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Introduccion

on casi 3 billones de doélares destinados a créditos educativos

(aproximadamente un 10% de la cartera de préstamos), el Banco

Mundial (BM) es en la actualidad el organismo internacional con mayor
capacidad de influencia en las politicas educativas para el desarrollo. Su influencia
no es solo cuantitativa (al canalizar un 30% de la Ayuda Internacional al Desarrollo
en educacion), sino también, y sobre todo, cualitativa. La capacidad del BM para
producir estudios, evaluaciones y documentos estratégicos en el dmbito de la
educacion excede con mucho de las posibilidades de cualquier institucion
académica o de investigaciéon o de las posibilidades de produccién de otros
organismos internacionales. Este hecho otorga al BM un verdadero papel como
“sujeto” de globalizacion de la educacién. Sus estrategias y prioridades politicas se
extienden en los paises en vias de desarrollo, sea a través de la condicionalidad de
sus créditos (sistema establecido desde el desarrollo de los programas de ajuste
estructural en la década de los 80) o de la hegemonia politico-ideolégica que se
expande por medio de sus actividades de consultoria y de difusion intelectual. Es
éste un aspecto clave para entender la capacidad de influencia del BM en la
orientacion de 1a politica educativa de los paises en desarrollo. Si bien, en términos
cuantitativos la financiacién educativa canalizada a través del Banco puede suponer
un porcentaje relativamente pequefio del presupuesto educativo nacional, el
caricter condicionado de sus créditos multiplica su influencia sobre la 1égica de la
administracion y gestion de los sistemas de ensefianza.

* Este trabajo se enmarca dentro del proyecto Globalizacion y desigualdades en América Latina: formacion,
contenidos e impactos de fas politicas educativas y de lucha contra la pobreza en Argentina, Brasil y Chile, financiado
por el Ministeno de Ciencia y Tecnologia y el FEDER (proyectos I+D) con referencia SEC2002-02480.
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Esta influencia se ha evidenciado en el tipo de reformas educativas emprendidas
por diversos paises en desarrollo desde los afos 80. La orientacidén neoliberal del
Consenso de Washington se ha traducido en el terreno educativo en reformas que
han supuesto, en lineas generales, procesos de mercantilizacion educativa, por la
via de la privatizacién o de politicas de recuperacién de costes, procesos de
descentralizacién (muy evidentes en América Latina) y reformas en los sistemas de
organizacion y gestion escolar.

Sin embargo, las presiones, las criticas y la evidencia del fracaso de los programas de
ajuste por lo que respecta especialmente a la lucha contra la pobreza han modificado
aspectos importantes de la agenda del BM que también han tenido efectos sobre las
prioridades educativas del BM. En efecto, ya desde principios de la década de los
noventa son observables cambios sustanciales en la retérica del Banco e incluso en sus
estrategias de disefio y evaluacion de programas'. El nuevo orden de prioridades
permite entender que la educacién se haya mantenido como uno de los sectores
“fuertes” de la politica del BM, tal y como se evidencia en algunos de sus documentos
estratégicos (World Bank, 1995, 1999a, 1999b, 2001). En la lucha contra la pobreza,
la educacién aparece como uno de los mecanismos clave para facilitar la insercion
laboral y social de los sectores excluidos y para dotarles de las capacidades necesarias
para su autonomia personal. Dada la importancia de la educacién como herramienta de
formacién de capital humano y de posibilidades de movilidad social, priorizar la
inversioén educativa en la lucha contra la pobreza constituye un objetivo legitimo y
necesario. Menos claro es, sin embargo, determinar cuiles son las mejores estrategias,
los mejores medios para llegar a ello.

Este trabajo parte del andlisis de las estrategias explicitas de politica educativa del
Banco Mundial dirigidas a la lucha contra la pobreza para introducir posteriormente
una reflexiéon mas amplia sobre las estrategias de focalizacién educativa como
aspecto fundamental de la las politicas contra la pobreza. La estructura del texto es la
siguiente: en el primer apartado se evaldan los cambios en los discursos y politicas
contra la pobreza del BM y sus repercusiones en la politica educativa. En el segundo
apartado se estudia la orientacién dominante de las politicas educativas focalizadas a
partir de la década de los noventa para revisar, a continuacién (apartado 3), algunas
experiencias de focalizacién educativa que se han desarrollado en la regién
latinoamericana. En el cuarto apartado, se hara un balance de los programas de
focalizacién educativa, subrayando algunas de sus limitaciones.

' Véase FINE, Ben. Sodal Capital versus Social Theory. London: Routledge, 2001. Bonaw, X. “Globalizacion
y politica educativa: un anilisis critico de la agenda del Banco Mundial para América Latina”. Rewista
Mexicana de Sociologia. No. 64, 2002, pp. 3-35. PENDER, ]. “From ‘Structural Adjustment’ to ‘Comprehensive
Development Framework’: conditionality transformed?” Third World Quarterly. No. 22, 2001, pp. 397-
411, para una evalucién critica de los limites y posibilidades de la reorientacién discursiva del Banco
Mundial.



La agenda del Banco Mundial en la lucha contra la pobreza y la
politica educativa: del efecto “goteo” a la “focalizacion”

Evaluar en detalle las estrategias y los programas de lucha contra la pobreza del
BM es una tarea que supera los objetivos y posibilidades de este articulo. Sin
embargo, si merece la pena detenerse en describir las directrices de la elaboracién
de politicas de lucha contra la pobreza. Efectivamente, las argumentaciones del
BM han cambiado en el siguiente sentido: bajo la hegemonia del Consenso de
Washington la prioridad de la estabilizacién macroeconémica, las politicas pro-
exportacion y la liberalizacion comercial y financiera son considerados factores
fundamentales para el crecimiento econdémico. A partir de las primeras tasas de
crecimiento, una vez superado un primer periodo de ajuste, el efecto del
crecimiento sobre la reducciéon de la pobreza se considera “automatico”. De
hecho, a lo largo de la década de los 80 es excepcional encontrar entre la
documentaciéon del BM analisis o discusiones sobre el impacto mas o menos
redistributivo de los PAE. Como sefiala Mundy, “se asume que una vez activado el
crecimiento economico por medio del mercado y una vez eliminadas las
distorsiones gubernamentales, la demanda de fuerza de trabajo entre los sectores
mas pobres aumentara, mejorando de este modo su poder adquisitivo y su nivel
econémico” Este efecto “goteo” es suficientemente poderoso, incluso para paliar
los efectos de la reduccion del gasto publico en el terreno educativo o en otras
politicas sociales. Se asume que las mejoras de eficiencia derivadas de la reduccién
del sector publico y del aumento de la provisién privada son por si mismas
generadoras de demanda de empleo y, en consecuencia, de la integracién social de
los sectores sociales mas desfavorecidos. De ahi que las principales prescripciones
del BM se dirijan a la reduccién drastica del sector publico, a la desregulacién y
privatizacién.

