen de tales servicios (ver figura 22).

Figura 22: Gasto promedio anual en educacién por nifio, segun

acceso a servicios basicos en Bolivia (2005) (en bolivianos)
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Fuente: INE, 2005.
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De este modo, segun la anterior figura, el acceso a servicios basicos es un
reflejo del nivel econdmico de los hogares. Las familias con mayores ingresos
envian a sus niflos a establecimientos privados o bien gastan mas en textos,
uatiles, uniformes y otros gastos asociados. En el caso de los hogares que
cuentan con energia eléctrica, el mayor gasto educativo se explicaria, en cierta
medida, por el uso de materiales educativos adicionales que implican la
utilizacion de medios electronicos (casetes, videos, programas de

computadora, etc.).

Asimismo, el nimero de nifios en un hogar boliviano determina el gasto
educativo en que se incurre'®. Por lo tanto, cuanto mayor es el nimero de
hijos en un hogar en Bolivia, mayor es el esfuerzo que realizan los cabezas de
estas familias para financiar la educacion de sus hijos. Por consiguiente, el
gasto por nifio es menor en la medida en que se incremente el nimero de hijos
en el hogar. Por ejemplo, un hogar con tres hijos gasta por afio por la
educacion de cada uno de ellos la suma de 684 Bs. (85 ddlares), cifra que
apenas cubre la mitad de lo que se gasta en un hogar que solo tiene un hijo.
De este modo, el gasto por nifio en aquellos hogares bolivianos que tienen
entre seis y mas hijos llega a montos extremadamente bajos (ver figura 23).
Pero es importante matizar que tal situacién en parte se debe a que los
hermanos menores pueden compartir materiales, libros, etc., heredados de los

hermanos mayores, lo cual alivia el problema.

19 E| 46% de los hogares bolivianos esta conformado por tres a cinco miembros y el 17% de

los hogares bolivianos alcanzan 6 o0 mas miembros (INE, 2005).
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Figura 23: Gasto promedio anual en educacion por nifio en Bolivia,
segun el namero de nifios en el hogar entre 5y 17 afios (2005)
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Fuente: INE, 2005.

Finalmente, hay que destacar que el gasto en educacién es mas alto en los
hogares bolivianos cuyos jefes de hogar han alcanzado mayores niveles
educativos (INE, 2005). Por tanto, considerar prioritario el tema de ayudas o
facilidades educativas a los grupos mas vulnerables de la poblacién boliviana,
gue coincidentemente corresponden a las familias con una mayor cantidad de
hijos y menores afios de escolaridad, representa un desafio que las politicas
educativas bolivianas deberian considerar para reducir los sintomas de su

pobreza educativa.

4.3 Factores educativos que inciden en la pobreza en Bolivia

Otros factores que inciden en la pobreza educativa son los factores netamente
educativos. En Bolivia, tales factores han representado impedimentos reales
para que la educacion haya impactado mas decididamente en la erradicacion
de sus pobrezas de ingresos y de capacidades. Sin embargo, el Ministerio de
Educacion, especialmente desde 1997 y en coordinacion con los municipios
bolivianos, ha realizado inversiones en la construccién, ampliacién, refaccion y
equipamiento de escuelas publicas en el marco de su Reforma Educativa de

1994. La infraestructura escolar, por tanto, ha aumentado progresivamente.
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Asi, en el periodo que va entre los aflos 1997 y 2008 se han construido 2.259
edificios escolares publicos, permitiendo el funcionamiento de un total de
14.300 locales educativos'** (ASDI, 2006:6; MEyC, 2009a; UDAPE, 2010).

Al mismo tiempo, la mayoria de los edificios escolares, tanto los nuevos como
los antiguos, se encuentran en el area rural (84,3%), a consecuencia de la gran
dispersion geografica en ésta. Asi pues, existe una relacién aproximada de
5,59 edificios educativos en el area rural por cada uno en el area urbana. Por
ejemplo, en el afio 2006, de los 13.201 edificios educativos bolivianos, 11.199

se encontraban en el area rural y 2.002 en el area urbana (ver figura 24).

Figura 24: Edificios escolares publicos segun area geogréfica
en Bolivia (1997-2008)
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Fuente: SIE, 2005; UDAPE, 2009; 2010; MeyC, 2009a.

Sin embargo, aunque el incremento de los locales educativos ha sido
importante, la oferta educativa en Bolivia todavia es insuficiente y varias
comunidades en el &rea rural ain no cuentan con unidades educativas**.
Ademas, de acuerdo con el ultimo inventario de infraestructura educativa del
afio 1999, un promedio de 60% de los locales educativos no dispone de

servicios basicos (energia eléctrica, agua y alcantarillado) (ASDI, 2006:6).

1 Seglin el Ministerio de Educacion de Bolivia, el edificio escolar o local educativo es el

espacio fisico que alberga a una o mas unidades educativas.
2 En 2006 se registraron 15.596 unidades educativas (UDAPE, 2009).
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Igualmente, como se sefialé en el punto 4.1 del presente capitulo, en los
tltimos afios la oferta educativa boliviana se ha concentrado en el nivel
educativo primario. Asi pues, en el aflo 2003, 12.982 unidades educativas, de
un total de 14.241, brindaron este nivel, es decir un 91,2%; mientras que sélo
6.443 de las 14.241 unidades educativas, o un 45,2%, atendieron el nivel
educativo inicial; y finalmente 2.391 unidades educativas, o un 16,8%,
cubrieron el nivel educativo secundario. Ademas, si se compara la cobertura
educativa de los tres niveles educativos entre el area rural y el area urbana
existe una gran diferencia en la cobertura de la educacién secundaria. Por
ejemplo, 1.263 unidades educativas del area rural, o un 11,4% del total de
estas, cubren la educacion secundaria, mientras que 1.128 unidades
educativas de las zonas urbanas, o un 355% del total de estos centros,
atienden el nivel secundario (MECYD, 2003:20-29) (ver figura 25).

Figura 25: Porcentaje de unidades educativas en Bolivia
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Fuente: MECYD, 20083.

Ademas, es importante notar que muchas de las unidades educativas en el
area rural que brindan educacién en el nivel primario todavia no ofrecen todos
los grados de este nivel educativo. Por tanto, la importante caida de la
matricula cuando los estudiantes empiezan a cumplir los 12 afios de edad se
atribuye, entre otras muchas causas, a la falta de una adecuada oferta escolar,

sobre todo en el area rural. Alrededor de 13.000 escuelas bolivianas atienden a
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nifos desde el 1° al 3° grado de primaria y s6lo 8.000 atienden desde el 4° al
6° grado de primaria; finalmente, menos de 5.000 escuelas ofrecen el ultimo
ciclo de primaria, es decir los grados 7° y 8° de primaria. Tal situacion muestra
gue aquellas escuelas que ofrecen los ultimos grados de primaria resultan
escasas (MECYD, 2003:28-30).

El Sistema de Informacién Geogréfica boliviano (SIG), por otra parte, informa
gue los alumnos que no asisten a las escuelas viven en promedio al doble de
distancia de los alumnos que si asisten a ella. En efecto, no es sorprendente
apreciar que los nifios bolivianos que generalmente caminan grandes
distancias para asistir a sus centros educativos tengan probabilidades
significativamente mayores para desertar del sistema escolar. Ademas, estos
alumnos son, precisamente los estudiantes que provienen de las familias
econémicamente mas vulnerables, generalmente son indigenas y sus padres y
madres ostentan los niveles educativos mas bajos de la poblacion (Banco
Mundial, 2006a:21-23).

Otro problema que se afiade a los anteriores es el hecho de que gran parte del
sistema educativo boliviano se base en el denominado “modelo multigrado”, en
el cual los alumnos de distintos grados comparten una sola aula y un solo
profesor’*®. Este modelo esta implantado principalmente en el area rural, cuya
elevada dispersion geografica y reducida infraestructura educativa, fisica y
humana, imposibilita a la administracion la asignacion de un solo docente por
grado. Alrededor del 60% de las escuelas publicas en Bolivia son del tipo
multigrado y aproximadamente el 26% de los alumnos del nivel primario cursan
sus estudios en este tipo de escuelas (Banco Mundial y BID 2004:16; MECYD,
2004:22).

Sin embargo, como ya se sefialo parrafos mas arriba, desde los afios noventa
en Bolivia se ha incrementado la inversién publica para mejorar la oferta
educativa. Los recursos externos (créditos y donaciones) que ha percibido el

pais —por el alivio de su deuda externa en el periodo entre los afios de 1994 y

3 Es importante recalcar que la relacién docente-alumno en Bolivia es de 1 a 24.
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2004— se han destinado especialmente a la inversién educativa (construccion
de nuevas escuelas, materiales de ensefianza y proyectos educativos). No
obstante, el mayor gasto educativo de Bolivia se ha empleado principalmente
para cubrir un gasto corriente, es decir, salarios para directores, docentes y

todo el personal administrativo del sistema educativo (MECYD, 2004:84-85).

Precisando la anterior aseveracion, segun la informacién del Ministerio de
Educacion, en el afio 2004 se destinaron 4.127 millones de bolivianos (517
millones de dolares) al gasto educativo desde el nivel inicial hasta el nivel
educativo superior. De este total, 20,3% se destind a las universidades
publicas, 71% al pago de sueldos de maestros, 5,6% a la inversién en
infraestructura educativa, y 3,1% a los gastos administrativos del Ministerio de
Educacion y a su red descentralizada. Ademas, estos porcentajes mantuvieron
un comportamiento similar desde el afio 1998, destindndose méas de la mitad
de los gastos corrientes a la educacion primaria (MECYD, 2004:85-87) (ver
tabla 22). Por lo tanto, una mayor inversion en infraestructura fisica es una

necesidad apremiante del sistema educativo boliviano.

Tabla 22: Gasto publico corriente en Bolivia por nivel de
educacion (%) (1998-2002)

Nivel educativo 1998 2000 2001 2002
Inicial 3,3 3,4 3,3 3,4
Primario 54,3 52,5 521 59,3
Secundario 11,5 11,5 12,1 13,7
Terciario* 30,9 32,7 325 27

*Incluye nivel terciario universitario y no universitario.
Fuente: Banco Mundial y BID, 2004.

Por otra parte, el aumento de la inversion educativa boliviana que tuvo lugar
desde los afios noventa hasta casi la primera década del nuevo milenio se
puede reflejar en el gasto educativo como porcentaje del PIB. Asi pues,
tomando en cuenta el gasto de las universidades, el gasto educativo boliviano
se ha incrementado del 3,4% en 1990 al 7% en 2008, mientras que el gasto
educativo sin considerar a las universidades ha crecido del 2,4% en 1990 al
5,4% en 2008. Este comportamiento positivo también se refleja si se observa la
evolucion del gasto educativo respecto al gasto total del Gobierno (ver figura
26).
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Figura 26: Ejecucion del gasto en educacion en Bolivia 1990-2008 (% del PIB) y
gasto total del gobierno 1990-2002 (en %).
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Fuente: MECYD, 2003; UDAPE, 2009.

Sin embargo, aunque el gasto educativo en Bolivia ha mejorado, su gasto total
por alumno se encuentra aun por debajo del promedio de la region, ya que, por
ejemplo, este pais gasta en educacién primaria aproximadamente 1.300 Bs. Al
afno (163 ddlares) por alumno, un monto tres veces inferior al gasto realizado
por paises como Brasil y Paraguay, y un monto cinco veces inferior al realizado
por paises como Argentina y Chile. Es decir que Bolivia se sitia entre los
ultimos paises de la region en cuanto a gasto por alumno/afio se refiere.
Respecto a otros niveles educativos, la educacion inicial boliviana gasta cerca
de 700 Bs. (87 ddlares) por alumno, alrededor de 1.200 Bs. (150 dolares) por
alumno en el nivel secundario y aproximadamente 4.800 Bs. (602 dolares) en el
nivel superior (MECYD, 2003:15). Ademas, en porcentajes del PIB per capita
boliviano, el gasto en educacién primaria equivaldria al 13,0%, el gasto en
educacion secundaria corresponderia al 10,3% y el gasto en la educacion

universitaria, al 64,7% (Contreras y Talavera, 2004:110).

Por otra parte, como antes se sefial, el gasto corriente (sobre todo salarios

para los docentes), representa el grueso del gasto educativo en Bolivia. De
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modo que resulta importante detallar cuales son las caracteristicas de esta
infraestructura educativa humana, o recursos humanos educativos, que recibe
la mayor atencion financiera por parte de las politicas educativas bolivianas. En
este sentido, hay que destacar que las categorias de los docentes en Bolivia se
dividen en: normalistas, egresados, interinos vy titulados por antigiiedad***. En
esta estructura es relevante mencionar que los profesores interinos, carentes
de formacion pedagogica, componen casi el 20% del total de maestros
bolivianos. Ademas el volumen de docentes se ha ido incrementando

gradualmente desde 1998 (ver tabla 23).

Tabla 23: Docentes bolivianos por categoria de titulacion segun afio 2003 y
numero total de docentes en 1998 y 2008

Categoria Capital Provincia Rural TOTAL | Total (%)
Normalista 50% 17% 33% 43.409 47%
Egresado 23% 32% 45% 26.959 29%
Titulado antigliedad 44% 25% 31% 4.260 5%
Interino 21% 23% 56% 17.826 19%
Total docentes en 2003 36% 23% 41% 92.454 100%
Total docente en 1998 82.400

Total docentes en 2008 105.100

Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un car4cter provisional
Fuente: MECYD, 2004; UDAPE, 2010.

Aungue los maestros bolivianos reciben salarios del gobierno central, es su
administracion a nivel departamental la que se encarga de asignarlos a las
diversas escuelas en las distintas regiones del pais. Una vez asignados, los
cargos docentes estan bajo la responsabilidad del gobierno departamental y no
del Ministerio de Educacién. Esto contribuye a que, cuando hay cambios
demograficos que requieren la relocalizacion de docentes, ésta no sea facil de

realizar.

