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Politicas Publicas para la Equidad Social

PRESENTACION
POLITICAS PUBLICAS PARA LA EQUIDAD SOCIAL

Las politicas publicas son una de las principales herramientas que tiene, por un lado,
la ciudadania para plasmar su voluntad a la hora de construir una sociedad representativa,
democraticay justa, y, por otro lado, el Estado, para resolver los problemas de distribucién,
equidad e inclusion social. Por lo general emergen a partir de activos y diversificados
procesos de interaccion y participacion entre Estado, expertos/as y la sociedad civil. De
manera que las necesidades o demandas sociales puedan transformarse en proyectos,
programas, normas o intervenciones gubernamentales correctamente fundamentadas.
No obstante, esto no ocurre ni con la frecuencia esperada ni en los términos ideales. En
ocasiones, las politicas también pueden disefarse desde una mirada preferentemente
vertical einstitucional, lo que puede afectar su sostenibilidad, legitimidad, y el cumplimiento
de sus objetivos.

Desde las ciencias sociales, econédmicas y naturales es posible aportar al disefio de
las politicas publicas una perspectiva critica que ayude a garantizar su representatividad,
excelencia y validez. Las herramientas investigativas de la academia permiten, explorar y
eventualmente conocery analizar las principales necesidades que presentan los colectivos
y el contexto social que los define.

Con este objetivo, el presente libro ofrece un espacio de didlogo internacional e
interdisciplinarioentornoalas politicas publicas a partir de tres ejes tematicos considerados
imprescindibles para la construccion de sociedades mas justas, a saber: Educacién, Género
y Economia. Bajo el convencimiento que la produccién de conocimiento cientifico se erige
como un insumo necesario para desarrollar politicas publicas mas eficaces, equitativas y
sostenibles capaces de abordar y corregir las diversas causas de las desigualdades.

Este libro, titulado “Politicas Publicas para la Equidad Social’, es el primero de dos
volumenes y cuenta con 24 capitulos de destacados/as especialistas internacionales,
consolidados/as y néveles, que, desde distintos enfoques nos invitan a la reflexion en torno
a la complejidad e impacto de las politicas publicas en la sociedad. La publicacién esta
separada en 3 bloques a partir los 3 ejes tematicos antes mencionados. Todos los capitulos
fueron sometidos a una evaluacién de pares de parte de al menos dos integrantes del
comité cientifico del libro.

Este libro ha sido posible gracias a la colaboracién activa del Departamento de Gestion
y Politicas Publicas de la Universidad de Santiago de Chile, y su publicacién, Coleccion en
Politicas Publicas. A la vez agradecemos a la Universidad de Barcelona, y particularmente
a la Facultad de Educacion y al Departamento de Didactica y Organizacién Educativa,
por el interés y la difusion. Finalmente agradecemos a nuestras familias y a nuestros
companeros/as de trabajo, que desde la investigacion emprenden una lucha reflexiva y
propositiva por la equidad y la justicia social. Y por cierto a cada uno/a de los autores/as
que han colaborado en la realizacion de este volumen.

Equipo Editorial
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Presentacion
Bloque Tematico de Educacion

Pablo Rivera Vargas

Departamento de Diddctica y Organizacién Educativa. Facultad de Educacion.
Grupo de investigacion consolidado ESBRINA (2017 SGR 1248)

Universidad de Barcelona

“Sin educacion, no hay justicia social”. Asi se titula el capitulo de la Dra. Juana M. Sancho
que cierra este bloque. Y no podemos estar mas de acuerdo, ;C6mo podemos construir
una sociedad mas justa, mas simétrica y democrdtica, si no se hace desde la educacion?
Para empezar, entenderemos a ésta como una acciéon que posibilita la comprension y el
significado de los simbolos sociales en pos de favorecer la organizacion y la convivencia en
comunidad. Estos simbolos se vinculan a los periodos histéricos que vive la sociedad, por
tanto, el desafio no estaria solo de definirlos, sino en que su significado sea representativo,
y que, ademds, la mayoria de la poblacién tenga la posibilidad de interpretarlos y
comprenderlos, independiente de si se trata de contextos educativos formales o no
formales. Solo de esta manera habra equidad social.