El retroceso generalizado durante 12 “década perdida” de aquellos paises que
desarrollaron los PAE explica en buena medida el progresivo abandono de la
ortodoxia neoliberal mas dura y la adopcidén de una agenda de desarrollo que
contempla estrategias complementarias a un modelo de crecimiento centrado en el
mercado. El World Development Report de 1990, por ejemplo, con el explicito titulo
de Poverty, plantea estrategias de desarrollo que incluyen el desarrollo de politicas
intenstvas en trabajo asociadas al crecimiento de los sectores exportadores,
inversiones especificas cn los sectores mas pobres (especialmente en educacién y
sanidad) y ¢l desarrollo de programas “focalizados” y de fondos sociales de
emergencia. La nuevas estrategia del BM, mas heterodoxa, se traduce riapidamente

“ MUNDY, K. “Retrospect and prospect: education in a reforming World Bank”. International Journal of
Educational Develgpment. No. 22, 2002, pp. 438.




en su politica de préstamos, hasta el punto de que a finales de la década de los 90 los
programas de emergencia (fondos sociales) llegan a suponer el 50% de los préstamos
de ajuste estructural’. Las politicas anti-pobteza desatrolladas a principios de la
década delos 90, sin embargo, constituyen medidas de compensacién a unas politicas
de ajuste que siguen enfocadas a la estabilizacién macroeconémica. En una segunda
fase, la constatacion de que los programas de ajuste y el disefio de los fondos sociales
constituyen medidas insuficientes para solucionar los problemas de la “pobreza cronica™
explican un nuevo giro en la politica del BM: los fondos sociales de emergencia adquieren
un caracter mas “activo” y menos compensatorio (Cornia, 2001: 2). Se trata, en este caso
de “activar” alos sectores mas excluidos de la sociedad a través de politicas que potencien
su capital humano y su acceso a actividades productivas. De este modo, los denominados
fondos de inversion social complementan el caracter puramente compensatorio de los
fondos sociales de emergencia.

Es este el contexto en el que se enmarca el World Developmsnt Repore 2000/ 2001,
Attacking Poverty. Esste texto pone de manifiesto tanto el interés del BM en erigirse
como institucién encargada de velar por el “bienestar global” como las estrategias
y prioridades que deben orientar este objetivo. La mayor heterodoxia del BM en su
analisis del desarrollo se explicita especialmente en el capitulo 3 del informe:
“Crecimiento, desigualdad y pobreza”. Se trata de un capitulo extensamente
documentado en el que se evalia la relacion entre las tres variables a partir de
preguntas del tipo: “;Por qué tasas similares de crecimiento se relacionan con
distintas tasas de reduccién de la pobreza?™. Alejindose de cualquier respuesta
inequivoca a la cuestién, el discurso del BM si abandona la clasica incompatibilidad
entre crecimiento y equidad para reconocer que “estudios recientes -y evidencia
empirica- cuestionan el frade-off (entre crecimiento y equidad): menos desigualdad
puede incrementar el crecimiento econdémico por medio de diversos canales.
Sociedades desiguales son mis propensas a tener dificultades en la accion colectiva,
aspecto que se refleja en disfunciones institucionales, inestabilidad politica,
propension a politicas redistributivas de caricter populista o mayor volatilidad en
sus politicas. En la medida en que la desigualdad de ingreso coexiste con mercados
de créditos imperfectos, los pobres pueden verse imposibilitados de invertir en su
capital humano vy fisico, con consecuencias adversas para el crecimiento a largo
plazo™. Con todo, en el mismo capitulo el BM se apresura a asegurar que “esto no
quiere decir que toda politica pro-equidad tendra los efectos deseados. Si la
reduccion de la desigualdad se realiza a expensas de otros factores que conducen al

> Ibid. Pig. 492.

* WORLD BANK World Development Report 2000/ 2001. Attacking Poverty. Washington D.C.: Oxford
University Press, 2001. Pag. 52.

S Ibid. Pag. 56.



crecimiento, los beneficios de la redistribucién pueden desaparecer. Expropiacion de
bienes a gran escala pueden derivar en convulsién politica y violencia, perjudicando
de este modo el crecimiento. O intentos de redistribucién de la renta pueden reducir
los incentivos para ahorrar, invertir o trabajar™.

De este capitulo se derivan algunos aspectos significativos para interpretar el
modelo de lucha contra la pobreza del BM: el mantenimiento de la prioridad del
crecimiento sobre cualquier otro objetivo econdémico y/o social, una cierta
resistencia a adherirse a la mayorfa de analisis que subrayan la relacién positiva
entre crecimiento, equidad y reduccién de la pobreza’, la tendencia a atribuir a
factores internos (de la nacion) y no al disefio de sus politicas o recomendaciones
el hecho de que el crecimiento beneficie a toda la poblacién y reduzca eficazmente
la pobreza, o la importancia otorgada a la educacién como estrategia clave para
permitir la inclusién social. Los capitulos restantes del Informe confirman la
tendencia a un planteamiento mas heterodoxo del BM. En ellos aparecen
recomendaciones para la reorientacién del gasto publico (con una asignacién que
beneficie mas a los sectores mas pobres), mecanismos para conseguir un
funcionamiento de los mercados mas favorable a los pobres, propuestas de
intervencion “focalizada” en programas sociales, mejoras en la eficiencia
administrativa, estimulos a la participacién directa de los sectores mas
desfavorecidos en la toma de decisiones, iniciativas para implicar a todo tipo de
organizaciones en una coalicion contra la pobreza, estrategias para generar y
movilizar el capital social en proyectos de desarrollo, estrategias para reducir la
vulnerabilidad de los pobres. El abanico de estrategias y prioridades es amplio.

Cuinto hay de retdrica o de cambio sustancial en la reorientacién del modelo
de desarrollo del BM en el marco de su “cruzada” contra la pobreza no puede
responderse facilmente. Algunas evaluaciones sobre el impacto de los fondos
sociales de emergencia se muestran muy criticas con la eficacia de estos programas
(Cornia, 2001; Stewart & van der Geest, 1995). En muy pocos casos, segun estos
autores, dichos programas han conseguido mejorar sustancialmente los niveles de
vida de los sectores sociales mas pobres. La mala planificacién, los elevados
costos de su aplicacidon, los problemas de identificacién de los potenciales
beneficiarios o los limites de su extension han sido sefialados como factores que
limitan su eficacia. No es de extraflar que estas evaluaciones criticas concluyan
sefialando que los fondos sociales de emergencia han tenido mas una funcién de

¢ Ibid. Pig. 57.

7 Véase el articulo de DAGDEVIREN ¢ @/, (2002) para una formalizacién matematica de la relacién entre
crecimiento, equidad y pobreza. Véanse también las simulaciones de la CEPAL para América Latina
(CEPAL, 2002: 49 y ss.).
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proporcionar una imagen politica determinada que un papel efectivo como
politicas de reduccién de la pobreza.

A pesar de la tendencia a la heterodoxia, la estrategia del BM para combatir la
pobreza presenta la caracteristica de ser compatible con el ajuste. La focalizacién
puede encajar en un modelo de desarrollo que no se aleja en esencia del
neoliberalismo y que mantiene unos reducidos margenes de intervencion del
Estado, al que otorga s6lo capacidad de actuacion para corregir las imperfecciones
del mercado.