1% | os normalistas son las personas que han concluido exitosamente su formacién en un
instituto normal superior (INS), antiguamente Escuelas Normales; los egresados son aquellos
gue no han recibido todavia su diploma oficial; los titulados por antigiiedad son aquellos que
ensefaron en calidad de interinos durante varios afios y a los que se les acredita la obtencion
de un titulo de maestro; y los interinos que son aquellos profesores que ejercen la docencia sin

tener ninguna formacion pedagdgica.
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Por tanto, la inadecuada asignacion docente que depende de dos aparatos
administrativos contintda siendo, segun el Banco Mundial (2006a), uno de los
elementos mas criticos para la mejora de la calidad educativa en Bolivia.
Ademas, las diferencias que se producen entre los distintos niveles de las
administraciones educativas (centrales, departamentales y municipales)
ocasionan que en muchas escuelas existan limitaciones en la dotacién de
materiales educativos basicos, porque ni los directores de escuelas ni los

alcaldes asumen esta responsabilidad (Banco Mundial, 2006a:32).

Finalmente, a manera de conclusién, cabe sefialar que el incremento de la
infraestructura educativa acaecido desde principios de la década de los
noventa no ha sido suficiente para afrontar la demanda educativa y, por lo
tanto, combatir mas decididamente las tasas de abandono que experimentan
los dltimos grados de la educacion primaria. Ademas, la importante presencia
de docentes sin formacion académica y su deficiente designacion ha
imposibilitado la mejora de la calidad educativa en las escuelas,
fundamentalmente en aquellas que operan bajo una modalidad tan especial

como la educacion multigrado.

4.4 Feminizacion de la pobreza educativa en Bolivia

Entre las causas generadoras de la pobreza educativa figuran diversos factores
sociales. Entre ellos destacan, como estudiaremos en este subapartado, la
desigualdad educativa entre hombres y mujeres, asi como la discriminacion y
feminizacibn de la pobreza, que perpetian los indices negativos de la
educacion en Bolivia. En este sentido, hay que destacar que las brechas
educativas entre hombres y mujeres son todavia elevadas en el pais. Por
ejemplo, segun los datos de los ultimos CNPV (1992 y 2001), a pesar de que
los afios promedio de educacién con los que cuentan las mujeres pasaron de
52 a 6,7, el promedio de los afios de educacion de los varones supera al
registrado por éstas, en especial en el area rural. Ademas, el incremento en los
afios de educacion tanto de varones como de mujeres ha beneficiado en

especial a los primeros, y se reflgja, por ejemplo, en la mayor disminucién de la
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tasa de analfabetismo de los varones durante los afios noventa (ver tabla 24).

Tabla 24: Afos de estudio y tasa de analfabetismo por sexo en Bolivia (1992-
2001)

CNPV** 1992 CNPV2001

Area Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Afos de estudio (area

rural) 3,4 4,3 2,4 4,2 5,2 3,1
Afios de estudio (area

urbana) 7,9 8,9 7,1 9,2 10,1 8,5
Total: afios de estudio* 6,1 7,0 52 7,7 8,2 6,7
Tasa de analfabetismo ™ 20% 11,8% 27, 7% 13,3% 6,9 19,4%

(*): Poblacion de 19 afios o mas, (™): Poblacion de 15 afios o mas.
(**): Censo Nacional de Poblacion y vivienda.
Fuente: MECyD, 2004.

Sin embargo, desde la década de los afios noventa, la tasa de matriculacién de
las nifias respecto a los nifios ha tendido a equipararse. Incluso analizando sélo
la cobertura educativa nacional neta de los tres niveles educativos (inicial,
primaria y secundaria) se podria aseverar que la brecha de género se ha

cerrado’®®

(ver figura 27). No obstante, en el area rural la brecha de género
respecto a la tasa de asistencia neta todavia es positiva, sobre todo en el nivel
secundario, donde asciende a 6,1 puntos porcentuales (en otras palabras,
6,1% mas de hombres que de mujeres) (Fundacion Jubileo, 2008:3). Sobre las
tasas de término educativas, segun el Ministerio de Educacion (MECYD, 2004)
existen 3,4 puntos porcentuales en la brecha de género en el nivel de
educaciéon primaria, mientras que para el nivel secundario, la brecha estaria
practicamente cerrada. Tal situacién se produce fundamentalmente porque los
hombres abandonan la escuela mas rapidamente que las mujeres,
especialmente al inicio del tercer ciclo de primaria y durante el 1° curso de
secundaria. Ademas, las mujeres tienen rendimientos escolares mas altos que
los hombres (MECYD, 2004:107; ASDI, 2006:15-16).

1%® Se entiende como “brecha de género” a la diferencia entre la tasa de asistencia escolar de
varones y la tasa de asistencia de mujeres. El signo positivo de dicha diferencia indica una
brecha en detrimento de las mujeres.
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Figura 27: Evolucion de cobertura bruta y neta de los niveles educativos inicial,
de primaria y de secundaria por sexo en Bolivia
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*No existen datos de tasas netas para el afio 1992.
Fuente: Elaborado con informacion del Sistema de Informacién Educativa (SIE) —Ministerio de
Educacion y Culturas, 2004— y del INE, 2009.

Por lo tanto, desde la década de los aflos noventa, la brecha de género en la
asistencia educativa ha tenido un comportamiento favorable en comparacion al
experimentado por las brechas de género relacionadas con la esperanza de
vida y la distribucién de ingresos. No obstante, el nimero de afios de
escolaridad de las mujeres bolivianas es todavia inferior al de los hombres,
especialmente en el area rural (PNUD, 2002a:68-69, MECYD, 2004:57). Con
todo, la disminucion de la asimetria en la matricula entre hombres y mujeres,
asi como la mayor participacion femenina en el mercado laboral, no ha
contribuido a mejorar la distribucion de ingresos entre hombres y mujeres, ni ha

logrado mejorar mas decididamente la participacion politica de las mujeres.

Por otra parte, como indican Psacharopoulos y Patrinos (2002:22), con datos

de 1989, la mayor tasa privada de retorno registrada por la educacion boliviana
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se encuentra en la educacion recibida por las mujeres, que es de un 7,7%,
frente a un 7,3% registrado por los varones. Sin embargo, estas tasas de
retorno de la educacion entre las mujeres no se han visto reflejadas en la
reduccion de la brecha de género en cuanto a la distribucion de ingresos en el
mercado laboral. Sobre este aspecto, Andersen y Wiebelt (2003:11), aunque
coinciden con los resultados de Psacharopoulos y Patrinos —que han
comprobado que una mujer rural que completa la educacién primaria tiene un
80% mas de ingresos que un vardn rural que no ha finalizado la educacion
primaria—, sefialan que estos resultados no son muy relevantes. Andersen y
Wiebelt (2003:2) sefialan que la poblacién femenina rural en Bolivia es en su
mayoria indigena y, segun sus estudios, la poblacion indigena tiene tasas de
retorno inferiores a la poblacion no indigena (con datos de 1989, de 6,2% frente

a 8,4%, respectivamente).

Ademas, a escala nacional, y en cuanto al empleo se refiere, los sectores con
mayor presencia femenina son precisamente aquellos en los cuales las
posibilidades de obtener un buen ingreso se reducen; tal es el caso de las
vendedoras de comercio, empleadas de oficina y trabajadoras no cualificadas.
En otras palabras, la insercion de las mujeres en el mercado de trabajo se
efectlia en sectores con bajos retornos de ingresos, lo cual esta relacionado
también con los bajos niveles de capital humano con los que cuenta la
poblacion femenina (PNUD, 2002a:69).

Igualmente, como sefiala el informe del PNUD (2002a:72-74), fuera de la
participacion femenina en los sectores con un menor retorno salarial, los
ingresos de las mujeres en todas las ramas de actividad son inferiores a los de
los hombres. Esto demuestra que a igual nivel de capacidades entre hombres y
mujeres (similares niveles educativos), estas ultimas no reciben la misma
valoracion salarial, incluso en el mercado informal. Ademas, como concluye un
estudio realizado por el Viceministerio de Género de Bolivia en colaboracién
con la CEPAL (2005:8), en Bolivia esta extendida una consideracion cultural
que sostiene “que las mujeres por su condicion de reproduccion, estan menos
aptas para el trabajo, dado que se considera que la maternidad y el trabajo

domeéstico reducen la eficiencia en el uso del tiempo y el desempefio de las
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capacidades [...]".

Finalmente, en el &area urbana, las diferencias de acceso educativo entre
hombres y mujeres son menores que las registradas en el area rural. Los
motivos de estas diferencias, como explican Calla et al. (1999:39-45), se deben
a las enormes distancias que los estudiantes rurales deben recorrer para llegar
a sus unidades educativas; al cuidado de hermanos menores para que los
padres y madres puedan generar ingresos fuera del hogar, generalmente en
trabajos agricolas; al costo indirecto de la educacién, que es mayor en el area
rural; a aspectos culturales, como el peligro fisico de alejarse de los hogares
para asistir a las escuelas, y la baja percepcion sobre el retorno educativo
femenino. Por lo tanto, las desigualdades educativas de género, especialmente
en el area rural, constituyen factores que perpetian la pobreza educativa y la

pobreza femenina en Bolivia.

4.5 Pueblos indigenas bolivianos y su marginalizacion
educativa

Finalmente, en el presente apartado se analiza un ultimo factor que incide en la
pobreza educativa en Bolivia, consistente tanto en la marginalizacion y la
discriminacion de los pueblos indigenas, como en la pobreza que padecen. En
tal sentido, un informe del Banco Mundial y el BID (2004:121) sefiala que en
Bolivia el origen étnico es una variable que se correlaciona con el abandono
educativo. Asi pues, la poblacion indigena boliviana tiene en promedio una
menor cantidad de afos educativos que la poblacion no indigena,
concretamente tres afios de estudio menos. Ademas, soélo el 47,6% de la
poblacion total indigena boliviana alcanza por lo menos ocho afos de
educacion, mientras que el 76% de la poblacion no indigena alcanza estos

niveles educativos (ver tabla 25).
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Tabla 25: Porcentaje de la poblacién boliviana
con 8 o més afos de estudio

Poblacion 15

afios o mas 1999 2002 2008

Nacional 50,7 49,4 60,8
Indigena 37,5 38,1 47,6
No indigena 72,7 62,7 76,6

Urbano 67,5 64,8 73,3
Indigena 56,4 54,9 61,7
No indigena 78,4 72,5 82,5

Rural 174 21,3 34,7
Indigena 16,2 194 30,5
No indigena 26,0 26,3 47,9

Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con un caracter provisional.
Fuente: UDAPE, 2009; 2010.

No obstante, pese a estas diferencias, la poblacion indigena boliviana ha ido
incrementando sus afos de estudio gracias a las reformas acaecidas desde los
afos noventa, incremento que se ha experimentado sobre todo en el area rural.
No obstante, la poblacién indigena en el area urbana alcanza mayores niveles

de educacion que en el area rural (ver tabla 26).

Tabla 26: Afios de estudio promedio en Bolivia
por origen étnico (poblacion de 15 afios 0 mas)

2000 2002 2008

Nacional 7,7 7,5 8,7
Indigena 6,0 6,3 7,2
No indigena 9,7 8,9 10,5
Urbano 9,4 9,2 10,2
Indigena 8,0 8,3 8,9
No indigena 10,5 10,0 11,2
Rural 4,2 4,4 5,6
Indigena 3,8 4,2 51
No indigena 5,3 5,2 7,2

Los datos de 2008 son proporcionados por UDAPE con
un caracter provisional.
Fuente: UDAPE, 2009; 2010.

Asimismo, como se ha sefialado en el punto 3.3 del presente capitulo, el 47,2%
de la poblacion indigena padece de una pobreza extrema. Andersen y Wiebelt
(2003:12) seflalan que en las areas rurales bolivianas la poblacion indigena
tiene unos ingresos entre un 70% y un 80% menores que la poblacién no
indigena; asi como que la habilidad de hablar adecuadamente el espafiol
significa obtener en promedio entre un 15% y un 27% mas de ingresos. Por su

parte, seflalan también que las mujeres indigenas ganan menos de la mitad
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gue las mujeres no indigenas. En sintesis, segun Psacharopoulos (1992) —en
su estudio Ethnicity, education, and earnings in Bolivia and Guatemala, con
datos de 1989— las tasas de retorno de la educacion boliviana son menores
para los indigenas en todos sus niveles educativos (del 6,2% para la poblacién

indigena frente al 8,4% para la poblacién no indigena).

De este modo, los pueblos indigenas tienen una menor probabilidad de salir de
la trampa de la pobreza, habida cuenta de su desventaja en la insercion en el
mercado laboral. Las causas, como se ha detallado en el punto 3.3 del
presente capitulo, son la discriminacién laboral y la menor dotacion de capital
humano. Respecto a esta Ultima causa, las distancias que deben recorrer los
nifos indigenas para asistir a sus centros educativos, los convierten, en
especial a las nifias, en la poblacién mas susceptible de abandonar el sistema
educativo. Ademas, hasta antes del afio 2008 la relacion entre la tasa de
alfabetizacion de personas indigenas y no indigenas alcanzaba el 0,93; en
otras palabras, por cada cien personas no indigenas que sabian leer y escribir

existian 93 personas indigenas con estas capacidades (CIMDM, 2003:17, 19).

Por otro lado, se puede indicar que el gasto que emplean las familias indigenas
en la educacion de sus hijos es similar al que emplea la poblacién no indigena.
De esta manera, los gastos indirectos de educacion (uniformes, textos, Utiles
escolares, fotocopias y transporte) constituyen alrededor del 6,5% del gasto
total familiar indigena, porcentaje similar a la que incurre la poblacién mestiza y
blanca. Por tanto, aunque la composicion del gasto en educacion entre hogares
no indigenas e indigenas no es sustancialmente diferente, existen diferencias

de magnitud entre el area urbana vy rural (ver figura 28).
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Figura 28: Nivel y composicion del gasto educativo por nifio segun
area y condicién étnica y segun educacion privada y publica
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la Encuesta de Hogares, INE, 2005.