En relacion a los desafios del presente, estos estan directamente relacionados con
el acceso a la informacidn, la construcciéon del conocimiento en la sociedad digital, y la
igualdad de oportunidades. Desde este contexto, en este bloque se presentan ocho
capitulos que justamente dan a conocer esfuerzos realizados en el campo de la educacién
con el fin de construir una sociedad mas equitativa y con iguales oportunidades para
todos y todas.

En este contexto, podemos encontrar en este bloque de educacién, dos dimensiones
centrales de analisis. La primera, compuesta por cuatro capitulos con perspectivas y
experiencias internacionales. La segunda, compuesta por tres capitulos que analizan y dan
a conocer dindmicas de inequidad en contextos educativos formales en Chile. Finalmente,
el octavo capitulo plantea una perspectiva global sobre la educacion y la justicia social.

En relacion a la primera dimensidn, esta comienza con el capitulo del Dr. Pablo Rivera
Vargas, académico de la Universidad de Barcelona, y del Dr. Cristébal Cobo, Director de
la Fundacién CEIBAL (Uruguay). Los autores presentan la iniciativa del Plan CEIBAL, una
politica publica promovida por el gobierno uruguayo que, desde el aflo 2007, ha buscado
mediante la entrega de dispositivos digitales y la promocién de nuevas estrategias de
ensefanza-aprendizaje (en contextos formales y no formales), reducir la brecha social
entre la poblacién y facilitar su inclusion masiva en la sociedad digital.

En el segundo capitulo, es presentada la iniciativa @aprende.mx del gobierno de
México, por sus propios coordinadores, Cristina Cardenas y Carlos Anaya. Se trata de una
politica publica desconcentrado de la Secretaria de Educacién Publica (SEP) que se encarga
de la planeacién, coordinacién, definicién y evaluacién de la politica de educacion digital
en educacién basica en México. Los autores analizan el proceso de implementacion de
esta iniciativa, pero a la vez, la complejidad de introducir la tecnologia al sistema escolar
mexicano.
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En el tercer capitulo, Diego Apolo, Andrés Hermann y el Dr. Felipe Aliaga, presentan
la trayectoria de iniciativas sobre inclusidn digital y tecnoldgica que ha tenido Ecuador
durante las Ultimas décadas. En su trabajo, reflexionan sobre algunos retos y propuestas
que articulen una via dialdgica que a partir de las TIC propicie en el sector educativo
construir ofertas mas flexibles, abiertas y descentralizadas con el fin de generar nuevas
practicas hacia una transformacion social.

Y cerrando esta primera dimensidon de caracter internacional, la investigadora
argentina Melisa Maina analiza los planes nacionales de lectura latinoamericanos (PNL)
con el fin de comprender la situacion regional, junto a las relaciones de politicas culturales
establecidas por organismos internacionales.

En la segunda dimensién de este bloque se presentan los capitulos cinco, seis y siete,
que se focalizan en Chile y en el rol del sistema educativo para la reproduccion de la
inequidad social.

El quinto capitulo, de Felipe Rivera Polo y la Dra. Cristina Alonso Cano, analiza la relacion
entre educacion y territorio a partir de la emergencia de la Universidad de Aysén, una
nueva universidad publica chilena situada en territorio austral. En el sexto capitulo, Pablo
Neut y la Dra. Raquel Mifio Puigcercds analizan las distintas experiencias y los sentidos
escolares de jévenes chilenos/as a partir de los distintos estratos socioeconémicos del pais.
En el séptimo capitulo, el Dr. René Rivera Bilbao, el Dr. Victor Climent Sanjuan, Alemendra
Espinoza y el Dr. Pablo Rivera-Vargas presentan las consecuencias del Crédito con Aval del
Estado (CAE) en el sistema de financiamiento de la educacion superior en Chile.