El cambio en las estrategias de lucha contra la pobreza empiezan a proyectarse
en el ambito educativo a partir de la segunda mitad de la década de los 90°. El
cambio mds significativo se sitia sin duda en la voluntad de la institucion de
establecer nuevos mecanismos de determinacién de los créditos que tengan en
cuenta el contexto regional o local. Una nueva terminologia, con expresiones
como Comprebensive Development Framework o Country Assistance Straregy (World
Bank, 1999a), refleja el caricter integral que intentan adquirir las intervenciones
del BM bajo la direccién de James Wolfensohn. Se intenta de este modo integrar
las estrategias sectoriales (en educacién, salud o infraestructuras) en programas
mas amplios cuyo disefio va siempre precedido de evaluaciones sobre su contexto
de aplicacién. Este nuevo enfoque requiere asimismo de cambios en la metodologia
de intervencion del BM. En los dltimos afios el BM ha buscado la colaboracién de
ONGs’ y de otros organismos internacionales (UNICEF, UNESCO, OCDE)
para llevar a cabo el disefio, planificacion y aplicacion de sus proyectos. Ha
recurrido asimismo a una imagen de didlogo mediante consultas directas con los
potenciales beneficiarios de los proyectos y con actores de la sociedad civil de los
paises y regiones prestatarios. Se intenta de este modo establecer sistemas de

planificacién mas participativos y mas adaptados a la realidad local™.

La nueva tendencias suponen la adaptacién completa de la politica educativa a una
agenda de desarrollo mas flexible y, sobre todo, a una agenda que adopta la accién
selectiva sobre grupos de poblacién como nueva estrategia de intervencién. En el
ambito educativo, las prioridades globales que establece el BM se centran en cuatro

® Para un analisis de la evolucién de la politica educativa del Banco Mundial véanse los trabajos de
Jongs (1992), Munpy (2002) 0 HEYNEMAN (2003).

’ En América Latina, por ejemplo, el BM cont6 en 1995 con la implicacién de 125 ONGs (Educational
Change in Latin America and the Caribbean. Washington D.C.: World Bank, 1999b.).

" El concepto de capital social se ha convertido en un término clave en la estrategia del BM de lucha

contra la pobreza. Sin duda, el concepto se ajusta perfectamente a una légica de accidén selectiva y de
potenciacion de las capacidades individuales. Véase el importante libro de Fine (2001) para un analisis
critico del uso del término por parte del BM.



ambitos: la educacién basica de los mas pobres y de las chicas, los programas de
intervencion precoz en desarrollo infantil (Early Child Development) y en salud escolar, el
uso de métodos innovadores en la provision educativa (educacién a distancia, uso de
nuevas tecnologfas) y la llamada “reforma sistémica” (en curticulum y evaluacion, en
gestién v en financiacion de la educacion). Cada una de estas estrategias es aplicada de
forma selectiva en distintos paises (especialmente en Africa) y cuenta con la colaboracion
de ONGs y otros organismos'.

Diversos autores han cuestionado los limites y el caracter retérico de las
nuevas tendencias de politica educativa del BM'™. En el centro de las criticas se
subraya el hecho de que la focalizacion constituye una estrategia muy limitada
para hacer frente a los problemas estructurales de la educacién y son
insuficientes como estrategia de lucha contra la pobreza. La escasez de
evaluaciones externas al Banco sobre las nuevas estrategias educativas, su
caracter reciente y las dificultades metodolégicas que comporta la evaluacién
del impacto de estos programas (asociadas fundamentalmente al aislamiento
de factores explicativos del aumento o reduccién de la pobreza) complican la
tarea de evaluar la eficacia de estas estrategias. Los apartados que se presentan
a continuacién intentan, no obstante, aportat elementos criticos acerca de la
orientaciéon de las politicas focalizadas y su aplicacion.

Las politicas educativas focalizadas: nueva estrategia de lucha contra
la pobreza

La emergencia y aplicacion de las politicas sociales selectivas o focalizadas en
América Latina debe entenderse en el marco de la crisis socio-econémica y
politica que experimentd la regidn en la década de los 80. En este sentido, deben
contemplarse tres elementos contextuales basicos: el grave empeoramiento de
las condiciones sociales como consecuencia de la aplicacién de los programas de
ajuste (con una gran reduccion de las redes de proteccidn social, la deterioracion
de los servicios sociales publicos -tanto en cobertura como en calidad- y el
aumento de la pobreza -tanto en términos absolutos como relativos), la crisis
fiscal que vivio la regién y el desarrollo de importantes reformas institucionales
que influyeron de forma determinante en el rol desarrollado por el Estado en el
terreno del bienestar. La focalizacion debe enmarcarse, por lo tanto, en el
ambito de las reformas de segunda generacién que se iniciaron en América
Latina en la segunda mitad de los afios 90, reformas que se centran ademas en la

" WORLD BANK. Education Secior Strategy. Washington, D.C.: World Bank, 1999a. pig. 30.

"? Véase, por ejemplo, el monogrifico de articulos que evalian el documento Education Sector Strategy
de 1999 en el International Jonrnal of Educational Develpment, 22 (5), 2002,
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descentralizacién de numerosos servicios publicos y en la consolidacién de
mecanismos de mercado para el disfrute de los mismos (privatizacién, politicas de
recuperacion de costes, sistemas de cuasi-mercado, etc.).

Siguiendo la definicién de Brodershon, podemos entender la focalizaciéon como
“una modalidad de intervencién publica que tiende a asegurar que un programa/
proyecto provea en exclusividad a una determinada poblacién objetivo, de los
satisfactores basicos requeridos””. Asi mismo, Rolando Franco (2001) se refiere a la
focalizacién como aquella politica que permite identificar con la mayor precisién
posible a los beneficiarios potenciales, disefiando el programa de actuacién con el
objetivo de asegurar un impacto elevado sobre los grupos seleccionados.

El argumento de fondo en que se apoya la focalizacién se basa en la utilizacién
de conceptos como eficacia, eficiencia y racionalidad y se asocia con el objetivo de
conseguir un uso mas eficiente de los recursos existentes. Los partidarios de la
focalizacion afirman que es ésta una estrategia con costes mucho menores que las
politicas de tipo universal y que, ademas, permite llegar con mayor eficacia a los
sectores mas pobres y necesitados de la sociedad. Por otra parte, se argumenta, las
politicas focalizadas son compatibles con un modelo de desarrollo econémico que
pasa necesariamente por la insercién de los paises menos desarrollados en la
econommia global. Este modelo de desarrollo descarta, por extremadamente costosas
e ineficientes, las politicas de cobertura universal y en cambio abre la posibilidad a
mecanismos de intervencién del Estado puntuales o “de emergencia”. Desde un
punto de vista politico se subraya que las politicas focalizadas pueden responder
con eficacia a la necesidad de frenar los conflictos, armonizar la convivencia social
y mitigar la inestabilidad.