Por otro lado, como sefiala el estudio de la CEPAL (2005a:71-88), el 54% de la
poblacion indigena boliviana termina la educacion primaria frente al 72% de la
poblacion no indigena. Esta cifra se reduce en la educacion secundaria al
37,3% y al 54%, respectivamente. Sin embargo, como sefialamos en parrafos
anteriores, la cobertura educativa de los pueblos indigenas se ha incrementado
en las Ultimas décadas, aunque sus ganancias laborales por cada afio adicional
de escolaridad se han ido reduciendo debido a la discriminacion que
experimentan en el mercado laboral, una brecha que ademas se ha ido
ampliando en la medida que se ha ido incrementando el nivel educativo de los
indigenas. Asi pues, cada afio de educacién en Bolivia implica un 9% de
aumento en las ganancias para la poblacion no indigena y so6lo un 6% para la
poblacion indigena (ver tabla 27). Este bajo retorno educativo es el mas bajo

respecto a los paises de la region con poblaciones indigenas importantes.
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Tabla 27: Aumento promedio en las ganancias provenientes
del mercado laboral por cada afio adicional de escolaridad
en Bolivia (en porcentajes, 2002)

Pais No indigenas Indigenas
Bolivia 9 6
Ecuador 8 7
Guatemala 13 12
México 10 8
Peru 12 13

Fuente: Patrinos y Hall, 2005.

A todo esto se afiade, como indica un estudio del Ministerio de Educacion
(2004:105-106), que los niveles de calidad educativa de los estudiantes
indigenas son sustancialmente peores que los registrados por los estudiantes
no indigenas, lo que pone en evidencia los problemas de oferta escolar que
padece Bolivia, sobre todo en el area rural. Por ejemplo, durante los afios
noventa, la participacion de alumnos indigenas en pruebas estandarizadas
mostraron sus diferencias de desempefio académico respecto a los alumnos no
indigenas (ver tabla 28). Asimismo, las escuelas indigenas presentan las tasas
mas altas en desercion, repeticion y fracaso escolar (Patrinos y Hall, 2005:8).
Por tanto, la precariedad de los servicios educativos dirigidos a la poblacion
indigena causa, en cierta manera, una reducida acumulacién de capital
humano en aquella, o que a su vez influye en su reducida generacion de

ingresos.

Tabla 28: Puntajes (notas promedio) en las pruebas de
matematicas de nifios indigenas y no indigenas en Bolivia (5°
grado de primaria)

Pais No indigenas | Indigenas Brecha
Afo 1997 (nota méxima: 20) 16 14 12%
Fuente: Patrinos y Hall, 2005.

A pesar de todo ello, desde los afios noventa la educacion indigena ha
experimentado avances significativos. La institucionalizacion de la educacion
intercultural bilingte (EIB) a través del proceso de Reforma Educativa de 1994
propici6 el reconocimiento, compartido por todas las organizaciones
educativas, de una educacion destinada a luchar contra los sintomas de su
pobreza. Asi pues, éste ha sido un hecho fundamental en la historia educativa

del pais porque, por primera vez, sus politicas reconocieron la heterogeneidad
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sociocultural del pais. Este marco legal y de politicas permiti6 que algunas
lenguas maternas originarias se integraran en el proceso educativo con el

propésito ultimo de integrar a los pueblos indigenas en la sociedad boliviana.

Sin embargo, segun las investigaciones mencionadas, todo parece indicar que
desde el proceso de instauracion de la educacion intercultural bilingte, y a
pesar del incremento de capital humano de los pueblos indigenas, la
discriminacion y la marginalizacion de éstos y de sus lenguas vernaculas,
especialmente palpables en el mercado laboral, siguen representando una de
las caracteristicas mas significativas para la persistencia de la pobreza de
ingresos en Bolivia. Asimismo, como exponen Contreras y Talavera (2003:65-
68), los avances educativos desde los afios noventa, mas alld de haber
contribuido al fortalecimiento y asociacién politica de los pueblos indigenas, no
han sido suficientes para romper el circulo vicioso entre la pobreza de ingresos

y la pobreza educativa que padecen estos pueblos.

Finalmente, se puede concluir que la pobreza educativa en Bolivia no sélo
representa una de las caracteristicas mas importantes de la pobreza de
capacidades en el pais, sino que representa en si misma su pobreza de

capacidades.

5. Conclusiones

Bolivia es un pais que ha experimentando, desde los afios ochenta, reformas
estructurales enmarcadas en modelos de desarrollo como la contrarrevolucion
neoclasica y el enfoque favorable al mercado. EI Banco Mundial otorgd a
Bolivia el calificativo de “buen alumno” por seguir las recetas de la cooperacion
internacional y los criterios propuestos por diversos acuerdos internacionales
(Educacion Para Todos, Alma Ata, Documentos Estrategia de Lucha contra la
Pobreza, Objetivos de Desarrollo del Milenio). Las condonaciones de la deuda

externa de las que se beneficié Bolivia en la Ultima década reflejan tal situacion.

No obstante, a partir del afio 2006, con la llegada de Evo Morales al poder, los
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modelos de desarrollo adoptados por el pais han sufrido, en cierta medida, un
cambio dirigido hacia un modelo de desarrollo humano con influencias de
escuelas de pensamiento como el estructuralismo latinoamericano, el enfoque
de la dependencia, corrientes marxistas y el desarrollo endégeno. Este modelo
hibrido, a su vez, otorga al Estado boliviano un nuevo y mayor papel para

planificar su desarrollo.

En este sentido, tales modelos, incluidos los de los afios noventa, han
permitido reducir el rezago de Bolivia en materia de desarrollo humano. Los
informes del PNUD lo sitlan como un pais de desarrollo humano medio.
Ademas, los progresos que Bolivia ha alcanzado desde los afios noventa en
materia de capital humano —promovidos especialmente por reformas como la
descentralizacion administrativa, la participacion popular, y las reformas de
salud y de educacion— han sido los responsables en el recorte de este rezago

en materia de desarrollo.

Por ejemplo, la Reforma Educativa boliviana de los afios noventa y el nuevo
enfoque educativo del Gobierno de Evo Morales han propiciado una mayor
acumulacion de capital humano, claramente expresado por la evolucion
positiva de muchos de sus indicadores educativos —tasas de matriculacion,
tasas de abandono, tasa de término y rendimiento escolar—. Asimismo, la
implementacion de la educacion intercultural bilingile —ahora educacion
intracultural, multicultural y plurilingiie— ha contribuido a incrementar, a traves
del empoderamiento comunitario y de género, la participacion politica de la
poblacion indigena. Igualmente, hay que destacar que la interaccion de la
Reforma Educativa de 1994 con otras reformas de los noventa, como la
Participacion Popular y la Descentralizacion Administrativa, ha permitido que la
poblacién indigena boliviana participe por primera vez en la elaboracion de

planes, no soélo educativos, sino de desarrollo regional y municipal.

No obstante, el impacto de las reformas bolivianas ha sido limitado en el
crecimiento econdmico y en la reduccion de la pobreza de ingresos. En este
sentido, en Bolivia existe una relacion débil, pero proporcional, entre

crecimiento econémico y reduccion de la pobreza de ingresos. Por otra parte, la
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distribucion del ingreso no ha sido equitativa en las udltimas tres décadas;
aunque desde la gestion gubernamental de Evo Morales se ha producido un
punto de inflexion al respecto. Con todo, la poblacion femenina e indigena

contindan siendo las mas afectadas en la distribucion del ingreso en el pais.

Asi pues, ser mujer en Bolivia implica recibir menos ingresos y poseer un nivel
y una calidad ocupacionales mas precarios que los de un vardn, a pesar que
las mujeres bolivianas ostentan mayores niveles de retorno educativo que los
hombres, incluso en el area rural. Sin embargo, los retornos educativos de las

mujeres indigenas son inferiores a los retornos de las mujeres no indigenas.

Ademas de lo dicho, pese a que la cobertura educativa de los pueblos
indigenas se ha incrementado en las Ultimas décadas, sus ganancias laborales
por cada afo adicional de escolaridad se han ido reduciendo. De este modo,
ser indigena o hablar dnicamente una lengua vernacula incrementa las
probabilidades de ser pobre. Por consiguiente, la discriminacion de género y la
marginalizacion por el origen étnico son aspectos que caracterizan al mercado

laboral boliviano, ya sea éste formal o informal.

Por otro lado, la todavia escasa cobertura educativa perpetia la relacion entre
pobreza de ingresos y pobreza educativa, e impide que una pobreza se
desligue de la otra. En este sentido, la escasa oferta educativa en Bolivia para
la educacion secundaria y las grandes distancias que los estudiantes rurales
deben recorrer para asistir a sus centros educativos —entre otras dificultades—
refuerzan la insuficiente expectativa que sus familias tienen sobre los retornos
educativos de la educacion post primaria. Tal situacidon afecta principalmente a
las nifias indigenas, que son las primeras en abandonar el sistema educativo
para cuidar a sus hermanos y ayudar en tareas familiares, lo que a su vez
permite a sus madres generar ingresos fuera del hogar. En el caso de los
nifos, éstos también abandonan la escuela para iniciar una temprana vida
laboral, pero a diferencia de las nifias, abandonan la escuela en los ultimos
grados de la educacion primaria y durante los primeros grados de la educacion

secundaria.
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En definitiva, las reformas politicas implementadas en Bolivia, en especial las
educativas, no han logrado impactar mas decididamente en la reduccion de la
pobreza de ingresos del pais. Por lo tanto, la positiva evolucion de la educacion
en el pais no ha contribuido a incrementar la generacion de ingresos de la
poblacion. Asimismo, estas reformas, una de ellas en plena implementacion
hoy en dia, no han logrado erradicar la pobreza educativa que padecen sus

poblaciones mas vulnerables (poblacién femenina rural y poblacion indigena).

No obstante, no todo ha sido tan desalentador en el proceso de expansién
educativa sucedida desde los afios noventa. Alrededor de quince afos después
de este ejercicio de derechos, fundamentalmente por parte de los pueblos
indigenas, la eleccién de un presidente indigena y la aprobacion de una nueva
Constituciébn —procesos que se explicaran en el proximo capitulo—, son un fiel
reflejo del impacto de la Reforma Educativa en la promocion de las
capacidades humanas del pais, capacidades que todavia, como se ha repetido
a lo largo de todo este capitulo, no termina de traducirse en la generacién de

ingresos.
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CAPITULO 6: CONTEXTO POLITICO DE
BOLIVIA

1. Introduccion

El presente capitulo completa la segunda parte de esta tesis, centrada en el
estudio del contexto general del pais: si el capitulo anterior se centro en la
situacion y en las politicas en materia de desarrollo y pobreza, éste se centrara
especificamente en el estudio del escenario politico del pais, prestando
particular atencion a las transformaciones politicas que Bolivia esta

experimentado durante la ultima década.

Tal analisis consta de tres apartados. El primero proporciona, con una
perspectiva historica, un esbozo sociopolitico de Bolivia que va desde el
periodo precolonial hasta los movimientos sociales que llevaron al dirigente
indigena Evo Morales al poder. De este modo, se examinan los antecedentes
historicos de tales movimientos, poniendo especial énfasis en el discurso del
“nacionalismo indigena aymara”. Asimismo, se analizan los antecedentes de la
oposicion regionalista, fuerza politica que representa a una gran parte de la

poblacién mestiza y blanca de Bolivia.
El segundo apartado estudia los modelos politicos e ideolégicos del

denominado Instrumento Politico por la Soberania de los Pueblos (MAS-IPSP),

fuerza politica que sustenta al gobierno de Evo Morales, y de la oposicion
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regionalista al mismo, nacida del discurso de la Nacion Camba. Este apartado
analiza también las alianzas y las tensiones que se han originado,
fundamentalmente en esta Ultima década, primero, en relacion a las alianzas
que el MAS ha tenido que forjar en sus primeros afios de gobierno; y, segundo,
en relacion al discurso politico separatista de la citada oposicidon, que

representa a la regién oriental y sur de Bolivia.

Por daltimo, el tercer apartado resume a grandes rasgos el proceso de
constitucion de la Asamblea Constituyente, proceso iniciado en el afio 2006 y
gue establecié las bases para la instauracion de una nueva Carta Magna en
Bolivia. Asimismo, estudia los aspectos generales de esta nueva Constitucion,

prestando una especial atencidén a sus componentes educativos.

En suma, este capitulo ofrece un panorama general del escenario y del
proceso politico boliviano, el cual ha llevado a que en tan so6lo una década se
haya pasado de una Republica unitaria a una Republica plurinacional. Tal
transformacion ha conllevado, ademas, un cambio en el modelo de desarrollo
del pais y en la orientacion de las politicas que se venian implementando
desde la década de los afios noventa, como, por ejemplo, la Reforma

Educativa.

2. Historia politica de Bolivia

Las movilizaciones sociales que llevaron a Evo Morales al poder en el afio
2006 tuvieron un componente mayoritariamente indigena. No obstante, la
organizacién y la lucha social de los pueblos indigenas no se inicio a principios
del nuevo milenio, cuando comenzaron las grandes convulsiones sociales y las
demandas regionalistas de una sociedad civil criolla en el pais. Se iniciaron ya
en la época colonial y, de forma particularmente destacada, se consolidaron
ideologicamente en los afos setenta con el discurso de la “Nacion Aymara”. El
presente apartado traza la evolucion de la historia politica del pais, poniendo un
énfasis especial en la resistencia indigena y en la oposicion regionalista, asi

como en la doctrina y el discurso de la Bolivia indigena.
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2.1 Evolucidon politica de Bolivia desde el periodo precolonial
hasta mediados del siglo XX

El territorio que actualmente ocupa Bolivia constituyd una de las zonas de
mayor importancia del imperio precolombino del Tawantinsuyu Andino, que se
expandié mas alla de las actuales fronteras del pais, desde el sur de Colombia
hasta el norte de Chile. Dentro del Tawantinsuyu existia un doble flujo de
ordenamiento territorial. Uno subia de abajo hacia arriba y estaba conformado
por ayllus o comunidades que no estaban delimitadas por territorios
contiguos**®. Estos ayllus, mediante alianzas a veces resultantes de pugnas
internas, se agrupaban en niveles superiores, abarcando territorios cada vez

mas amplios, hasta llegar a federaciones y confederaciones.