Por ultimo, en el octavo capitulo, la Dra. Juana M. Sancho Gil, nos presenta una reflexion
con perspectiva global en la que defiende la educacién como el espacio central para la
promocion de justicia y equidad social.

Para finalizar, vale la pena mencionar que todos estos capitulos son aproximaciones
tedricas y empiricas que esencialmente nos instan a reflexionar sobre las posibilidades y
los limites que existen en los espacios educativos formales y no formales, para promover
una sociedad mas justa, representativa y democratica.

“La tarea de la educacion moderna no es talar selvas, sino regar desiertos”
C.S. Lewis.
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Plan Ceibal en Uruguay: una politica publica que
conecta inclusion e innovacion

Ceibal Plan in Uruguay: a public policy that
connects inclusion and innovation

Pablo Rivera Vargas

Departamento de Diddctica y Organizacién Educativa. Facultad de Educacién.
Grupo de investigacién consolidado ESBRINA (2017 SGR 1248)

Universidad de Barcelona

Cristobal Cobo Romani
Centro de Estudios, Fundacién Ceibal, Uruguay.
Oxford Internet Institute

Resumen: En el presente capitulo se exponen algunas de las principales caracteristicas,
resultados y desafios del Plan CEIBAL (Conectividad Educativa de Informdtica Bdsica para el
Aprendizaje en Linea), una iniciativa del Gobierno uruguayo que, desde el afio 2007 y hasta la
fecha, promueve equidad e inclusién social a través de la entrega de dispositivos tecnolégicos
a toda la poblacién y de la generacién de iniciativas educativas (en contextos formales y no
formales), que faciliten la incorporacidn simétrica y progresiva de la poblacién en la sociedad
digital. A partir del andlisis de un conjunto de antecedentes disponibles, el capitulo se ha
estructurado en pos de encontrar respuesta a las siguientes tres preguntas planteadas sobre
los desafios presentes y futuros del Plan Ceibal. En primer lugar, ;Qué tipo de Sociedad de la
Informacién y el Conocimiento se busca construir con esta iniciativa? En segundo lugar, ;Cudl
es la estrategia para hacer frente a las permanentes transformaciones de la sociedad digital,
en clave educativa, y de equidad e inclusién social? Y finalmente, en tercer lugar, ;Cémo y por
qué se dio el trdnsito desde un programa de intervencion instrumental basado en la dotacién
de dispositivos, a uno de acompafiamiento de los cambios en la prdctica y cultura educativa y
de promocién de iniciativas innovadoras en un contexto global?

Introduccion

Durante décadas, hemos entendido la nocion de “Sociedad de la Informacién y el
Conocimiento” (SIC) como un constructo conceptual capaz de describir, todas o gran parte
de las grandes transformaciones acaecidas en la sociedad postindustrial (Beck, Giddens y
Lash, 1997; Castells, 1997). Sin embargo, en la ultima época han emergido distintos analisis
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y reflexiones que han desvelado lo unidimensional e incompleto que puede resultar esta
idea para describir el rol que en el presente juegan el conocimiento y las tecnologias
digitales en la politica, la economia y en general, en la cultura de la sociedad moderna,
con toda su complejidad sistémica (Unesco, 2005; Unesco, 2011; Mansel 2015). En este
sentido, Cummins, et al. (2017) a partir de un exhaustivo andlisis sobre las manifestaciones
existentes respecto a la SIC provenientes de la academia, los organismos internacionales,
junto a las esferas politicas y econémicas, identifican dos grandes discursos imperantes.

Primero, un discurso tecno-cientifico-econémico, en gran parte propuesto por
gobiernos de paises desarrollados. En él, se plantea que el conocimiento cientifico y
tecnoldgico condiciona directamente el desarrollo econémico y social de las sociedades
modernas, lo que le otorga un marcado caracter determinista y estandarizador (con el
consiguiente costo a las iniciativas que promueven la diversidad cultural y lingistica).