La focalizacién, por tanto, incorpora una determinada concepcién del Estado
basada en el concepto de subsidiariedad; el gasto publico debe dirigirse a la
poblacién en comprobada situacién de pobreza y necesidad, mientras que el
mercado serd la via para distribuir los recursos del resto de la poblacién. El
concepto de desarrollo social, en este contexto, es sustituido por el de
compensacion social. La politica social pierde su funcién integradora para
convertirse en una actividad fundamentalmente asistencial, subsidiaria con respecto
a los servicios ofrecidos por el mercado. Es este un aspecto fundamental de la
reestructuracién del papel del Estado. En efecto, la focalizacién conlleva un
cambio de prioridad en los potenciales beneficiarios de la politica social. La
poblacién objetivo de la “nueva” politica social (y educativa) deja de ser aquella

" BRODERSHON, V. “Focalizacién de programas de superacién de la pobreza”. En: Derecho a tener
derecho: infancia, derecho y politica social en Ameérica Latina, Montevideo: Instituto Internacional del Nifio (1IN)
y UNICEF, 1999. Pag. 10.



que tradicionalmente mas aporta al sostenimiento del Estado y mas se beneficia de
ello (es decir, la clase media, principal beneficiaria en el modelo de desarrollo de
sustitucién de importaciones), para concentrarse en los sectores mas pobres de la
sociedad. Se genera asi una previsible fragmentacion entre los beneficarios de la
politica educativa y social: unos (la clase media) tienen que recurrir al mercado para
satisfacer sus necesidades de bienestar, mientras que otros (los pobres), se
convierten en el centro de atencién de las politicas de focalizacion.

En este marco se agudiza ademas la diferenciacién entre las propias clases
medias, forzando conflictos de intereses intragrupales. Por una parte, existen los
sectores de la clase media con trabajos estables que disponen de los recursos
necesarios para acceder a la compra de bienes y servicios (como la educacién) en el
mercado; por otra parte, existen aquellos sectores (cada vez mayores) con trabajos
precarios y pocas posibilidades de insertarse en el mercado de trabajo formal que
quedan sometidos a fuertes condiciones de vulnerabilidad.

Los conflictos intragrupales, ademas, se agudizan entre los propios beneficiarios
potenciales de la focalizacién: los sectores pobres. En un contexto marcado por la
pobreza masiva y la alta inestabilidad, los programas selectivos no pueden abarcar a
la toda la poblacién en situacién de necesidad y, por tanto, se hace necesaria la
utilizacién de mecanismos de clasificacion, seleccion y priorizacién que ordenan y
temporalizan la intervencion en la esfera social. Esta situacidn, pone de manifiesto
una cuestion clave que nos recuerda Offe (2002) al preguntarse: ;Quiénes son los
pobres merecedores? ;Coémo distinguir entre pobres merecedores y no merecedores?

La politica social focalizada, selectiva o compensatoria, define a sus potenciales
beneficiarios en funcién de un determinado nivel de pobreza, riesgo o necesidad y,
por tanto, necesita mecanismos y criterios operativos para identificar y dimensionar
a la poblacion objetivo y llevar a cabo la implementacién de sus programas.
Veremos mis adelante como se establecen los criterios para determinar a la
poblacién beneficiaria (criterios de tipo territorial, de vulnerabilidad o institucional).
Por el momento, cabe destacar que la seleccién de potenciales beneficiarios parte
del célculo de la Linea de la Pobreza (LP), segun ingresos. El BM, en su Informe
sobre el Desarrollo Mundial, 1990, define la pobreza como la imposibilidad de
alcanzar un nivel de vida minimo, tratando de determinar cual es este nivel y como
medirlo. El método comin que utiliza el Banco es, precisamente, el de 1a linia de la
pobreza que consiste en comparar los ingresos de un hogar con un determinado
umbral de probreza definido previamente. Este método, sin embargo, tal y como
afirma Mejia Flores (2001), resulta limitado porque tiende a dejar de lado una serie
de factores sociales que también influyen en los niveles e intensidad de pobreza'.

* Bl Banco Mundial, tal y como afirma Boltvinik (2001), reconoce estas limitaciones y matiza el
significado de su definicién, afirmando que pueden incorporarse otros atributos no monetarios a dicha




El calculo de los ingresos familiares, ademas, en un contexto marcado por la alta
inestabilidad laboral, carece de estabilidad temporal, un aspecto que dificulta
notablemente la eficacia en el proceso de seleccion de beneficiarios. Las altas cuotas
de trabajo informal, de desempleo y de precariedad laboral, caracteristicas bastante
generalizadas en la regién, aumentan las dificultades para determinar los ingresos
reales de las familias, individuos o grupos en situacién de necesidad. Segin Coraggio
(1995), en condiciones de pobreza extrema y estructural (como es el caso de América
Latina) los programas focalizados presentan graves deficiencias para llegar a toda la
poblacién necesitada, dejando siempre algin grupo de poblacién vulnerable fuera de
su cobertura.

Por lo que respecta a la supuesta eficiencia de las politicas focalizadas en
comparacién con las politicas de tipo universal, autores como Brodershon (1999)
o Duhau y Schteingart (1990), sefialan que este tipo de politicas compensatorias
suponen —a diferencia de lo que atirman sus defensores- costos administrativos
comparativamente superiores a las politicas universales, en la medida en que son
necesarios gastos adicionales para obtener informacién periédica de los potenciales
beneficiarios. Los procesos de identificacién y seleccién explicados anteriormente
requieren un sistema de informacién sofisticado, complejo, actualizado y
suficientemente desagregado (con indicadores idéneos y oportunos) que supone
importantes costes de produccion, administraciéon y gestion.

Asi mismo, uno de los riesgos mas importantes que comporta la focalizacién,
mas alld de la posible estigmatizacion, los problemas de falsa declaracion o los
inconvenientes derivados de un disefio inadecuado, se asocia a la necesidad de
acreditacién de los potenciales beneficiarios. La necesidad de disunguir entre
“poblacién merecedora” y “no merecedora”, o la identificacién de grupos de
poblacién “realmente necesitados” se presenta, como minimo, poco adecuada en
una regién con un volumen de pobreza que en el ano 2001 se situaba alrededor del
40% de la poblacion (mas de 214 millones de personas)'. Por otra parte, siguiendo
las aportaciones de Cornia (2001) podemos afiadir que, precisamente, es la poblacién
pobre la que presenta mayores dificultades para organizarse, articular sus demandas
y “acreditar” su situacién de necesidad. En este sentido, una politica orientada
exclusivamente a la demanda, como es el caso de algunos programas focalizados,
presenta problemas para identificar a la verdadera poblacién necesitada.

medida; la salud, la educacidn, la expectativa de vida o el acceso a bienes publicos son algunos de
los factores que destaca el BM. La opcién del Banco, no obstante, es mantener la definicién de
pobreza en términos de ingresos per capita del hogar, va que permite realizar con més facilidad
comparaciones entre paises.

"> CepaL. (2002) Panorama Social de América Latina 2001-2002, Santiago de Chile: CEPAL.