El otro ordenamiento territorial descendia desde arriba hacia abajo a partir de
los espacios que el Imperio Inca fue asociando a su estructura territorial estatal,
o Tawantinsuyu, que en quechua significa las cuatro regiones o cuatro
suyus**’. El encuentro entre ambos flujos, federaciones y suyus, no tendia a
destruirse sino a articularse mediante alianzas. Asimismo, mas alla del
Tawantinsuyu, en las tierras bajas y tropicales de la actual Bolivia, habia
numerosos pueblos de diversos origenes, culturas y lenguas, con formas
organizativas menos complejas y muy variadas, y con relaciones mucho menos

estables entre ellos y con el vecino Tawantinsuyu (Albo6 y Barrios, 2006:15).

El sistema colonial espafol se instauré en la region andina sobre la base
organizativa del Tawantinsuyu. Al mismo tiempo, este orden colonial se

caracteriz6 por tener un sistema politico dual entre un reino hegemaonico

16 Un ayllu es una forma de comunidad familiar extensa originaria de la regién andina que

trabaja en forma colectiva en un territorio de propiedad comun. El ayllu, ademas, representa
una agrupacion de familias que se considera descendiente de un lejano antepasado comun
(Albo, 2009:9).

47 |os cuatro suyus que conformaron la estructura territorial estatal del Tawantinsuyu fueron: el
Chinchay Suyu o Chinchasuyo al norte, el Qulla Suyu o Collasuyo al sur, el Antisuyu o Antisuyo

al este y el Contisuyu o Contisuyo al oeste.
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espafiol y un territorio conquistado de nativos. En este nuevo orden politico se
mantuvo a las autoridades originarias hasta un segundo nivel de gobierno.
Tales autoridades, denominadas kurakas o jilagatas, recibian de los espafioles
el nombre de “caciques”, traido del Caribe. Ejercian autoridad sobre unidades
étnicas comparables, por ejemplo, a los actuales municipios bolivianos, con
subdivisiones internas por ayllus o comunidades. Estas unidades presentaban
los mayores niveles de pobreza de la Colonia. Los kurakas o jilagatas, ademas,
tenian cierta autonomia politica y cultural, y hacian el papel de puente de los
indigenas con los corregidores espafioles (nivel minimo de gobierno colonial),
especificamente para la entrega de tributos en especie, plata y trabajo (Albd,
2006:5-6).

Posteriormente, el ordenamiento territorial en la colonia experimentd dos
importantes cambios. Ademas de las unidades étnicas ya mencionadas, la
reforma toledana a fines del siglo XVI incluyo, a nivel intermedio, las grandes
provincias, cada una con un corregidor, asi como las audiencias, entre ellas la
de Charcas, base territorial de la futura Bolivia. El otro cambio lo ocasioné la
reforma borbonica de mediados y fines del siglo XVIII, que priorizo el nivel de
“‘intendencias”, comparable a las anteriores provincias, pero con un mayor
control de los intereses coloniales como la recoleccion de tributos y la
sustitucién de autoridades indigenas por otras de origen criollo. Visto desde
una perspectiva metropolitana, se traté de un intento de profesionalizacion y de
planificacién regional econdmica. Pero, en el contexto colonial, fue percibido
por las autoridades indigenas como un quiebre del anterior “pacto colonial” que
daba cierto equilibro al sistema dual previo (Albo y Barrios, 2006:16-17).

En este contexto, y como reaccién a esa tendencia borbénica que debilitaba el
anterior pacto entre jilakatas y corregidores esparfioles, bajo el liderazgo del
jilakata Tupac Katari, se desaté en 1780 en la region de Potosi una cadena de
movimientos locales para la emancipacion indigena. En 1781 se sumaron a
este movimiento pueblos indigenas quechuas del sur, o que permitid expulsar
temporalmente a las tropas reales espafiolas de algunas regiones. Asimismo,
el 13 de marzo de 1781, el ejército aymara dirigido por Katari sitio durante

varios meses la actual ciudad de El Alto, entrada estratégica a la ciudad de La
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Paz. Sin embargo, el ejército espafol pudo reducir esta rebelion con la ayuda
de la poblacion mestiza y criolla, y Tupac Katari fue capturado y descuartizado.
Katari, justo antes de ser ejecutado, prometié: “Volveremos y seremos
millones”, afirmacion que se convirtio en el lema de la resistencia anticolonial y
de posteriores movimientos indigenas revolucionarios que han perdurado hasta
la actualidad (Hylton y Thomson 2005:42). Esta revuelta es, pues, el origen de
los movimientos emancipadores indigenas de la actual Bolivia y constituye una
referencia histérica de la lucha indigena, no solo para el pais sino para toda

América Latina.

Posteriormente, a finales del siglo XVIII, se extendi6 un descontento
compartido entre la poblacién criolla y mestiza de toda América Latina,
motivado por la situacion de colonizados a la que les sometia la metrépoli. Asi
pues, en dicho periodo se iniciaron las guerras de independencia, lideradas por
Simén Bolivar, José de San Martin, José Artigas y Bernardo O’Higgins. Ya en
1809, el Alto Peru (hoy Bolivia) proclamé su independencia del Reino de
Espafia, aunque tuvieron que pasar 15 afios de guerra civil para que Bolivia se
conformara como una Republica. Esta guerra culmin6 el 9 de diciembre de
1824 con la batalla de Ayacucho, liderada por Antonio José de Sucre, caudillo
libertador que logré la rendicion de las fuerzas realistas espafiolas. Es preciso
sefialar que en esta guerra de independencia la participacién de las fuerzas
indigenas fue muy reducida, debido a la represion que sufrieron éstas en
rebeliones anteriores y a la violencia que se les infligié. Un afio después, en

1825, se declar6 la independencia de Bolivia.

No obstante, la nueva Republica boliviana, que tomé la base territorial de la
anterior Audiencia de Charcas (perteneciente al Virreinato del Perd), mantuvo
un esquema dual (o sistema politico conformado por un reino hegemonico
espafiol y un territorio conquistado de nativos) respecto a la poblacion indigena,
puesto que este nuevo Estado so6lo podia subsistir con los tributos indigenas,

que fueron rebautizados como “contribucion territorial”**®. Este sistema dual fue

18 E| pago de tributos de los pueblos indigenas representaba el 50% del presupuesto del

nuevo Estado boliviano.
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instaurado contra las disposiciones del libertador Simén Bolivar, que escribid la
primera Constitucion boliviana sin la participacion de los lideres de otras

regiones que constituian el nuevo pais.

En la segunda mitad del siglo XIX se acelero la expoliacion de tierras a los
pueblos indigenas bolivianos, dando fin al esquema dual que financiaba el
presupuesto estatal. La mineria pasé a ocupar el lugar de los tributos indigenas
en la financiacién publica'®. Sin embargo, la extincion del esquema dual no se
tradujo en la incorporacion de los pueblos indigenas a una proclamada
ciudadania nacional; por el contrario, contribuydé a una mayor marginacion y
subordinaciéon de éstos. Por ejemplo, el nimero y superficie de nuevas
haciendas feudales se duplicé entre las guerras de Bolivia con Chile (1879) y
con Paraguay (1932) (Roca, 2005:88).

Posteriormente, en las dos ultimas décadas del siglo XIX se consolidaron dos
enclaves capitalistas intimamente ligados al mercado internacional: el
occidente de Bolivia (1880-1952), centrado en la explotacién del estafio, y el
oriente (1880-1915), basado en la de la goma, actividades que permitieron
emerger nuevas elites criollas. Estas, que habian heredado los privilegios
econdmicos de la colonia, no se ubicaron en el sur del pais, donde se situaba
la capital Sucre. De esta forma, Cochabamba, Santa Cruz, Oruro y La Paz se
convirtieron en los nuevos centros econdmicos, en particular la ultima, cuya
region se convirtié en el centro econdmico mas importante de Bolivia gracias a

la actividad minera.

En este contexto, los circulos criollos de La Paz, a través de la Revolucion
Nacional de 1899 y con la ayuda de las comunidades indigenas del altiplano
del pais que reclamaban la restitucion de sus tierras comunitarias, arrebataron

la sede de gobierno de la ciudad de Sucre. En plena revolucion, la élite pacefna

9 En septiembre de 1868, la Asamblea Constituyente Nacional decreté que todas las tierras

gue pertenecian a las comunidades indigenas pasarian a ser propiedad del Estado. Tras ello,
tales tierras pasaron rdpidamente a manos de los grandes latifundistas. Por lo tanto, para el
afio 1950, el 6% de las haciendas con mas de mil hectareas abarcaban el 92% de las tierras

fértiles de Bolivia.
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se apoder6 del Estado apoyandose en la promesa a otras regiones de Bolivia
de la instauracién del federalismo y a los pueblos indigenas de la devolucion de
sus tierras. No obstante, el partido liberal, que representaba la clase criolla
minera y terrateniente, una vez en el poder procedi6 a sofocar las
reivindicaciones federalistas de las élites regionales, especialmente de
Cochabamba y Santa Cruz, al tiempo que intensificG el establecimiento de
haciendas a costa de las tierras comunales indigenas (Soruco et al., 2008:6-
10).

Al mismo tiempo, debido al miedo generalizado de los criollos a la participacion
politica indigena, la elite pacefa articulé con las demés regiones del pais un
proyecto nacional liberal que excluia a los indigenas. La guerra de razas,
primero, y el denominado “problema del indio”, con un enfoque paternalista
orientado a la civilizacion del indigena (y no a su exterminio), permitieron la
construccion de consensos politicos criollos en torno a la élite pacefa. La
retérica del peligro de una guerra de razas, por tanto, actué como un poderoso
dispositivo que desplaz6 la demanda federalista de las regiones, especialmente
del oriente boliviano, liderado por la region de Santa Cruz (Soruco et al,
2008:10).

En este contexto de marginalizacién de los pueblos indigenas, la resistencia de
éstos se expreso a través de un movimiento fragmentado, predominantemente
aymara, cuya relacion con el Estado oscil6 entre la negociacion y la rebelion,
principalmente en defensa de sus tierras comunitarias y de su acceso a la
educacion®®. De este modo, varios levantamientos con potencial revolucionario
se sucedieron en la primera mitad del siglo XX, por ejemplo en las regiones de
Pacajes (1914), Caquiaviri (1918), Jesus de Machaca (1921), Chayanta (1927),
Pucarani (1934) y los Andes y Ayopaya (1947).

%0 A la poblacién indigena excluida de la participacion politica también se le negé el derecho a

la educacion. Incluso veinticinco afios después de la creacion de Bolivia, menos del 20% de la

poblacion indigena podia hablar la lengua oficial del pais, el castellano (Dunkerley, 1984:23).
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2.2 De la Revolucion Nacional de 1952 a la crisis de los afios
ochenta

Tras la derrota de Bolivia por Paraguay en la Guerra del Chaco (1932-1935), su
clase politica delineé un nacionalismo que afios después se consolidaria en la
Revolucion Nacional de 1952. Asimismo, se desarrollaron varias
organizaciones de izquierda para impulsar el levantamiento de las clases
oprimidas y de los pueblos indigenas bolivianos, como el Partido de Izquierda
Revolucionario y el Partido Obrero Revolucionario. La citada Revolucion
Nacional, realizada en 1952 bajo el liderazgo del Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), rompié con el control politico y econdmico que ejercian
en Bolivia los grandes terratenientes y oligarcas del estafio, y promovio la
inclusion sociopolitica y el despertar de sus pueblos indigenas (Dunkerley,
1984:5-12).

Asi, el Gobierno boliviano dirigido por el MNR comenzo a implementar varias
medidas populares: (1) el 31 de octubre de 1952 nacionalizo las minas y las
colocé bajo el control de una nueva companiia estatal, la Corporacién Minera
Boliviana (COMIBOL); (2) decreto la disolucion del Ejército, reemplazandolo por
las milicias mineras y campesinas; (3) también decretdé el voto universal,
incorporando a los pueblos indigenas a la vida politica boliviana, y (4), ademas,
aprobd la Reforma Agraria, creando el Ministerio de Asuntos Campesinos y
promoviendo la organizacion de sindicatos en el sector agricola. Ademas, el
mismo afio en el que el MNR llegé al poder, 1952, el Gobierno boliviano
contribuy6 a la creacion de la Central Obrera Boliviana (COB). Asi pues, la
sindicalizacién obrera se incrementé rapidamente en Bolivia —para 1956 se
habian sindicalizado 150 mil obreros—. Por udltimo, incorporé a los lideres

sindicales mas representativos de Bolivia en su gabinete.

Sin embargo, el Gobierno de los Estados Unidos, en plena guerra fria,
comenz0 a preocuparse cada vez mas por la tendencia de izquierdas que se
iba afianzando en la revolucion boliviana. Por ello, como sefiala Stephen Zunes
(2007:1) en su estudio El legado de la usurpacion estadounidense de la

Revolucion boliviana de 1952, la penetré ideoldgica y financieramente. El
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Gobierno boliviano no estaba dispuesto a enfrentarse o romper las relaciones
con los Estados Unidos, pero tampoco lo estaba a enfrentarse con el creciente
poder de los trabajadores y campesinos, de modo que procedié a mitigar su
posicion de izquierda mas radical, reduciendo gradualmente los proyectos y
ambiciones politicas que colocaban a los pueblos indigenas como

protagonistas de la revolucién boliviana.

Al mismo tiempo, Bolivia recibia una amplia ayuda financiera por parte de los
Estados Unidos, lo que a su vez profundizaba su dependencia econdmica
respecto a aquel pais. Entre 1954 y 1964, en términos per capita, Bolivia fue el
pais en vias de desarrollo que recibi6 mas ayuda norteamericana, la cual
representaba un tercio de su presupuesto nacional. Asimismo, la influencia de
los Estados Unidos en el Gobierno boliviano contribuy6 al fortalecimiento de las
elites criollas y a la reinstauracion de las Fuerzas Armadas para, de cierta
forma, contrarrestar a las milicias indigenas y obreras que se habian formado al

inicio de la revolucion (Zunes, 2007:1).