Segundo, un discurso mas pluralista-participativo, promovido por comunidades
académicas, UNESCO y otros organismos internacionales, que tiende a otorgar un rol mas
inclusivo a la SIC, favoreciendo los saberes locales y al desarrollo endégeno. En concreto,
entendiendo al conocimiento, y al proceso de generacion del mismo, como bien publico.

Por otra parte, en relacion a las tecnologias digitales, su uso o integracién educativa
y/o pedagdgica, y las politicas sociales de tecnologia educativa asociadas, también tienden
a ser activamente debatidas. Esto debido a que su emergencia ha conllevado nuevos
desafios para alcanzar una educacion inclusiva y de calidad (Sunkel y Trucco, 2012; Claro,
Jara, Trucco y Espejo, 2011).

Teniendo en consideracion el andlisis de Cummins, et al, (2017) sobre la SIC,
observamos que las tecnologias digitales, por tanto, también constituyen dispositivos que
potencialmente pueden generar o aumentar las brechas socioeducativas existentes, en
términos de su acceso (primera brecha digital) o de su uso educativo (segunda brecha
digital) (Selwyn y Kacer, 2007; Claro, Jara, Trucco y Espejo, 2011).

Por lo tanto, la implementacién de iniciativas que promuevan el uso de las tecnologias
digitales en los procesos educativos, puede favorecer tanto la inclusion, como la equidad
social, enlamedida que predomine el discurso inclusivo respecto a la SIC. Por el contrario, la
prevalencia del discurso determinista, impulsa practicas compulsivas respecto al consumo
de tecnologias digitales, lo que tiende a acrecentar las brechas sociales.

Selwyn (2016), no solo critica activamente el uso compulsivo de los dispositivos
tecnoldgicos en la escuela, sino que, ademas, cuestiona su potencial impacto positivo
en el aprendizaje. Sin embargo, reconoce que un uso critico, que favorezca lo reflexivo, y
que respecte los saberes locales, puede potenciar los procesos educativos en la escuela
en al menos dos aspectos. Por un lado, se incrementan los recursos a su disposiciéon y a la
de sus equipos profesionales para organizar el trabajo escolar y para ensefar; y, por otro
lado, estas pueden amplian el repertorio de aprendizajes escolares esperados o deseables
para los estudiantes, complejizando el curriculum escolar en la medida que las cohortes
jovenes de estudiantes enfrentan cada vez mas el trabajo escolar con herramientas y/o
competencias tecnologias digitales a su disposicion.

En los ultimos afos ha surgido un esfuerzo por ubicar a las tecnologias digitales en
tanto recursos estratégicos para el desarrollo de emergentes escenarios de aprendizaje’,

1 Véaseeltrabajodel CentreforEducational ResearchandInnovation (CERI)dela OCDE, enel proyecto
“Innovative Learning Environments”. (http://www.oecd.org/edu/ceri/innovativelearningenvironments.
htm).
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formulando nuevas perspectivas de andlisis de las tecnologias digitales en relacién a los
fundamentos y culturas de aprendizaje, los ambientes innovadores de ensefianza (Selwyn,
2017), como también a su potencial impacto en la construccién de sociedades mas
equitativas.

Es en este contexto que desde el afno 2005, en distintas partes del mundo, comenzaron
a proliferar iniciativas y politicas educativas destinadas a promover la dotacidn de recursos
tecnoldgicos en las escuelas. La mayoria de estas politicas se pusieron en marcha dada la
irrupcion de los proyectos“1x1: un ordenador por estudiante”. Estos proyectos obedecieron
a un estimulo global que buscaba fomentar la insercién de las tecnologias digitales en las
escuelas, con el fin de facilitar y ampliar las posibilidades de acceder a la sociedad digital, a
un segmento mas amplio de la poblacion, sobre todo a la menos favorecida, promoviendo
una mayor equidad social. Tanto Para James (2010) como para Area (2011)? con estas
iniciativas se pretendia, al menos en el disefio, alcanzar los siguientes cuatro objetivos.

- Primero, dotar a los centros de dispositivos tecnoldgicos.