La concepcion de la focalizacion como medida para racionalizar el gasto social en
un contexto marcado por la escasez implica cambios fundamentales en la composicién
del gasto publico, potenciando, al mismo tiempo, cambios importantes en la
reasignacién sectorial de los recursos. La reorientacion del gasto tiene que ver, como
se ha sefialado, con sus destinatarios (con el objetivo de garantizar minimos de
subsistencia para un colectivo determinado de poblacién, aquel clasificado como
pobre) y con las prioridades intrasectoriales que se derivan de los objetivos
compensatorios (reubicando los fondos ente niveles dentro de un mismo sector).
Esta situacion es paradigmatica en el caso de la educacién. Por una parte, la
focalizacién educativa se traduce en la prioridad otorgada por el BM -y otros
organismos internacionales- a la educacién basica frente a cualquier otro nivel de
educacién. La opcidn por este nivel se enmarca bajo la logica de racionalizacion de
gastos, asignacion eficiente de fondos escasos y calculo de las tasas de rendimiento de
la inversion educativa (Bonal 2002, 2003). El hecho de priorizar la ensefianza basica no
es, por supuesto, negativo. Sin embargo, si puede serlo cuando tal priorizacién tiene
lugar a costa de abandonar otros niveles educativos cuyo acceso es hoy dia fundamental
para escapar de la situacién de pobreza. Un claro ejemplo de ello lo constituye la
ensenianza secundaria, nivel que presenta actualmente fuerte indices de desigualdad entre
sectores sociales. Una de las principales consecuencias de esta opcién es el claro
desplazamiento de la brecha de las desigualdades educativas; el acceso a niveles
superiores de educacién se convierte, asi, en la nueva frontera de la desigualdad
educativa.

Porlo que respecta a la identificacién de beneficiarios de las politicas educativas
tocalizadas, cabe destacar la variabilidad en el uso de criterios empleados por los
distintos programas. Tres criterios operan normalmente como delimitadores de la
poblacion beneficiaria: el territorial, el de vulnerabilidad y el institucional. Las
experiencias de focalizacién educativa desarrolladas en la regién han tendido a
utilizar uno de estos criterios (o la combinacién de algunos de ellos) para seleccionar
a su poblacion objetivo. De dicho proceso de seleccion dependen en gran medida
la eficacia de los programas v el volumen y caracteristicas de la poblacién excluida
de los mismos. A continuacion se revisaran algunas experiencias de focalizacién
educativa en la region, poniendo de manifiesto los criterios de selecciéon de
poblacién y los sistemas de implementacion de los programas.

Algunas experiencias de focalizacién educativa en América Latina

La aplicacién de las politicas educativas selectivas en América Latina se extiende
sobre todo a partir de la segunda mitad de la década de los 90. Los programas
educativos de naturaleza selectiva, compensatoria y focalizada tienen su base
principal en el modelo propugnado por el Banco Mundial, orientado -como se
explicaba anteriormente- a racionalizar el gasto y focalizar la inversiéon sobre




poblaciones pobres (Rivero, 1999). De este modo, los programas que se describen a
continuacién -aunque no todos reciban financiacién directa del Banco- deben
entenderse en el marco de un esquema de intervencién educativa propugnado por
dicho organismo y orientado a compensar los costes sociales del ajuste estructural.

Los programas educativos focalizados desarrollados en la regién difieren
entre si. Estas diferencias son observables en aspectos como la unidad
beneficiaria de los programas (familias, individuos, instituciones), los métodos
de identificacién de la poblacién a la que dirigen sus acciones y los niveles de
gobierno implicados en su puesta en marcha y financiacién. Antes de abordar
tales diferencias, sin embargo, es preciso destacar una serie de rasgos comunes
compartidos por los distintos programas.

En primer lugar, cabe apuntar que las politicas educativas focalizadas
desarrolladas en la region se han caracterizado mayoritariamente por situar el
énfasis en la calidad, la competitividad y la eficiencia de la gestién educativa.
Calidad y gestién serin los ejes principales de la reforma educativa de los
noventa, dos conceptos basicos para entender el enfoque y las caracteristicas de
las politicas educativas selectivas y compensatorias aplicadas en la regién. Por
otra parte, cabe tener en cuenta que el cambio educativo y la necesidad de
mejorar la calidad y la eficiencia de la educacién se han centrado exclusivamente
en el marco de la escuela publica. De este modo, se reafirma la idea segun la cual
la educacién publica es mala o de baja calidad, mientras que la privada es buena
y no requiere ningun cambio ni reforma particular. El tercer rasgo comun de las
politicas educativas focalizadas es que han tendido a desarrollarse en el ambito
de la educacién basica, reforzando la prioridad dada a este nivel educativo, tanto
por el BM como por otros organismos internacionales. Otros aspectos comunes
a destacar son los siguientes: la bisqueda de mayor presencia de la familia y la
comunidad escolar en los cambios educativos desarrollados, el énfasis en la
funcién del profesorado y el liderazgo del cuerpo directivo, la tendencia a
evaluar resultados mediante pruebas de rendimiento estandarizadas y el uso de
sistemas nacionales de evaluacion.

Establecidos estos rasgos comunes, nos centraremos en las particularidades de
dos experiencias de focalizacién educativa realizadas en Brasil “Bolsa Escola ¥
Fundescola” y una experiencia aplicada en Chile “Programa 900 Escuelas”. La
selecciéon de estos tres casos nos permitira distinguir y comparar entre dos
modelos basicos de focalizacion; la diferencia basica entre los dos modelos se
centra en la definicién del sujeto (objeto) de focalizacion. Los programas
mencionados utilizan como unidad de focalizacién la escuela o la familia. El
Programa 900 escuelas de Chile y el Fundescola de Brasil son ejemplos claros de
una politica de focalizacién educativa centrada en la escuela. El Bolsa Escola es en



cambio un ejemplo paradigmatico de un Programa de Garantia de Renta Minima
centrado en la familia.

El Bolsa Escola, iniciado en la segunda mitad de la década de los 90'6, es un
programa de transferencia condicionada de renta a las familias pobres, con el
objetivo de incentivar la matriculacidén y permanencia de sus hijos/as en la escuela.
Los factores de condicionalidad asociados al programa son: disponer de una renta
familiar menor de 90 reazs'", tener hijos/as con edades comprendidas entre los siete y
los catorce afios y garantizar una frecuencia minima de asistencia a la escuela,
establecida en un 85% del total. De este modo, el método de focalizacién del Bolsa
Escola se basa en un criterio de vulnerabilidad, a partir de la identificacién de familias
pobres con hijos en edad escolar. Este criterio de vulnerabilidad se complementa con
un criterio territorial, segun el cual se prioriza la intervencién en las zonas mas pobres
del pais; concretamente, se dirige hacia el 20% de los municipios mas pobres de cada
Estado.

ElBolsa Escola se organiza y supervisa a escala federal. El Ministerio de Educacion,
a traveés de la Secretaria Nacional del Programa (SNPB), se encarga de llevar a cabo la
gestion del mismo a escala nacional. La implementacién del programa tiene lugar en el
nivel municipal, en el que se constituye un 6rgano gestor del programay el Consejo de
Control Socjal™®. Cabe destacar que el Bolsa Escola contempla, de forma complementaria
ala transferencia de recursos, el desarrollo de actividades socio-educativas por parte de
las escuelas adheridas al programa; estas actividades son entendidas como mecanismos
pata favorecer la convivencia democrética entre el alumnado y aumentar la autoestima
de nifios/as y adolescentes'.