En resumen, hay que destacar que en el periodo anterior a 1952, importantes
reivindicaciones y luchas indigenas tuvieron lugar en el escenario politico
boliviano, formandose los primeros sindicatos campesinos, principalmente en el
altiplano boliviano. Con la Revolucion, estas organizaciones crecieron
exponencialmente, mientras las comunidades indigenas comenzaron a ser
incorporadas en la politica nacional boliviana. Asi pues, la relacion entre el
Estado boliviano y el sindicalismo campesino indigena se caracterizé por el
surgimiento de nuevas alianzas y conflictos, todos éstos gracias a la autonomia
gue los movimientos indigenas adquirieron tras la Revolucion Nacional
(Stefanoni, 2002:9).

Posteriormente, el 21 de agosto de 1971, el general Hugo Banzer Suérez logro,
tras un golpe de Estado, derrocar al Gobierno militar de Juan José Torres,
gobierno que a su vez tenia grandes influencias de izquierda. Banzer Suérez
representaba la corriente politica ultraderechista que se oponia a la Revolucion
Nacional (es decir, la nacionalizacion de empresas estatales y la inclusion de

los pueblos indigenas en la vida politica nacional). El general Banzer organizé

317



Parte Il: Desarrollo, pobreza y situacion politica en Bolivia

dicho golpe con ayuda del Comité Civico de Santa Cruz (organizacion civica de
la segunda region econémicamente mas importante de Bolivia), de modo que el
nuevo gobierno favorecid la emergencia de una nueva clase politica y
econdmica boliviana que provenia de dicha region de Santa Cruz, centrada
especialmente en el sector agrario y en la explotacion del gas. Ademas, el
Gobierno de Banzer, por medio de las politicas regresivas de distribucién de
tierras, las facilidades para la obtencién de créditos y las regalias obtenidas por
la explotacion del gas, sento las bases para que la nueva élite de Santa Cruz

se consolidara en el poder politico boliviano®* (Stefanoni, 2002:12).

Paralelamente, bajo la dictadura de Banzer, el movimiento indigena se volvié a
reorganizar. En 1970 —un afio antes del golpe de Estado—, el dirigente
sindical Genaro Flores fue elegido secretario general de la Federacién
Campesina de La Paz Tupac Katari, y dias antes del golpe fue elegido
secretario de la Confederacion Nacional de Trabajadores Campesinos de
Bolivia (CNTCB). De este modo, en plena dictadura, la nueva corriente
indigena se vio forzada a la clandestinidad, en la que se organizé como
“Confederacion Tupac Katari”. Esta corriente, también llamada “katarista”, se
organizo en areas urbanas a través de asociaciones culturales y politicas. Es
importante destacar —como sefala Fausto Reinaga (1969) en su trabajo La
revolucion india— que desde sus origenes este movimiento se autoidentifico
como indigena y no simplemente como campesino. Por tanto, esta corriente
empez6 a rescatar el concepto de lo que significaba ser indigena; una de las
consignas del movimiento fue: “Como indios nos explotan, como indios nos
liberaremos” (Reinaga, 1969:385).

El nuevo movimiento katarista rechazé el discurso que habia propuesto la
Revolucion Nacional de 1952: una asimilacion de los pueblos indigenas a
través del mestizaje y de la adopcion de una corriente de pensamiento marxista

y sindicalista, propuesta principalmente por el Partido Obrero Revolucionario

! Entre los afios de 1970 y 1974, las exportaciones nacionales del petréleo y el gas, seguidos

por el algodon crecieron de un 7% a un 37%. Este crecimiento provenia exclusivamente de la
regidn de Santa Cruz (Assies, 2006:94).

318



Capitulo 6: Contexto politico de Bolivia

(POR). Ademas, tales corrientes propuestas por el POR, segun el movimiento
katarista, seguian sometiendo a los pueblos indigenas como campesinos
subordinados a las clases trabajadoras. En una esfera netamente politica, este
discurso se expreso a través del Partido Indio de Bolivia (PIB), fundado en
1968 por Fausto Reinaga. ElI Manifiesto del PIB proponia: “[...] ante el frente
nacionalista y ante el frente comunista, el indio forma otro frente. Es el tercer
frente o el Frente Indio. El indio se enfrenta al “cholaje” (blanco-mestizo)
nacionalista y comunista [...]" (Reinaga, 1969:386-387). Asi pues, este discurso
no era ya de asimilacién del indio, sino de liberacion. Lo que hacia falta, segun
el PIB, era el poder indio: la conquista del poder a través de una accién
revolucionaria para poder reconstituir los imperios precolombinos aymaras y

guechuas.

Posteriormente, en 1977, una apertura del espacio politico en Bolivia permitio
gue la Confederacion Tupac Katari dejara la clandestinidad. Al afio siguiente se
conform6 la Confederacion Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de
Bolivia (CSUTCB). Genaro Flores, lider de la Confederacion Tupac Katari, fue
elegido como el primer secretario general de la CSUTCB, que sello
simbdlicamente la ruptura del movimiento de los sindicatos campesinos con un
Estado nacionalista y con un pacto militar que se habia forjado durante la
Revolucién Nacional. Inmediatamente después, la CSUTCB se afilié a la
Central Obrera Boliviana, reestableciendo de esta manera una alianza
campesino-obrera que habia iniciado la Revolucion del afio 1952 (Stefanoni,
2002:13, Rivera, 1984:156).

En este resurgir de los movimientos indigenas, dos organizaciones nacieron en
la esfera politica boliviana a fines de los setenta: el Movimiento Indigena Tupac
Katari (MITKA) y el Movimiento Revolucionario Tupac Katari (MRTK). El
primero de ellos mantuvo un discurso mas indigenista, mientras que el MRTK
conservo un discurso mas similar al de los partidos de izquierda bolivianos. Tal
diferencia se reflejo en las elecciones de 1979: el MRTK apoyd a un frente de
partidos de izquierda boliviano, la Unidad Democratica y Popular (UDP), que
obtuvo un 24% de los votos; mientras que el MITKA sélo alcanzé el 0,71% de

éstos. Finalmente, la UDP, después de haber ganado tres elecciones entre los
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afos de 1978 y 1980, y luego de tres sucesivos golpes de Estado, asumio el
Gobierno boliviano en 1983. El apoyo del partido indigena fue fundamental
para lograr tal objetivo. No obstante, este gobierno heredd una gran deuda
publica y una grave crisis econdémica. La hiperinflacion, por ejemplo, llegé al
14.000%. Debido a esta crisis, el presidente boliviano y maximo lider de la
UDP, Hernan Siles Zuazo, anunci6 el 6 de agosto de 1985 la convocatoria a

unas nuevas elecciones (Lavaud, 2002:1).

Tales elecciones fueron ganadas por el candidato del MNR, Victor Paz
Estensoro, mientras la UDP se desintegraba. Paradodjicamente, el presidente
que habia iniciado la Revolucion Nacional de 1952 se convirtié en el presidente

que inauguré la era neoliberal en Bolivia.

2.3 Contexto politico en los ochenta y noventa: reformas
neoliberales y resistencias sociales

Durante la presidencia de Paz Estensoro, de 1985 a 1989, Bolivia adoptd un
enfoque de desarrollo basado en la contrarrevolucion neoclasica. El Gobierno
boliviano, bajo este nuevo enfoque impulsado por organizaciones como el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) y por paises como
Estados Unidos, empezd a cerrar y privatizar empresas administradas por el
Estado, especialmente mineras. Por lo tanto, se sucedieron despidos masivos,
principalmente de trabajadores mineros, proceso que el gobierno denominé
como ‘“relocalizacion”, aun cuando a éstos nunca se les reubicdé u ofrecio
nuevos trabajos. Este cambio de modelo de desarrollo provocé una masiva
migracion interna a medida que ex trabajadores, fundamentalmente mineros,
buscaban alternativas para subsistir. La ciudad de El Alto fue uno de los
destinos para miles de inmigrantes, mientras que otro fue la zona cocalera del
Chapare. De este modo, como sefialan Marta Harnecker y Federico Fuentes
(2008:36), debido a la fuerte influencia minera sindical que llegd a esas
regiones, no sorprende que estas dos areas de inmigracién se convirtieran

posteriormente en los principales centros de resistencia al neoliberalismo.
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Por otro lado, durante la presidencia de Paz Estensoro se presentaron
divisiones internas en diversas organizaciones sindicales e indigenas. Por
ejemplo, en la CSUTCB se present6 una division entre los kataristas aymaras,
gue mantenian un discurso que promovia un nacionalismo indigena, y otras
corrientes sindicales como la del Movimiento Campesino de Base (MCB), que
proponian limitarse solamente a las demandas econdmicas sindicales. Estas
diferencias se manifestaron también entre los campesinos y los obreros dentro
de la COB. Un ejemplo de estas discrepancias se reflejo en 1985 en las
discusiones internas que la COB sostuvo sobre su apoyo a una campafa de
alfabetizacion: mientras que los kataristas de la CSUTCB proponian que la
campafia fuese bilingie, la COB —apoyada por el MCB vy, particularmente, por
la Confederacién de Maestros de Bolivia— defendia que el programa de
alfabetizacion debia desarrollase exclusivamente en lengua castellana (Lavaud,
2002:1).

Ese mismo afio, la faccion katarista que lideraba Flores perdié el control de la
CSUTCB; ademas, esta organizacion empezd a atravesar por sus mayores
conflictos internos debido a las alianzas que habia suscrito con diferentes
partidos de izquierda, los que, a su vez, empezaban a dividirse. Al mismo
tiempo, los kataristas también se dividieron, fraccionando muchas de sus
organizaciones politicas, entre las méas importantes, el MRTK y el MITKA™?,
Los resultados de las elecciones del afio 1989 reflejaron la debilidad
institucional que los movimientos indigenas empezaban a padecer. Los
candidatos de ideologia katarista alcanzaron en conjunto sélo un 2,8% de los

votos, que en un 65% provinieron de la region de La Paz, demostrando de esta

152 A principios de la década de los ochenta, se levanté un grupo armado denominado Ejército

Guerrillero Tapac Katari (EGTK), movimiento guerrillero con ideologia indigenista y maoista,
que fue desarticulado en la misma década. La mayoria de sus idedlogos y militantes se
insertaron en la legalidad politica a través de diferentes partidos, luego de cumplir largas
condenas por atentados insurgentes. Es el caso de Alvaro Garcia Linera, actual Vicepresidente
de la Republica de Bolivia, y de Felipe Quispe Huanca, diputado por el partido Movimiento
Indigena Pachakuti (MIP), quienes representan dos ejemplos de esta asimilacion de

movimientos armados insurgentes a la legalidad politica.
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manera que el katarismo habia sido reducido Unicamente a una expresion
politica aymara (Altiplano boliviano), sin ningun tipo de fuerza politica fuera de
La Paz. Asi pues, a finales de los afios ochenta, los movimientos indigenas
mantuvieron una division dentro de la CSUTCB: unos apoyaban un discurso
pluricultural y multicultural, y otros promovian la autodeterminacion indigena
(Stefanoni, 2002:13).

Paralelamente, en el oriente boliviano se empezaba a consolidar en los afios
ochenta un nuevo movimiento indigena alrededor de la Confederacién de
Indigenas del Oriente Boliviano (CIDOB), al mismo tiempo que se iba
fortaleciendo en los valles bolivianos, concretamente en el Chapare, un
movimiento cocalero dirigido por nuevos dirigentes indigenas, como Evo

Morales.

Como se sefalé parrafos mas arriba, el movimiento cocalero tenia una
tradicién sindical minera, la cual emple6 para reivindicar la defensa del cultivo y
comercializacion de la hoja de coca. Los argumentos que este movimiento
empled para tal defensa, y que actualmente siguen manteniendo, se centran
en: (1) la importancia cultural del consumo de la hoja de coca por sus
propiedades alimenticias y sanitarias, y por uso religioso, especialmente por
parte de los pueblos indigenas de tierras altas y valles de Bolivia; (2) la
generacion de ingresos superiores a los de otros cultivos; y (3) la escasez de
mercados para comercializar cultivos alternativos. No obstante, durante los
afos ochenta, mucha de la produccién de la hoja de coca fue destinada al
narcotréfico, situacion que obligé al Gobierno boliviano, con apoyo militar de
Estados Unidos, a controlar y a restringir dichas plantaciones, lo que provoco

confrontaciones con el movimiento cocalero (Blanes, 1993:5-6).

Posteriormente, en la década de los noventa, durante tres mandatos
gubernamentales presididos por Jaime Paz Zamora, Gonzalo Sanchez de
Lozada y Hugo Banzer Suarez, se consolid6 el enfoque de desarrollo
instaurado por el presidente Victor Paz Estensoro, el cual evolucion6 hacia el
enfoque favorable al mercado. En tales mandatos, especialmente en el de

Séanchez de Lozada, se sucedieron las privatizaciones de empresas estatales
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mas importantes de Bolivia. Ademas, como se sefald en el capitulo 5 (puntos
2.2, 3.2y 3.3), se produjeron varias reformas sociales en educacion y en salud,
asi como cambios legislativos para promover la participacién social y la
descentralizacion administrativa, al tiempo que se pusieron en practica politicas
publicas orientadas a luchar contra la discriminacion de género y a fomentar la
integracion de los pueblos indigenas. No obstante, diversas organizaciones
sindicales e indigenas se opusieron durante toda la década a tales reformas,
arguyendo que éstas no resolvian el problema estructural de la pobreza

boliviana.

Asimismo, durante los afios noventa, aunque la regiéon de Santa Cruz era
tradicionalmente el centro méas activo de las demandas autonomistas, el
regionalismo no estuvo ausente de otros departamentos. Por ejemplo, Tarija,
que recibié un fuerte impulso econémico al descubrirse reservas de gas en
1998, promovié las mayores demandas regionalistas de la década®®. En este
contexto, la participacion de los dirigentes politicos pertenecientes a los
departamentos del oriente y del sur de Bolivia fue muy notable en los sucesivos
gobiernos. De hecho, cabe destacar que dos de los tres presidentes de aquella

década pertenecian a los departamentos de Tarija y Santa Cruz.