- Segundo, desarrollar infraestructuras de telecomunicaciones que conecten las
aulas a Internet.

- Tercero, desarrollar planes de formacion del profesorado en el ambito de las
tecnologias digitales.

«  Cuarto, producir contenidos o materiales educativos digitales.

Ambos autores coincidieron en criticar el caracter determinista de estos objetivos.
Particularmente Area (2011) cuestiond la ausencia de criterios que otorgaran valor al
contexto donde estas politicas seimplementaban, prevaleciendo lainerciaestandarizadora.
En esta linea, no fueron pocos los detractores de las iniciativas 1x1 que, en su momento,
anticiparon algunas de las limitaciones de su disefio e implementacion, y en la linea de
lo planteado por Cummins, et al., (2017) resaltaron su impulso economicista, lucrativo y
homogeneizante (Warschauer y Ames, 2010; Selwyn y Facer, 2013; Zheng, Warschauer, Lin
y Chang, 2016).

La mayoria de estas iniciativas 1x1 fueron canceladas, pero otras siguen existiendo, mas
alla de haber experimentado importantes transformaciones. Entre los casos mas relevantes
de implementacion y posterior cierre de estas politicas, destacan los siguientes programas:
Escuela 2.0 en Espaia, el proyecto Magalhaes en Portugal, Canaima en Venezuela, Becta
en UK, OLPC-Peru, entre otras. En la mayoria de estos casos, los programas no alcanzaron
a finalizar el periodo estipulado de su ejecucion, o basicamente fueron cancelados o
descontinuados (Jones y Day, 2009, Area, Alonso, Correa, et al., 2014; Selwyn, Eynon y
Poter, 2017). También encontramos algunos programas que en el presente se encuentran
en plena fase de reestructuracién o potencial cierre. Esto sucede con Conectar Igualdad en

2 En sus respectivos analisis sobre la trayectoria de estas politicas publicas de inclusién tecnolégica
en las escuelas
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Argentina?, Enlaces en Chile*, y AprendeMX® en México. Mas alla de su cierre consolidado o
en vias, para ambos casos, segun Sancho y Alonso (2012) los factores determinantes en la
fugacidad de estas politicas de inclusién digital han sido los siguientes:

« Una deficiente planificaciéon a mediano y largo plazo

«  Perfil determinista sobre el uso de las tecnologias digitales

- Importantes cambios sociales, politicos o econémicos

- Insuficiente planificacién del impacto que fuese mas alla de dotar de dispositivos
a la poblacién

Mas alla de esto, independiente de las cancelaciones o cierre de estas iniciativas, no
son pocos quienes le otorgan el mérito de haber acelerado y masificado la insercion de
tecnologias digitales en los centros educativos, sobre todo de aquellos situados en las
sociedades menos favorecidas (Area, 2011; Cristia, Ibarraran, Cueto, Santiago y Severin,
2012; Sunkel, y Trucco, 2012; Alonso, Guitert y Romeu, 2014)

Ahora bien, quizas los casos mas emblematicos y representativos de estas iniciativas
publicas de inclusién digital, ain en vigencia y con una perspectiva sostenible en el tiempo,
sean el de la Fundacién Omar Dengo en Costa Rica, y el Plan Ceibal en Uruguay.

En el caso de la primera se trata de una iniciativa sin &nimo de lucros creada en 1987
con el fin de promover propuestas educativas innovadoras centradas en las personas y con
un activo uso de tecnologias digitales. Si bien no se trata de una iniciativa 1x1 en si misma,
hasta el afno 2017 habia dotado de 51,000 ordenadores a los laboratorios de informética de
mas de 1.400 centros publicos en Costa Rica®.

En el caso de la segunda, se trata de una iniciativa que surge en el afo 2007 a partir
de los principios del modelo OLPC y 1x1. Mas allad de su propuesta inicial, con el tiempo
ha sabido cumplir sus objetivos iniciales y a la vez, asumir nuevos retos, acordes a los
cambios acaecidos con la emergencia de la sociedad digital, y las nuevas necesidades de
construccion del conocimiento y equidad social de Uruguay (Rivoir y Lamschtein, 2012).