Una de las criticas principales que puede hacerse al programa, no obstante, es que
contribuye ala individualizacién educativa de la pobreza y a la estigmatizacion de los
potenciales beneficiarios, obligaindoles a certificar permanentemente su situacién de
pobreza o necesidad. Siguiendo la argumentacién de Lena Lavinas (1999), podemos

'“ La ptimera prueba piloto del Bolsa Escola se realiza en 1995 en el Estado de Campinas, mientras

que su implementacion a escala nacional no se completard hasta el ano 2001,
Y 1USS =2,8 RS.

"* El Consejo de Control Social (CCS) se entiende como un instrumento de participacion y control
popular de las decisiones gubernamentales y, por tanto, debe set auténomo del Poder Ejecutivo Municipal.
En este sentido, un minimo del 50% del Consejo debe estar constituido por miembros de la sociedad
civil, sin vinculos con la administracién municipal. Entre sus funciones principales cabe destacar: el
seguimiento y evaluacion del programa a nivel municipal, la validacién de la relacién de familias
seleccionadas y de los registros de frecuencia escolar y ¢l seguimiento y evaluacién de las acciones socio-
educativas propuestas por el gestor del programa.

" Para mas informacién sobre el Programa Bolsa Escola véase la pagina del Ministerio de Educacién
de Brasil:_http://www.mec.gov.br




afirmar, ademas, que el criterio de focalizacion geografica que utiliza el programa
tiende a dejar fuera de su cobertura a aquellas familias pobres o necesitadas que no
viven en areas consideradas como tales. En este sentido, Brodershon (1999) afirma
que uno de los problemas principales del criterio de focalizacion territorial es el riesgo
de crear una “falacia ecoldgica”, contemplando toda la unidad territorial como si
tuviera homogeneidad social. En todo caso, cabe sefialar como, a pesar de las criticas,
el criterio territorial es uno de los mecanismos con menores costes y con mayor
disponibilidad de informacién; de hecho, son mucho mas recurrentes las criticas
centradas en el criterio de vulnerabilidad, principal mecanismo de focalizacién del
programa en cuestion.

El programa Fundescola, iniciado en Brasil en 1998 v el Programa 900 escuelas,
implantado en Chile a partir de 1990, justo al inicio de la transicién democratica, se
centran en la escuela como unidad de focalizacién. Los dos programas, no
obstante utilizan un criterio de focalizacion diferente: el Fundescola, se basa en un
criterio territorial a partir del cual se definen Zonas de Atencién Prioritaria
(ZAP)* hacia las que se deben orientar las acciones del programa®. “El P900” en
cambio, parte de un criterio institucional, apovado en un diagnostico de la oferta,
a partir del cual se orienta la actuacién hacia determinados centros que ya tienen
servicios de naturaleza focalizada o de potencial focalizacion (Filgueira, 2001).
Sobre la base del criterio institucional, los centros educativos son clasificados v
seleccionados segiin una escala de vulnerabilidad social, donde cada escuela tiene
una puntuacién determinada y que sirve de base para identificar qué escuelas son
susceptibles de recibir atencién focalizada.

El “P900” se dirige a aquellas escuelas que presentan mayores indices de
pobreza y menores niveles de rendimiento académico, detectadas a partir de la
prueba de rendimiento SIMCE (Sistema de Medicion y de Calidad de la Educacién).
Una de las principales criticas a este tipo de sistemas de medicion, no obstante, s
su tendencia 2 minimizar la influencia de las condiciones socio-econdmicas y
culturales tanto del alumnado como de las escuelas en cuestidon, utilizando
unicamente los resultados académicos como elemento de valoracidn.

Cabe destacar  que el objetivo principal del “P900” es mejorar la calidad de la
educacién ofrecida en las escuelas pobres, incidiendo a la vez, en la equidad
educativa. Para alcanzar estos objetivos el programa se plantea actuaciones como

20

Las ZAP son micro-regiones que agrupan a municipios adyacentes con intereses y caracterfsticas
socio-econdmicas compartidas y son definidas por el Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica
(IBGE)

! Las ZAP se han entendido como una manera de minimizar los riesgos que comporta el criterio de
focalizacion territorial en la medida que definen unidades territoriales muy pequefias que reducen el
peligro de generalizar v crear “falacias ecologicas”.



el desarrollo v el refuerzo de lalabor docente, el refuerzo de la gestién educativa y la
implementacién de equipos de gestién escolar, el desarrollo de actividades formativas
complementarias o la aplicacién de talleres de aprendizaje (TAP) para alumnado con
retraso escolar®. De este modo, se puede afirmar que el programa se apoya en un
concepto de calidad educativa que considera Gnica y exclusivamente los factores de
caracter intraescolar, asociandose a conceptos como eficiencia y rendimiento escolar .

El énfasis en mejorar la calidad también ocupa un espacio dominante en el
programa Fundescola. Los objetivos fundamentales del programa se refieren a
tres aspectos basicos: ampliar las condiciones de acceso y permanencia en la
escuela del alumnado de las zonas mas pobres del pais, mejorar la calidad de las
escuelas publicas de ensefianza basica e incrementar la rentabilidad de los sistemas
de ensenanza publicos, reforzando la gestion de las escuelas y de las secretarfas

estatales y municipales de educacion.

Para alcanzar estos objetivos, el programa contempla diferentes estrategias de
intervencién escolar, entre las que cabe destacar el establecimiento de estandares
minimos de funcionamiento de las escuclas, el desarrollo de un Programa de Dinero
Directo a la Escuela, la implementacion de un Plan de Desarrollo Escolar (PDE) y
de un Plan de Mejora Escolar (PME), etc.”. La principal diferencia entre las actividades
desarrolladas por el Fundescola y las del “P900” es que en el primer caso se combina el
énfasis en la gestion v la organizacién con los aspectos relacionados con la mejora de las
intraestructuras, mientras que el “P900” se centra exclusivamente en reforzar la gestion
cducativa y la planificacion estratégica de los centros?. En todo caso, la concepcion de
calidad educativa que se desprende de los dos programas es parecida y se centra
exclusivamente en elementos de caricter intraescolar.

Cabe destacar que el Fundescola, a diferencia de los otros programas descritos,
recibe préstamos del BM, préstamos que complementan a los recursos del
Gobierno Federal. De hecho, la mitad de los recursos destinados al programa
provienen de los fondos del BM, representando un volumen de 62’5 millones de
dolares en la primera fasc de] programa (iniciada en abril de 1998) y 202 millones
de dolares en la segunda fase del mismo (iniciada en junio de 1999).