Por otra parte, retomando el andlisis de la organizacion de los movimientos
sociales, en los afios noventa, el movimiento cocalero, junto a un renovado
movimiento campesino organizado en la CSUTCB y un movimiento indigena
apoyado por la CIDOB, empezé a articular el que se convertiria en el
movimiento indigena mas importante de Bolivia. Este movimiento tomo la
decision de conformar el afio 1995 una fuerza politica que posteriormente dio
origen al Movimiento al Socialismo-Instrumento Politico por la Soberania de los
Pueblos (MAS-IPSP) (Lavaud, 2002:1; Prada, 2002).

193 | a participacion de Tarija en las reservas de gas en Bolivia aumenté de 1998 a 2002 de un

24.5% a un 87,5%. De este modo, el departamento fue considerado como una de las regiones

con mayores reservas de gas en América del Sur.
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A diferencia del discurso mas radical del nacionalismo indigena, este nuevo
movimiento ha incorporado el concepto de una Bolivia plurinacional que rompe
con el discurso de la autodeterminacion de los pueblos indigenas, asi como
con el discurso de la Revolucion Nacional que promovia una Bolivia mestiza.
Asi pues, el nuevo movimiento indigena, si bien no rechaza del todo corrientes
de pensamiento provenientes del katarismo aymara (nacionalismo aymara),
incorpora en su filosofia algunas corrientes de pensamiento marxistas, dando
lugar a un nuevo nacionalismo indigena amparado en un concepto de Estado
plurinacional, el cual promueve la coexistencia entre minorias étnicas o afro
bolivianos, blancos, mestizos y pueblos indigenas, cada uno con una identidad

propia.

2.4 Contexto politico en Bolivia desde el afio 2000: la llegada
de Morales al poder y su primera gestiéon gubernamental

La privatizacion de innumerables empresas estatales, como se sefialé en el
subapartado anterior, fue el suceso que mayor oposicion despertdé en las
organizaciones sociales bolivianas a principios del nuevo milenio.
Concretamente, la gestion que realiz6 el Gobierno de Hugo Banzer Suéarez
para privatizar en la region de Cochabamba el sector del agua —que debia ser
administrado por la empresa Aguas del Tunari, subsidiaria de la transnacional
Bechtel— provoco el afio 2000 la primera gran convulsion social protagonizada
por las organizaciones sociales indigenas en Bolivia, que se denomin6 Guerra
del Agua (Orellana, 2006:31).

La consiguiente paralizacion del proceso de privatizacion del sector del agua en
la regiébn de Cochabamba demostré6 como se iban fortaleciendo los
movimientos indigenas de Bolivia. Un afio después, la CSUTCB, liderada por
Felipe Quispe, ex guerrillero indigena del EGTK, demando el cumplimiento de
uno de los acuerdos con los que se habia comprometido el Gobierno de Hugo
Banzer Suérez, consistente en dotar de maquinaria agricola a las comunidades
indigenas del Altiplano. Al no cumplirse este compromiso, se sucedieron los

blogqueos de carreteras por parte de los indigenas y, dados los antecedentes de
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La Guerra del Agua, el Gobierno dictd un estado de sitio, uno de los ultimos de

la historia contemporanea de Bolivia.

De este modo, desde el afio 2000 se empezO a articular un vigoroso
movimiento social que incremento el peso de la organizacion politica que habia
ido conformado los pueblos indigenas bolivianos a partir de 1995. Es
interesante sefalar que este proceso de transformacién de un movimiento
social en una fuerza politica no fue dirigido por lideres politicos, sino por lideres
sociales y sindicales indigenas, entre ellos el dirigente cocalero Evo Morales
(Defensor del Pueblo, 2008:28, 30).

Paralelamente, el debate sobre las autonomias cobrd creciente fuerza. Las
élites empresariales de Santa Cruz, basandose en el discurso de la Nacion
Camba, que se analizara en el punto 3.2 del presente capitulo, impulsaron las
demandas regionalistas en el pais. Tal discurso, caracterizado por su fuerte
componente étnico, gané una amplia difusién como respuesta a la crisis politica
boliviana que se inici6 el afio 2000, protagonizada por la rebelién y movilizacion
indigena liderada por Felipe Quispe. En este contexto, ademas de reflejar una
confrontacion en términos de clases, el debate politico boliviano experimento
una etnizacion, produciéndose un enfrentamiento entre dos discursos: uno que

promovia una Nacién Aymara y otro una Nacién Camba (Lacombe, 2005:12).

El debate sobre las autonomias sirvié de bandera politica no sé6lo en la region
de Santa Cruz, sino también en otros tres departamentos del oriente y sur de
Bolivia: Beni, Pando y Tarija. Estos cuatro departamentos, denominados de la
Media Luna por la figura que forman en el mapa de Bolivia, unieron fuerzas
amparandose en varios aspectos que los hacen comunes: una poblacion
mayoritariamente blanca y mestiza (74% en promedio), abundantes recursos
hidrocarburiferos y una importante produccién agricola y ganadera (Assies,
2006:88).

Meses después de las citadas convulsiones sociales, el Gobierno de Hugo
Banzer —que habia renunciado a la Presidencia por una grave enfermedad y

habia traspasado su mandato a su Vicepresidente, Jorge Quiroga— cerrd los
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principales mercados de la hoja de coca en Bolivia y redujo su produccién. Esta
medida dio origen a nuevos conflictos entre el Gobierno boliviano y la
Confederacion de Cocaleros liderada por Evo Morales. El resultado de tal
confrontacion fue la detencion y encarcelamiento de 80 dirigentes cocaleros,

entre ellos su lider, y la muerte de otros diez (Defensor del Pueblo, 2008:30).

En este periodo, como sefiala Lorgio Orellana (2006:32), comenzd realmente la
crisis de los partidos tradicionales y la aparicion de un nuevo liderazgo
indigena, la del dirigente Evo Morales. Sin embargo, en las elecciones
presidenciales bolivianas del afio 2002, Gonzalo Sanchez de Lozada, que
representaba al partido de centro-derecha mas tradicional de Bolivia, el MNR,
alcanz la victoria con un 22,5% de los votos, frente a un 20,9% de votos para

Evo Morales™*,

Morales, ya en el Parlamento, lider6 la defensa del cultivo y comercializacion
de la hoja de coca y canaliz6 diversas demandas de la CSUTCB, entre ellas la
dotacion de maquinaria agricola. No obstante, debido al constante blogqueo de
carreteras y a las manifestaciones promovidas por Morales, el Gobierno de
Sanchez de Lozada decidio expulsar del parlamento boliviano a este dirigente.
Tal expulsién, sin embargo, no hizo mas que fortalecer su liderazgo. Morales
presenté ante el Tribunal Constitucional un recurso de inconstitucionalidad de
su expulsiéon del Parlamento; meses después, dicho Tribunal dictaminaba que
aquella expulsién habia sido improcedente, lo que le permiti6 regresar al
Parlamento (Orellana, 2006. 41, Stefanoni, 2002:28).

En 2003, el Gobierno de Sanchez de Lozada plante6 establecer un impuesto al
salario y otro a los bienes inmuebles, medidas que motivaron de inmediato el
levantamiento de los movimientos sociales con objeto de frenarlas. En ese
contexto, la Policia Nacional protagoniz6 un motin en la ciudad de La Paz.
Paralelamente, el sector campesino organizé bloqueos de caminos y diversas

organizaciones vecinales de la ciudad de El Alto cercaron la ciudad de La Paz,

%% El MAS, pese a perder las elecciones, a partir del afio 2002, logré colocar un importante

grupo de diputados y senadores indigenas en el Parlamento boliviano.
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intentando revivir el cerco a esta ciudad liderado por el caudillo indigena Tupac
Katari, al que ya se hizo referencia. A esta revuelta social se sumaron
organizaciones sociales como la CSUTCB, la Confederacién Sindical de
Colonizadores de Bolivia, la Federacion Nacional de Mujeres Campesinas
Bartolina Sisa y la Confederacion de Gremiales, todas ellas articuladas bajo el
liderazgo politico de Evo Morales (Defensor del Pueblo, 2008:30; Stefanoni,
2002:37).

Sin embargo, el hecho que verdaderamente moviliz6 y unific6 a todo el
movimiento social fue la oposicion a los planes del Gobierno de Sanchez de
Lozada de exportar el gas boliviano a Estados Unidos a través de Chile en
condiciones desfavorables para el pais (Defensor del Pueblo, 2008:30).
Simultaneamente, en febrero del afio 2003, los comités civicos del oriente y del
sur del pais se reunieron para acordar que si el Gobierno de Sanchez de
Lozada no consultaba con estas regiones sobre la exportacion del gas, éstas

declararian su autonomia regional (Assies, 2006:88).

Asimismo, otras convulsiones sociales se desencadenaron entre febrero y
octubre de 2003. La mas importante de ellas se desat6 en septiembre de aquel
afio, cuando las juntas de vecinos de la ciudad de El Alto paralizaron esta
ciudad durante cinco semanas. La intervencion del ejército para impedir tal
paralizacion tuvo como saldo mas de setenta muertos y un centenar de
heridos. Dos semanas después, ante la brutal represion ejercida por el
Gobierno de Sanchez de Lozada, la ciudad de La Paz se sumé a los bloqueos
y a las huelgas. Para octubre de ese afio, 2003, la movilizacion habia logrado
convertirse en uno de los hitos mas importantes para el movimiento social
boliviano, puesto que logré construir una agenda de oposicién comuan: exigir
gue no se exportara gas por Chile y que se nacionalizara la explotacion de los
hidrocarburos (Defensor del Pueblo, 2008:30-31).

Paralelamente, en plena Guerra del Gas, en la Plaza 24 de Septiembre de la
ciudad de Santa Cruz, su Comité Civico, dirigido por Rubén Costas, present6
una declaraciéon que contenia 15 puntos en los que se reivindicaba la

refundacién de Bolivia. Unas semanas maéas tarde, el 17 de octubre, el
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presidente Sanchez de Lozada se vio forzado a renunciar debido al cimulo de
todos los acontecimientos sucedidos, siendo sucedido constitucionalmente por
el vicepresidente Carlos Mesa. Ese mismo dia, el Comité Civico de Santa Cruz
hizo una declaracion en la que se preguntaba si seguirian perteneciendo a
Bolivia (Barrios, 2005:16).

En aquel periodo, el MAS con apoyo de paises como Venezuela y Cuba exigio
al Gobierno boliviano que cumpliera con la agenda que el pueblo boliviano,
representado por sus organismos sociales, habia consensuado: la
recuperacion y nacionalizacion de los hidrocarburos, el cambio del modelo
economico, la instauraciéon de una Asamblea Constituyente, que permitiera
modificar la Constituciébn boliviana, y llevar adelante un juicio de
responsabilidades contra el ex Presidente Gonzalo Sanchez de Lozada. En un
principio Carlos Mesa fue imparcial ante tales propuestas, pues sostenia que
su gobierno era sélo un gobierno de transicion, destinado a convocar nuevas
elecciones. Sin embargo, en mayo de 2004, convoco un referéendum nacional
sobre la venta del gas, motivado por la oposicion popular a que este
hidrocarburo se vendiera a través de Chile (CEDLA, 2006:18-19; Orellana,
2006:31-32).

En visperas de tal referéndum, el bloque autonomista de la region del oriente y
sur de Bolivia, representado por los comités civicos de la Media Luna, lanzé
una agenda contraria a la de los movimientos sociales e incrementd sus
acciones para difundir su campafia autonomista. El 22 de junio del afio 2004, el
Comité Civico crucefio realiz6 una importante manifestaciéon en su ciudad,
estableciendo su primera agenda politica denominada “Agenda de junio”**®.
Durante este encuentro, el presidente del Comité Civico propuso un nuevo
contrato social para una nueva Bolivia bajo un modelo de libre mercado, de

inspiracion neoliberal, para insertar al pais en el proceso de globalizacion

*® La Agenda de Junio exigia al gobierno boliviano la realizacién de un referéndum de

autonomia, y su apoyo para que la produccién y la exportacion del oriente boliviano no se
vieran afectadas por los conflictos sociales que se estaban sucediendo en toda Bolivia (Assies,
2006:88).
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econdmica.

El referéndum propiciado por Carlos Mesa se realiz6 un mes después, el 18 de
julio de 2004, pero como sefiala Miguel Urioste (2004:115) se desarrollé bajo
un ambiente de conspiraciones y rumores acerca de un inminente golpe de
Estado. A pesar de ello, mas de 2,5 millones de ciudadanos bolivianos votaron
(de un total de 4 millones registrados), lo que fue considerado por todos los

partidos politicos como una victoria de Carlos Mesa.

Sin embargo, como sefala Assies (2006:90), muchas de las preguntas de
aquel referéndum fueron ambiguas, y no se incluyé ninguna pregunta directa
sobre la nacionalizacion del gas. Asi, el referéndum dio lugar a diversas
disputas politicas en cuanto a su interpretacion, y también provocO varias
discusiones sobre las propuestas para efectivizar una Ley de Hidrocarburos.
Por otro lado, en diciembre del afio 2004, el Gobierno de Carlos Mesa
disminuy6 los subsidios estatales para el consumo de carburantes a fin de

desincentivar el contrabando de estos productos y de reducir el déficit fiscal.

Ante tales medidas, el Comité Civico de Santa Cruz se presentd como el
defensor de la economia popular, desencadenando movilizaciones en la region
de Santa Cruz, destacando una en la que se llegb a ocupar varias
dependencias gubernamentales por parte de miembros de la Unién Juvenil
Crucefista (Barrios, 2005:16-17). Esta manifestacién culminé con la realizacion
de un cabildo o asamblea popular abierta el 28 de enero de 2005, cita a la que
asistieron mas de 350.000 personas. En este cabildo, el Comité Civico de
Santa Cruz proclamé el derecho a elegir a su propio prefecto o gobernador
departamental. Paralelamente, recogid6 miles de firmas para realizar un
referéndum sobre la autonomia de esta region. Como respuesta a este tipo de
manifestaciones, cuyos protagonistas no solo pertenecian a Santa Cruz sino
también a los otros departamentos de la Media Luna, el presidente Mesa
establecio la convocatoria a elecciones de prefectos departamentales el 12 de

junio del afio 2005.
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Mientras tanto, como se sefialé parrafos méas arriba, Evo Morales dirigia en el
occidente boliviano diversas movilizaciones orientadas a exigir una ley de
hidrocarburos. Asi pues, en este contexto de multiples presiones politicas,
Carlos Mesa present6 su primera carta de renuncia, que no fue aceptada por el

Congreso boliviano (Assies, 2006:91).