Considerando este contexto, el presente capitulo se focaliza en el caso especifico
del Plan Ceibal, cuya exploracién y analisis se da en el marco de la ejecucién de una
investigaciéon’ que justamente analiza la implementacién e impacto de un conjunto de

3 El pasado 27 de abril se anuncié el cierre el programa Conectar Igualdad y la apertura, a partir del afio
2019, del programa “Aprender Conectados”. Ver mas informacién en el siguiente link: https://www.lanacion.com.
ar/2132718-cual-es-el-objetivo-de-aprender-conectados-el-plan-educativo-que-reemplaza-a-conectar-igualdad
4 El pasado 3 de julio, fue inaugurado el Centro de innovacién MINEDUC, con el find e generar un
ecosistema educacional de innovacion, que permita hacer confluir todos los programas del sector publico
y el privado en un solo lugar. Junto a este centro, se presenté el Plan Nacional de lenguajes Digitales. Com
estos cambios, en la actualidad se analiza el futuro del programa Enlaces. http://www.enlaces.cl/ministro-
de-educacion-lanza-centro-de-innovacion-mineduc-y-presenta-el-plan-nacional-de-lenguajes-digitales/
Esta iniciativa es la continuacién de un conjunto de esfuerzos llevados a cabo en México desde el
afo 2009 con el programa “Habilidades Digitales para todos” y particularmente de su version mas reciente,
el “Programa de Inclusién digital” iniciado en el afio 2013. La continuidad de AprendeMX, se encuentra a la
expectativa de las prioridades establecidas en la materia por el futuro gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador. Mas informacién sobre AprendeMX, ver aca:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/162354/NUEVO_PROGRAMA__PRENDE_2.0.pdf
6 Mas informacion de la fundacion Omar Dengo, puede ser consultada en su sitio web: http://fod.ac.cr/
7 Investigacion titulada: “Desde la innovacion a las incertidumbres de la sociedad digital. Politicas
publicas de insercién de tecnologias en Espaia”. Financiada por la Obra Social La Caixa, convocatoria de
ayudas postdoctorales a la investigacion y la formacién académica, convocatoria 2016, y por la Universidad
de Barcelona. La investigacién propone responder a las siguientes preguntas: ;Cudles son los desafios en
inclusién digital en el presente, una vez superada la fase de dotacion de equipos? ;es posible plantear
politicas publicas de inclusién digital sostenibles en el tiempo?
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politicas de inclusion digital que se han llevado a cabo en distintas partes del mundo
durante las ultimas décadas, poniendo particular énfasis en la problematica de la
sostenibilidad de estas.

Respecto al Plan Ceibal?, a partir de los antecedentes analizados y de caraa comprender
la sostenibilidad de esta politica publica en el tiempo, en este capitulo nos hemos
propuesto responder a las siguientes preguntas: ;Qué tipo de SIC se busca construir con
estainiciativa? ;Cudl es la estrategia para hacer frente a las permanentes transformaciones
de la sociedad digital, en clave educativa, y de equidad e inclusién social? ;Cémo y por
qué se dio el trdnsito desde un programa de intervencién instrumental basado en la
dotacion de dispositivos, a uno de acompafamiento de los cambios en la practica y cultura
educativa y de promocion de iniciativas innovadoras en un contexto global?

Con el fin de responder a estas preguntas, teniendo presente las principales
caracteristicas de esta iniciativa, el contexto social que motivé su existencia, y también
las claves que explican su sostenibilidad en el tiempo, hemos dividido este capitulo en
cuatro apartados. En primer lugar, explicamos “;Qué es el Plan Ceibal?". En segundo lugar,
se analiza su relacién con el contexto local, a través del apartado: “Una politica publica
sensible con el contexto social” En tercer lugar, se dan a conocer algunas de las “Principales
transformaciones Dentro y Fuera de la escuela” Y finalmente en cuarto lugar, las principales
“Tareas del presente y del futuro”

Parte del desarrollo de estas dimensiones que caracterizan al Plan Ceibal, han sido
abordadas con mayor profundidad en el documento “Top-Down Case Study. Plan Ceibal an
ecosystem of innovation for education in Uruguay” (Cobo y Rivera-Vargas, 2018)°.