La influencia del Banco en la orientacién de las reformas educativas, en general, y
de las politicas educativas focalizadas, en particular, destaca no sélo por el volumen

 Una descripcién detallada del proceso de implementacién del Programa 900 escuelas puede verse
en la pagina web del Miniterio de Educacion de Chile: www.minedue.cl

B Véase una descripeién detallada en www.mec.gov.br

* Cabe destacar que la primera fase del “P900” si contemplaba los aspectos infraestructurales. Es a
partit de 1998 cuando se deja de lado este aspecto para centrar el interés, de forma excusiva en la gestién
v la planificacion,




de préstamos educativos concedidos en la regién, sino por el importante papel que
desarrolla como asesor técnico para realizar el diagnéstico, disefio y ejecucion de las
politicas, programas y proyectos. Existen, por ejemplo, diversos documentos
elaborados por el Banco referidos al programa Bolsa Escola, entre los que destacan
“An assessment of the Bolsa Escola Program”, de 2001, “Exc-ante evalnation of conditional cash
transfer programs”, de 2002, as{ como un proyecto de evaluacion dirigido por el
Instituto de Investigaciéon Econdémica Aplicada (IPEA), en colaboracion con el
gobierno municipal de Recife (Pernambuco), la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y el propio Banco Mundial. El documento en cuestién, titulado
“Assessing Local Minimum Income Programmes in Brazi!” (junio 2001), tiene por objetivo
evaluar el impacto del programa en la reduccion de la pobreza, a partir del analisis de
los factores que influyen en los resultados del aprendizaje de los nifios/as que asisten
ala escuela en el marco del programa, asi como los efectos del mismo en el bienestar
econémico y en el nivel de vulnerabilidad social de las familias beneficiarias.

Cabe destacar, por otra parte, el desarrollo de un taller titulado: “Programas de
Transferencias Condicionadas: experiencias operativas” financiado por la Division
de Proteccién Social del Banco Mundial y realizado conjuntamente con Ayala
Consulting entre el 29 de abril y el 1 de mayo del 2002. El objetivo de dicho taller se
centré en estudiar los aspectos operativos y de implementacién de los Programas
de Transferencia Condicionada (PTGCs), entre los que destacd el analisis del
programa Bolsa Escola®.

Finalmente, y en relacion con el “P900”, puede afirmarse que la influencia directa
del Banco en dicho proyecto es menos explicita, existiendo un volumen mucho
menor de documentos evaluativos del mismo. Cabe destacar, no obstante, que la
propuesta educativa elaborada por el BM*, tiene una gran influencia en la orientacién
tomada por el “P900”. De hecho, pueden apuntarse una serie de recomendaciones
del Banco para llevar a cabo la reforma educativa que, desde nuestro punto de vista,
tienen gran influencia en el desarrollo de programas como el sefialado. Destaca, en
este sentido, el énfasis puesto en la mejora de la calidad (y la eficiencia) como eje de la
reforma educativa. El Banco lanza una serie de recomendaciones a los “pafscs cn
desarrollo” en relacién con los aspectos que deben priorizar en términos de politicas
de asignacién de recursos orientadas a conseguir una mejora cualitativa de sus centros
de ensefianza. Los insumos que prioriza se centran en aspectos como el incremento
del tiempo de instruccién, la provision de libros de texto (como compensadores de
la baja formacién docente) y la capacitacién docente (priorizando la formacién

¥ www.iadb.org/res/files/ResumenEjecutivoSPAN.pdf

* Para mayor informacién sobre la propuesta educativa del Banco Mundial véase World Bank
(1999), Education Sector Strategy. Washington D.F.



permanente frente a la formacién inicial del profesorado). La infraestructura, tal y
como afirma Torres (2000), va no se considera un insumo importante ni para el
acceso ni para la calidad de la educacion. Puede destacarse, sin embargo, la paradoja
que supone el hecho de que el BM desestimule la inversion en infraestructuras como
factor para mejorar la calidad educativa® y al mismo tiempo participe econémicamente
en proyectos que si contemplan la inversion en infraestructuras (caso del Fundescola).

A modo de conclusién: una critica metodolégica a las politicas
educativas focalizadas

Realizar un anilisis critico de las politicas educativas focalizadas nos obliga, en
primer lugar, a sefialar una aclaracién metodoldgica. La critica que se desarrolla a
continuacién, se dirige a un modelo particular de focalizacién educativa y no al
concepto de focalizacién en si mismo; de hecho, la focalizacién puede contribuir
a solucionar problemas de inequidades distributivas, en la medida que orienta los
beneficios de forma priotitaria hacia la poblacion pobre v en situacién de necesidad.
El foco de nuestra reflexion, pues, se centra en los problemas relacionados con la
aplicacién de los programas educativos focalizados, sin entrar a discutir el grado
de validez de estos programas por oposicidon a las politicas universalistas. Este
balance hay que entenderlo en un contexto de modelo de desarrollo de corte
neoliberal y en ausencia de un sistema de bienestar fuerte y consolidado que sirva
de soporte para el conjunto de la poblacién. Tampoco ha sido el objetivo de este
trabajo presentar una evaluacién de los resultados de los programas en cuestion®,
sino centrarnos especialmente en considerar aspectos relacionados con la logica
de produccién de este tipo de politicas (contexto y paradigma en el que se
enmarcan), sus disedos y procesos de implementacién. Por esta razén, nuestra
critica se centra, de forma breve, en cuatro aspectos: los problemas asociados a la
seleccion de beneficiarios v la cobertura de los programas, la orientacién a corto
plazo de los mismos, el concepto de participacién que promueven y
instrumentalizan y los riesgos de clientelismo politico que comportan.

En primer lugar, tal y como ya se ha mencionado, puede afirmarse que los procesos
de focalizacion educativa presentan deficiencias importantes por lo que respecta al

7RI “P900”, de hecho, tal v como se ha comentado con anterioridad, deja de lado los aspectos
relacionados con las infracstructuras en su propuesta de mejora de la calidad educativa, siguiendo
orientaciones del Banco y otros organismos internacionales.

* Existen algunas evaluaciones de los programas revisados realizadas por expertos nacionales y por
organismos internacionales, como las ya citadas del BM sobre el Bolsa Escola. Sin embargo, la inclusién
de la dimensidén del impacto hubiera excedido las posibilidades de este articulo. Nuestro grupo de
investigacion trabaja en estos momentos en proyectos de evaluacién a escala local y regional de programas
educativos focalizados en América Latina.
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proceso de seleccién de beneficiarios. Los problemas por captar los ingresos reales de
individuos y familias, la necesidad de acreditacién de la situacién de pobreza, los
peligros de “falacia ecologica” que se derivan del uso dominante del criterio territorial,
la potencial exclusién de colectivos extremamente marginales que deberian constituir los
principales beneficiarios de las politicas compensatorias, son algunas de las dificultades
relacionadas con la seleccion de beneficiarios. A ello cabe afiadir los riesgos va citados
de estigmatizacién de colectivos en situacién de necesidad y de potenciales conflictos
intragrupales. Asf mismo, se ha afirmado desde diversos ambitos que en un contexto
marcado por la pobreza masiva y los altos indices de desigualdad, la cobertura de los
programas focalizados resulta completamente insuficiente. De hecho, la eficacia de la
focalizacién como mecanismo corrector de la pobreza v las desigualdades en un
contexto social v econdmico como el que caracteriza hoy a América Latdna se ve
severamente limitada por la magnitud de los niveles de pobreza y desigunaldad. Las
politicas focalizadas tienen que coexistir con una ortodoxia que de forma directa o
indirecta genera constantemente grupos que son potencialmente beneficiarios de politicas
de “focalizacion”. Se trata, en realidad, de una légica absurda, puesto que en el limite las
necesidades de grupos a los que debe enfocarse la accion pueden ser tantas que €l
término “focalizacion” deja de tener sentido. Dicho de otro modo, la eficacia de las
politicas focalizadas requiere niveles de intensidad v extension cada vez mayores para ser
efectivas, con lo que dejan de tener sentido como politicas “focalizadas”. Este hecho v
el caracter habitualmente uniforme que caracteriza el procesos de distribucion de los
insumos (transferencias monetarias a las familias o a las escuelas, recursos materiales o
infraestructuras), tienden a dejar sin sentido a la focalizacién como mecanismo
suficientemente flexible para tratar de forma desigual a los desiguales, de modo que
este tipo de politicas acaban disefilndose seguin un estilo que se acerca mas a una
politica universalista que verdaderamente a la focalizada.