Posteriormente, las tensiones politicas se agudizaron con nuevas
movilizaciones instigadas por el Comité Civico de Santa Cruz, que llegaron a
su punto culminante en marzo de 2005. Tal situacién provoc6é que Mesa
presentara su segunda carta de renuncia el 15 de ese mes, carta que tampoco
fue aceptada por el Congreso boliviano. Ademas, aunque Mesa no estaba de
acuerdo con el proyecto de ley de hidrocarburos por ser muy ambiguo,
Hormando Vaca Diez, en ese momento presidente del Senado y del Congreso

de Bolivia, promulgo dicha ley (Assies, 2006:91-92).

Paralelamente, las organizaciones indigenas de las tierras bajas y altas de
Bolivia reclamaron en mayo de 2005 la convocatoria inmediata a una Asamblea
Constituyente y la suspensiéon de cualquier referéndum sobre autonomias que
pudiera paralizar tal convocatoria. EI Comité Civico de Santa Cruz, por otro
lado, establecié que el 12 de agosto se celebrara el referéndum sobre
autonomias para que esta consulta popular pudiera coincidir con las elecciones
a prefectos departamentales. Carlos Mesa, bajo una enorme presion politica, y
luego de haber perdido el apoyo del MAS, present6 su dimision por tercera vez
el 6 de junio. Esta vez su fue renuncia aceptada por el Congreso boliviano en
medio de rumores de un supuesto autogolpe. Constitucionalmente le
correspondia sucederle al presidente del Senado y, en segunda instancia, al
presidente de la Camara de Diputados. No obstante, bajo la presion de las
movilizaciones populares, ambos renunciaron y el presidente de la Corte
Suprema de Justicia, Eduardo Rodriguez Veltzé, asumio la presidencia con la
mision de organizar las elecciones presidenciales durante los siguientes 180
dias™® (Garcia et al., 2005:6, 43).

%8 A principios de julio, una reforma de la Constitucién hizo posible convocar a elecciones

presidenciales bolivianas para el 4 de diciembre.
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Meses después, una nueva crisis politica surgié cuando los departamentos de
Santa Cruz y Cochabamba, a través de sus comités civicos, reclamaron,
amparandose en los resultados del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de
2001 (CNPV 2001), cuatro y dos escafos adicionales respectivamente en el
Congreso boliviano. No obstante, al no alcanzarse un acuerdo en dicho
Congreso, el presidente Eduardo Rodriguez promulgé un decreto segun el cual
se dio tres escafios adicionales a Santa Cruz y uno a Cochabamba. Ello implicé
gue La Paz perdiera dos escafios, Potosi uno y Oruro otro. Asimismo,
Rodriguez Veltzé aplazé las elecciones presidenciales hasta el 18 de diciembre
del afio 2005.

En tales elecciones, con una fuerte oposicion de la Media Luna apoyada
abiertamente por la Embajada de los Estados Unidos en Bolivia, Evo Morales
obtuvo el 53,7% de los votos, mayoria absoluta que le llevé directamente a la
silla presidencial. El ex dirigente cocalero fue el primer candidato boliviano que
alcanzé, desde los afios ochenta, la presidencia a través del voto directo, ya
gue en anteriores elecciones fueron necesarias coaliciones politicas para poder
alcanzar ese cargo. En resumen, la participacion y el apoyo de los movimientos
sociales a la fuerza politica del MAS, y concretamente al dirigente Evo Morales,
permitié el ascenso del primer presidente indigena de Bolivia. No obstante, si
bien Morales gano en las tierras altas, PODEMOS, el partido de oposicion a los
movimientos sociales, fue el mas votado en los departamentos de la Media
Luna, y el ex presidente del Comité Civico de Santa Cruz, Rubén Costas, fue

elegido como prefecto de Santa Cruz.

Ya durante la Presidencia de Evo Morales, en julio del afio 2006, se realizaron
unas elecciones para aprobar la Asamblea Constituyente y elegir a 255
constituyentes, quienes debian elaborar una nueva Constitucion Politica. En
tales elecciones el MAS obtuvo el 50,72% de los votos, mientras que el
segundo partido, PODEMOS, alcanzé sélo el 15,32%. Al mismo tiempo se
realiz6 también un referéndum sobre las autonomias departamentales, en el
cual, si bien el “si” gano en los cuatro departamentos de la Media Luna (Santa

Cruz, Beni, Pando y Tarija), a nivel nacional el “no” se impuso con el 57,58%
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(Harnecker y Fuentes, 2008:126-127). Por lo tanto, las demandas de
autonomia fueron temporalmente frenadas por el nuevo Gobierno de Evo
Morales, gobierno que, de esta forma, gan6 su primera batalla politica a la
oposicion regionalista de la Media Luna liderada por el Comité Civico de Santa

Cruz.

No obstante, a partir de diciembre del afio 2007, las prefecturas de los
departamentos pertenecientes a la Media Luna fueron aprobando sus estatutos
autonémicos, los cuales cuestionan los dos elementos constitutivos del Estado
boliviano: la integridad del territorio y la propiedad comidn de los recursos
naturales. En efecto, esos estatutos sostenian que la propiedad y el manejo de
los recursos naturales —particularmente la tierra, los hidrocarburos y los
bosques— deberian ser de exclusiva potestad del gobierno departamental. Con
ello, se borraba toda posibilidad por parte del Estado de aplicar leyes de tierras
en la region de la Media Luna, o de mantener “nacionalizados” los
hidrocarburos (Urioste y Kay, 2005:46; Soruco et al., 2008:36, 147).

Urgido por tal situacion, el Presidente Evo Morales convoco a los prefectos de
los nueve departamentos de Bolivia a una mesa de dialogo. Los prefectos
aceptaron la invitacién, pero con la condicion de que en la agenda de las
conversaciones entrara la devolucion del impuesto directo a los hidrocarburos
que el gobierno habia reducido a las prefecturas®’. Asi pues, apenas iniciado
el aflo 2008, a partir del 7 de enero y a lo largo de las cuatro semanas
siguientes, la mesa de concertacion trabajo intensamente, o que motivo que en
esos dias se hablara de la “compatibilizacion” entre el proyecto constitucional,
gue se estaba elaborando en la Asamblea Constituyente, y los estatutos
autonémicos. Sin embargo, las discusiones entre el Jefe de Estado y los
maximos representantes departamentales fueron infructuosas y no dieron
resultado alguno (FES-ILDIS y fBDM-NIMD, 2008:19, 33).

7 El 24 de octubre del afio 2007 el gobierno de Evo Morales habia aprobado el Decreto

Supremo N° 29322, alterando la distribucion departamental del impuesto directo a los
hidrocarburos: las prefecturas, que recibian el 57%, redujeron su participacion a so6lo un 24,4%,

mientras que los municipios incrementaron esta participacion del 34,5% al 67%.
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El fracaso de aquel dialogo deterioré todavia mas el ya dificil escenario politico.
Rubén Costas, presidente del Comité Civico de Santa Cruz, emitio el 30 de
enero del afio 2008 la convocatoria del referéndum departamental para la
ratificacion y puesta en vigencia del Estatuto Autonomico del departamento de
Santa Cruz. Esa actitud fue rapidamente seguida por las primeras autoridades
politicas de los departamentos del Beni, Pando y Tarija. Estas autoridades
convocaron a sendas consultas populares, aumentando la confrontacién
politica entre el Gobierno de Evo Morales y la Media Luna. Sorpresivamente, y
contra todo prondéstico, la conducta de los prefectos fue acatada y respaldada
por los érganos electorales departamentales, los que —al margen de cualquier
consideracion institucional y juridico-constitucional— optaron por organizar los
eventos referendarios departamentales (Soruco et al., 2008:154; FES-ILDIS y
fBDM-NIMD, 2008:34-37).

El posterior endurecimiento de las relaciones politicas entre el gobierno y los
lideres del oriente y sur de Bolivia indujo al Gobierno del MAS a retomar el
didlogo con estos movimientos politicos, restituyendo al Congreso Nacional su
condicion de escenario de representacion popular, asi como de campo de
accion de partidos y organizaciones en la intermediacion entre el Estado y la
sociedad civil. De esa manera, el 18 de febrero de 2008 se abrié un renovado
intento de conversacion, bajo la conduccion del Vicepresidente Alvaro Garcia
Linera. Tal esfuerzo se prolong6 hasta el 28 de febrero, cuando el edificio del
Congreso qued6 otra vez sitiado por las fuerzas sociales del occidente
boliviano, impidiendo el ingreso de gran parte de los diputados y senadores de
la oposicion al Congreso. Las fuerzas oficialistas habian decidido forzar con
esta accion la aprobacion de la ley que permitia la convocatoria al referéndum
nacional destinado a viabilizar la ratificacion del proyecto de Constitucion

entregado por la Asamblea Constituyente™® (Bohrt, 2008:4).

1% Esa tarde el Congreso boliviano aprobé tres leyes, orientadas a: (1) determinar que los

referéndum departamentales para los estatutos autondmicos debian ser convocados por el
Congreso Nacional, invalidando de esta manera los intentos de referéndum departamentales;
(2) convocar el referéndum nacional para aprobar el texto integro de la nueva Ley Fundamental

para el 4 de mayo del afio 2008 y convocar paralelamente un referéndum dirimidor sobre un
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Asimismo, el aumento de la polarizacién politica motivo la aprobacion de una
ley que permitia la realizacion de un referendum para refrendar la nueva Carta
Magna. Esta situacion hizo temer al Gobierno de Evo Morales una peligrosa
tempestad politica de larga duracion, capaz de afectar la unidad nacional,
guebrantar la paz social e, incluso, alterar la seguridad personal de miles de
personas. El clima de incertidumbre, sin embargo, no duré mucho tiempo. El 7
de marzo del afio 2008, apenas una semana después de la concentracion
organizada en la plaza Murillo en la ciudad de La Paz para festejar la
promulgacion de las leyes que facilitarian la vigencia préctica del proyecto de
Constitucion, la Corte Nacional Electoral emitié en la ciudad de Cochabamba
dos resoluciones suspendiendo la organizacion de los referéndum aprobatorios
del proyecto de la Carta Magna. La Corte revocO, asimismo, todas las
decisiones organizativas adoptadas por el 6rgano electoral de Santa Cruz para
la ratificacion de su Estatuto Autonomico (FES-ILDIS y fBDM-NIMD, 2008:38,
45; SPE, 2009:2-3).

Ambas resoluciones abrieron la posibilidad de detener las consultas populares
y, por esa via, contener también la polarizacion politica que experimentaba
Bolivia. Sin embargo, el proceso para la organizacion del referéndum de Santa
Cruz continué, mientras que las consultas nacionales —pese a estar
respaldadas por una ley del Congreso— se detuvieron. Por lo tanto, en Santa
Cruz se siguio con la campafa a favor de un estatuto que pretendia garantizar
su autonomia, en abierto desafio al presidente Evo Morales. Asi pues, el 4 de
mayo del afio 2008 se celebro el referéndum en Santa Cruz para la ratificacion
o rechazo de su Estatuto Autondmico, que fue aprobado. No obstante, éste fue
tildado por el Gobierno del MAS como secesionista y sus resultados no fueron
reconocidos por la Corte Nacional Electoral boliviana, por no ampararse en un

marco legal nacional®™® (Urioste y Kay, 2005:46; Soruco et al., 2008:36, 147;

articulo del proyecto de Constitucion (N° 398, articulo sobre la extension de latifundios
expropiables, asunto que no tuvo consenso en la Asamblea Constituyente); y (3) modificar las
leyes que norman el funcionamiento del proceso constituyente. Al dia siguiente, el 29 de
febrero, se promulgaron y publicaron las tres leyes.

%9 E| referéndum autonémico departamental del afio 2008, realizado en el departamento de
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Parlamento Latinoamericano, 2009:15).

Dias después, el 8 de mayo del afio 2008, el Senado, controlado por la
oposicion, aprob6 de forma sorpresiva una ley que facultaba a convocar un
referéndum para revocar el mandato presidencial de Evo Morales y de los
nueve prefectos de Bolivia. Asi pues, los mandatos del Presidente y del
Vicepresidente, que debian concluir en enero del afio 2011, podian ser
revocados si en este referéndum se superaba los votos que el MAS habia
recibido en las elecciones de diciembre del aflo 2005 (53,64%). La misma
l6gica se aplicd para la revocacién de los prefectos'® (SPE, 2009:3;

Parlamento Latinoamericano, 2009:16).

Tal situacion de incertidumbre facilité que el 1 de junio de 2008, Pando vy el
Beni aprobaran también sus estatutos autondémicos; y que el 22 de junio de ese
mismo afio lo hiciera Tarija. De esta manera, se cerr¢ el ciclo de consultas
autonomistas consideradas ilegales por el Gobierno de Evo Morales. En el
referéndum revocatorio del 10 de agosto de 2008 se ratifico al presidente Evo
Morales con un respaldo del 67,4%, y a los prefectos autonomistas de la Media
Luna. Sin embargo, quedaron revocados los prefectos de La Paz vy
Cochabamba, opositores al régimen del MAS. Dias mas tarde, el 28 de agosto
del afio 2008, el gobierno convoc6 al referéendum que debia realizarse el 7 de
diciembre para aprobar la nueva Constitucion. Sin embargo, el 1 de septiembre
de ese mismo afio, la Corte Electoral suspendi6 dicha convocatoria

argumentando impedimentos legales que impedian su celebracion (Gamboa,

1Pt}

Santa Cruz, obtuvo una victoria del 85,5% para el “si” a la siguiente la pregunta: “;Decide
usted la ratificacion y puesta en vigencia del Estatuto del Departamento Autbnomo de Santa
Cruz, aprobado el 15 de diciembre de 2007 por la Asamblea Provisional Autonémica para que
de manera inmediata se constituya en la norma institucional basica del departamento y sea de
cumplimiento obligatorio para todos los que habitan y ejercen la funcién puablica en el
departamento?”.