En segundo lugar, puede afirmarse que uno de los problemas asociados a los
programas focalizados desarrollados en la region ha sido su orientacién a corto
plazo, convirtiendo en muchos casos las intervenciones en algo eventual y sin
continuidad. De hecho, las politicas focalizadas estan disefiadas para compensar
los costos sociales del ajuste sobre los grupos mas vulnerables de poblacién y, por
tanto, se desarrollan al margen de cualquier estrategia de desarrollo social 2 medio
o largo plazo. Este hecho, por si mismo, no tendria porque ser negativo. De
hecho, una politica compensatoria verdaderamente eficaz deberia ser limitada en
el tiempo, esto es, hasta observar la “compensacién” de la situacién que se
pretende corregir. Sin embargo, la temporalidad y falta de continuidad de los
programas focalizados en la regién ha sido motivada fundamentalmente por
cuestiones presupuestarias, cuestion que ha conducido a actuaciones poco coherentes
desde el punto de vista de la eficacia. A modo de ejemplo, la aplicacién del Bolsa
Escola en algunas ciudades se ha llevado a cabo efectuando un proceso de rotacion



de los beneficiatios. Como indica Lavinas (1999), algunas familias tan sélo tienen
garantizado el beneficio monetario por uno o dos afios, con lo cual “algunos empiezan
a ganar cuando otros empiezan a perder de nuevo, en un juego de suma cero, donde
todo es temporal, excepto la miseria”®. Enla base de este problema se adivina una vez
mas no tanto las caracteristicas de la politica focalizada en si, como su instrumentalizacién
como mecanismo sustitutivo de intervenciones basicas del Estado para garantizar los
minimos de equidad™.

El tercer aspecto a destacar, es la concepcion de participaciéon en la que se
sustentan a menudo los programas focalizados aplicados. La retérica del cambio
alude a la necesidad de abrir la escuela al entorno, de buscar la colaboracién y la
participacién de las comunidades y familias implicadas (Torres, 2000). Sin embargo,
es mas dudoso que estas reformas contemplen los intereses, nccesidades,
expectativas v opiniones de los participantes. Si se revisan los programas analizados,
puede cuestionarse el hecho de que los mismos impliquen una “verdadera”
participacién de los colectivos beneficiarios en la toma de decisiones y en el
proceso de implementacion de las mismas. Desde nuestro punto de vista la
participacién de individuos, familias y otros colectivos dentro del modelo de
focalizaciéon educativa desarrollado ha dado respuesta de forma prioritaria a
necesidades técnicas, organizativas v discursivas, mas que a un objetivo de equidad,
igualdad o gestion conjunta de lo publico. La participacion se ha convertido asi en
un aspecto puramente instrumental de la aplicacion del programa y ha prescindido
dc otorgar alos actores capacidad real de decision. Se produce asf una contradiccion
entre un objetivo explicito de los programas focalizados, como es el de “activar” a
los beneficiarios por medio de otorgarles autonomia de decisiéon y habilidades para
su inclusion social, y un disefo y aplicacion de los programas que no contempla la
participacién activa y directa de los mismos.

Finalmente, cabe resaltar los peligros de clientelismo politico que puede comportar
la extensién de los programas focalizados. En primer lugar, debe recordarse que la
historia de la politica social en América T .atina se ha visto marcada por las relaciones
de tipo clientelar, desarrollindose un sistema de seguridad social fragmentado y
desigual. De este modo, se han creado grupos de poder, caracterizados por disponer
de una significativa influencia politica e importantes privilegios en las politicas de
bienestar (sectores militares, del poder judicial o las clases medias urbanas son algunos
de estos grupos). En este contexto, laintroduccion de politicas focalizadas -orientadas
exclusivamente a los colectivos pobres- puede contribuir, precisamente, a evitar las

* Lavinas, L. The appeal of Minimmum Income Programes in Latin America, Programme for Bellagio
Meeting on Socio Economic Secutity, Vellagio: TLO, 1999, pag. 8.

% MorbucHowicz, A. “La equidad del gasto educativo: viejas desigualdades, diferentes perspectivas”.
Revista Lberoamericana de Educacion, No. 23, 2000, pag. 174.




rigideces de este sistema, mitigando los riesgos de clientelizacion y la creacion de
grupos de poder privilegiados frente a los sistemas de segutidad y proteccion social.
Por otra parte, no obstante, la focalizacion de la politica social corre el riesgo de crear
otro tipo de clientelismo, derivado de los propios critetios de seleccion y clasificacidn.
De hecho, los mecanismos de identificacion, seleccion y clasificacion de beneficiarios
con los que operan los programas focalizados —tal y como se ha explicado con
anterioridad- tienden a crear nuevas fracturas y formas de fragmentacién social,
potenciando luchas intragrupales de pobres contra pobres. Es en este contexto,
marcado por la creciente diferenciacién entre beneficiarios y no beneficiarios de
los programas, donde se generan luchas asociadas a nuevas formas de relacion
clientelar. En este sentido, puede afirmarse, que las familias seleccionadas por los
programas educativos focalizados se convierten en potenciales clientelas politicas
de los respectivos gobiernos locales, aumentando los lazos de dependencia y
potenciando la creacidn de redes de control. Cabe destacar, ademds, como nos
recuerda Filgueira (2001) que precisamente los sectores pobres tienen un capital
politico menor que los sectores medios o trabajadores no pobres y, por tanto, sc
reduce su poder para “controlar” las inequidades del programa. Esta situacion cs
especialmente paradigmatica en los programas de focalizacién centrados en la
familia y articulados a través del criterio de vulnerabilidad.

El presente trabajo se ha centrado en el anilisis tedrico de los programas
educativos- focalizados desarrollados en América Latina a partir de la segunda
mitad de los 90, realizando una valoracién critica de los mismos y resaltando los
problemas relacionados con su aplicacion. De este modo se ha hecho énfasis cn
los aspectos relacionados con el disefio y la implementacién de los programas, sin
incidir en el analisis de su impacto ni contrastar sus efectos sobre la pobreza y la
desigualdad. En este sentido, pues, debe entenderse como un primer esfuerzo de
andlisis y reflexién que deja la puerta abierta para una posterior investigacion
aplicada que mida los efectos de la focalizacion tanto sobre la reduccién de la
pobreza como sobre las propias variables educativas.
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