%0 E| presidente Morales, cuyos colaboradores manifestaron su malestar por esta decisién
legislativa, tenia diez dias para vetarla, y si no se pronunciaba sobre el tema, el Congreso
boliviano estaba facultado para convocar este referéndum revocatorio. Evo Morales decididé no
vetar esta ley y convocar al referéndum revocatorio para el 10 de agosto del afio 2008. Esta fue

la primera vez en la historia boliviana que se aprob6 un referéndum de estas caracteristicas.
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2009:1).

El 5 de octubre del afio 2008, bajo la observacién de organismos
internacionales como la Organizacion de Estados Americanos (OEA), Evo
Morales y los prefectos autonomistas concluyeron, tras 18 dias de negociacion,
un proceso de didlogo, aunque sin la firma de acuerdos, en el que se avanz6
en la apropiacién de las reformas autonomistas por el proyecto de la nueva
Constitucion. El 9 de octubre, asimismo, se inicié un nuevo didlogo entre el
bloque gubernamental y los partidos del Congreso sobre posibles reformas al
161

proyecto de la nueva Carta Magna
18; Mejia, 2008:1).

(Parlamento Latinoamericano, 2009:17-

Asi pues, el 21 de octubre, tras llegar a un acuerdo con la oposicion, el
presidente Evo Morales convocO para el 25 de enero del afio 2009 el
referéndum que tenia como propésito refrendar la nueva Constitucion. El propio
Evo Morales encabez6 una marcha en La Paz, con miles de sus seguidores,
para presionar al Congreso boliviano para la aprobacion de tal convocatoria
(SPE, 2009:5). Aceptada la demanda de Evo Morales, el texto del proyecto de
la nueva Constitucion fue publicado y se le dio gran difusion para que la
poblacién boliviana lo evaluara. La Corte Nacional Electoral, por otro lado, fue
el 6érgano publico que se encargd de organizar el referéndum constitucional

sobre la base del Codigo Electoral boliviano.

El computo nacional del referéndum arrojo los siguientes resultados: 61,43% de
los ciudadanos bolivianos, tanto del area rural como del area urbana, votaron a
favor de la Constitucién; por el “no” sufragd el 38,57%. Ademas, el voto
aprobatorio al proyecto constitucional excedié el 50% en los departamentos de
Chuquisaca, La Paz, Cochabamba, Oruro y Potosi, mientras que en la Media
i

Luna este voto fue inferior al 50%. En el area rural el “si” se impuso de manera

181 E| 20 de octubre, miles de seguidores del presidente Morales llegaron a La Paz para exigir

al Congreso Nacional la ejecucion de la ley sobre el referéndum constitucional. Los partidos
opositores —PODEMOS, el MNR y Unidad Nacional (UN)— alcanzaron un acuerdo con el
MAS para madificar y corregir el proyecto de la Constituciéon Politica boliviana; esto se hizo en

el Congreso entre el 20 y 21 de octubre de ese afio.
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contundente; en cambio, en las grandes ciudades, el “no” fue el gran vencedor.
El resultado de este referéndum nacional determind el acatamiento obligatorio
de la nueva Constitucién (SPE, 2009:11).

Finalmente, se puede concluir que los movimientos sociales, originados a
principios de la ultima década, han permitido la asuncién del primer presidente
indigena en Bolivia, como también la aprobacion de una nueva Constitucion
gue amplia los derechos de los pueblos originarios del pais (véase punto 4.2
del presente capitulo). Ademas, la reciente victoria electoral de Evo Morales,
del 6 de diciembre de 2009, con un 64,22% de los votos, le ha permitido al
MAS, en su segundo periodo gubernamental (2010-2015), tener el control de la
Asamblea Legislativa y penetrar en la Media Luna, lo que a su vez posibilita
una implementacion mas rapida de la nueva Carta Magna. Asi pues, todo
parece indicar que las dificultades que el Gobierno del MAS enfrent6 a la hora
de aprobar las leyes que dieran cumplimiento a la nueva Constitucion,
fundamentalmente por las tensiones politicas con la oposicion regionalista y por
la no adecuacion de los estatutos autondmicos al nuevo marco juridico, podrian
ser superadas con la nueva mayoria congresal que ha alcanzado el segundo

Gobierno de Evo Morales.

3. Modelos y discursos politicos en Bolivia

El nacimiento del MAS vy el liderazgo de Evo Morales pueden ser considerados
como los sucesos politicos mas importantes de Bolivia después de su
Revolucion Nacional de 1952. La llegada al poder del primer presidente de
origen indigena y su liderazgo —que agrup6 no so6lo a un movimiento politico
indigena sino también a una izquierda boliviana caracterizada por la division y
confrontacion de los partidos politicos que la representaban— avalan tal

consideracion.
Para profundizar en el estudio del nuevo contexto politico boliviano

analizaremos en primer lugar el modelo politico del MAS, asi como sus

alianzas con otras organizaciones, tanto estatales como de la sociedad civil,
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gue otorgan a esta fuerza politica la legitimidad necesaria para gobernar un
pais partido en dos (uno, el oriente y sur, que representa al mestizo y al criollo
boliviano; y otro al occidente, donde se ubica la mayor poblacion indigena de
Bolivia). En segundo lugar estudiaremos la oposicion regionalista al Gobierno

de Evo Morales, nacida del discurso de la Nacion Camba.

3.1 Modelo politico, composicidon y alianzas del MAS

Los gobiernos bolivianos anteriores a Evo Morales trataron de neutralizar las
luchas sociales que emergieron en el pais andino desde la década de los
ochenta. Sin embargo, el nuevo concepto de gobierno del MAS, que emerge de
la propia movilizacion social, ha roto con el modelo politico de aquellos
ejecutivos. No obstante, como sefala Orellana (2006:33), es inapropiado
afirmar que los militantes del MAS son revolucionarios marxistas, pese a que
esta fuerza politica haya aglutinado a una mayoria de los partidos de
izquierda'®. Orellana sostiene también que el Gobierno del MAS, tal y como
los anteriores gobiernos del pais, respeta y defiende la propiedad privada y las
instituciones de un Estado capitalista. Por ejemplo, en el plan de Desarrollo de
Evo Morales se incentiva la inversion extranjera directa, se promueve la
seguridad juridica de empresas extranjeras y se establecen directrices para

trabajar en sociedad con empresas transnacionales (CEDLA, 2006:17-18).

Por lo tanto, a diferencia de la filosofia de los movimientos sociales que
llevaron a Evo Morales al poder —y que exigian una nacionalizacién de los
hidrocarburos bolivianos sin ningun tipo de indemnizacién—, el nuevo Gobierno
del MAS se proclamé defensor de la propiedad privada y promotor de una

nacionalizacion responsable, que el propio Morales indic6 que no significaba

182 Marta Harnecker y Federico Fuentes (2008:98-136) sefialan que tan sélo un sector del MAS

proviene de corrientes de pensamiento que defienden la teologia de la liberacion, asi como el
pensamiento “guevarista’. En este sentido, tal sector considera que el MAS representa una
revolucién democratica y cultural, porque se orienta a transformar una Republica unitaria en un
Estado plurinacional a través de un cambio de estructuras politicas, econdémicas, culturales y

sociales.
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expropiacion (MAS-IPSP, 2006:36). Segun el programa politico del MAS,
expresado en su documento MAS-IPSP (2006), las diferencias entre el
Gobierno de Evo Morales y los anteriores gobiernos radicarian en la
composicion de su movimiento, en la direccion de su politica y en la orientacion
ideoldgica de sus reformas. Entre éstas destacan, por ejemplo, la inclusion de
dirigentes sociales en el gabinete ministerial, la nacionalizacion parcial del
sector de hidrocarburos y el cambio ideoldgico en transformaciones que se
venian implementando desde los afios noventa, como las reformas de salud,
de educacién, de comunicaciones y de vivienda (Harnecker y Fuentes,
2008:100).

Por otro lado, la composicion del nuevo gobierno esta nutrida
fundamentalmente de dirigentes de izquierda e intelectuales de la clase media
boliviana. No en vano, los miembros del MAS provienen, basicamente, de
clases medias urbanas y rurales. Aunque es cierto que el gabinete ministerial
tiene en sus filas a dirigentes sociales indigenas, artesanos y mineros, éstos
proceden mayormente de estratos relativamente privilegiados (Orellana,
2006:34).

Por otro lado, uno de los principales objetivos del programa politico del MAS es
la activacion de la microempresa y la pequefia industria. En consecuencia, las
pequefias unidades de produccidn, las cooperativas mineras, los campesinos
indigenas y los trabajadores de diferentes gremios se hallan simbdlicamente
representados en el gabinete ministerial del nuevo gobierno boliviano. Ademas,
como expone el Vicepresidente Alvaro Garcia Linera (2006) en su articulo El
capitalismo andino-amazonico, el Gobierno boliviano pretende promover una
industrializacion en los sectores antes citados, para que se desarrolle una
nueva burguesia andina y amazonica. En una entrevista realizada por
Maristella Svampa y Pablo Stefanoni (2007:154), Garcia Linera sostiene que
esta forma de promocion del capitalismo se nutriria ideolégicamente de los
dictados de Karl Marx, que sostienen que es necesario un proceso de

desarrollo precapitalista para alcanzar luego el socialismo.
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En la citada entrevista Garcia Linera sefiala también que el proyecto politico del
MAS se dirige a modernizar la economia boliviana a través de planteamientos
tedricos que van mas alla de los del enfoque del estructuralismo
latinoamericano. Indica que el denominado como “capitalismo andino-
amazodnico’, que se viene implementando en Bolivia, desarrolla a la vez tres
procesos de modernizacion de la economia, mientras que el desarrollismo
alumbrado en su dia en el entorno de la CEPAL so6lo promovia una via de
modernizacién, la mas convencional. Esas tres vias de modernizacion de la
economia boliviana por las que apuesta el MAS se centran en la industria
moderna convencional, la microempresa urbana artesanal y la industria
indigena comunitaria. Tales procesos de modernizacion, segun Garcia Linera,
deben ser financiados mediante la transferencia de los excedentes del Estado
procedentes de la explotacion minera y de hidrocarburos. Las relaciones de
Bolivia con un pais vecino como Brasil, concretamente con el Gobierno de Luiz
Lula da Silva, (principal cliente del gas boliviano) proporcionan todas las

condiciones para alcanzar estos procesos de modernizacion.

De esta manera, el nuevo Gobierno boliviano se propone redistribuir los
impuestos que pagan las empresas estatales y transnacionales (a las cuales se
les ha impuesto unas regalias mas altas como tributo por la explotaciéon del gas
y otros productos) hacia los sectores de las clases medias e indigenas. La tesis
del capitalismo andino-amazonico, por tanto, actualiza aquella maxima de la
modernizacién que promovia la transformacion del pequefio productor en
capitalista y la transformacién de una sociedad de pequefios productores en
una sociedad capitalista, ideas cuya actualizacion se ve en este caso
legitimada por un fuerte discurso indigenista de identidad cultural, que se ha
convertido en el elemento distintivo de “lo nacional” y “lo popular” en Bolivia
durante los ultimos afios. En resumen, el programa politico del MAS apunta a la
industrializacion mediante la transformacion de los recursos naturales, el
desarrollo del mercado interno y la exportacion de materias primas y productos

industriales.

Otro de los ejes del discurso politico y de la practica del MAS gira en torno a la

inclusion politica y a la soberania de los pueblos indigenas, recogiendo asi las
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demandas de las movilizaciones de reivindicacion étnico-cultural de los ultimos
afios. En este sentido, el MAS ha buscado acabar, por medio de la
conformacioén de una Asamblea Constituyente, con un Estado que, segun dicha
fuerza politica, ha continuado replicando los abusos que en el periodo colonial

se infligia en contra de los pueblos indigenas (MAS-IPSP, 2006:6).

De este modo, hay que destacar que las reformas estructurales planteadas por
el MAS buscan la creacion de un Estado y de una sociedad capitalistas
modernos, asi como la inclusién y el empoderamiento politico y econémico de
los pueblos indigenas, generando procesos de igualdad que, a su vez, eliminen
la discriminacion racial que incide en la perpetuacion de la pobreza en el pais
(MAS-IPSP, 2006:19-20, 154, 163).

En este sentido, el Gobierno del Mas ha puesto en practica diversas politicas
de redistribucion del ingreso y de la tierra, financiadas gracias al aumento de
los ingresos que ha proporcionado el aumento de las regalias exigidas a las
empresas que explotan el gas, como se sefialé en el punto 3.1 del capitulo 5.
Tales politicas redistributivas han permitido una disminucién del indice de Gini,
esto es, de la desigualdad socioecondmica. Entre otras politicas, por ejemplo,
se han otorgado bonos educativos para impedir la desercién escolar, bonos
maternos infantiles para asegurar la atencién médica de las madres gestantes
y de los nifios hasta los tres afios, bonos dignidad para personas mayores de
65 afios, asi como titulos de tierras, especialmente para comunidades
indigenas. No obstante, todas estas politicas no han permitido reducir de una
manera mas efectiva el porcentaje de la poblacion boliviana que se encuentra
por debajo de la linea de la pobreza, que desde la llegada al poder del MAS

solo se ha reducido en un 1% (véase capitulo 5, punto 3.1).

Asimismo, como se sefialé en los puntos 3.2 y 3.3 del capitulo 5, las politicas
que el Gobierno del MAS ha adoptado para generar procesos de
empoderamiento de los sectores vulnerables se han orientado a la
implementacion de planes como el Plan Quinquenal de las Mujeres 2008-2012
y el Plan Nacional de Desarrollo (PND), éste ultimo ca