1. ;Qué es el Plan Ceibal?

Plan Ceibal (Conectividad Educativa de Informatica Basica para el Aprendizaje en
Linea) fue el primer programa informatico educativo en Uruguay basado en el modelo 1x1
(One Laptop per Child), que fuera promovido por Nicholas Negroponte desde el MedialLab
del Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT), Estados Unidos. Desde su inicio, en el
ano 2007, su tarea principal fue: “minimizar la brecha digital, promover la equidad social
y el acceso a las tecnologias digitales, y avanzar gradualmente hacia la integracién de
las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (TIC) en las practicas de ensefianza y
aprendizaje en todo el sistema educativo uruguayo” (Vaillant, 2013). Desde el afio 2007,
el Plan Ceibal ha ido llegado paulatinamente a todas las escuelas publicas de Uruguay,
proporcionando a cada estudiante y maestro de educacién infantil, primaria y secundaria
una computadora portatil o tableta y también acceso a Internet.

Plan Ceibal nace como una politica publica, disefiada y coordinada por el estado, con
la misién de promover inclusién social, acortar la brecha digital en Uruguay y proporcionar

8 En el marco de la ejecucién de la investigacion a la que hemos hecho referencia, durante los
meses de febrero, marzo y abril del afio 2018, Pablo Rivera llevé a cabo una estancia investigativa en
la Fundacién Ceibal junto a su Director, Cristébal Cobo (ambos autores de este capitulo). Durante esta
estancia se realizaron un conjunto de entrevistas a representantes institucionales del Plan Ceibal, ademas
de visitas a escuelas, y un exhaustivo analisis de documentos oficiales.

Este estudio de caso Top-Down fue presentado en el marco del proyecto “Best practices in mobile
learning” de UNESCO-Fazheng. Actualmente se encuentra en prensa (fecha de publicacion estimada:
Noviembre de 2018). Mas informacién en el siguiente link: https://en.unesco.org/themes/ict-education/
mobile-learning/fazheng/case-studies
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a los beneficiarios la tecnologia y las herramientas necesarias para usarla de manera
efectiva (Bianchi y Laborde, 2014). Posteriormente se buscé utilizar la plataforma tecno-
social que esta politica consolidé para contribuir a la mejora en la calidad de la educacién,
ofreciendo contenidos y recursos digitales, asi como nuevos modelos pedagdgicos y de
intervencién, acompafiado de plataformas y permanente formacién docente, acorde
a las actuales necesidades educativas, ademas de la promocién de nuevos enfoques
pedagdgicos (Fullan, Watson y Anderson, 2013).

En términos concretos, los objetivos que definieron la accion del Plan Ceibal, fueron
los siguientes (Solari, 2017):

a) Contribuir a mejorar la calidad educativa mediante la integracién de la tecnologia
en las aulas, escuelas y hogares.

b) Promover la igualdad de oportunidades para todos los estudiantes de educacion
primaria, proporcionando a cada niflo y maestro una computadora portatil.

c) Desarrollar una cultura colaborativa en cuatro lineas: nifio a nifio, nifo-a-maestro,
maestro a maestro y nifo-familia-escuela.

d) Promover la alfabetizacion digital y critica dentro de la comunidad pedagégica.

En relacion a la coordinacion del Plan Ceibal, desde su inicio este fue disefiado como
un esfuerzo multisistémico. Si bien Plan Ceibal fue la agencia a cargo de dirigir toda la
implementacion de sus iniciativas, la conformacion de su directorio incluyé miembros de
la Administraciéon Nacional de Educacién Publica (ANEP) y del Ministerio de Educacion y
Cultura (MEC) de Uruguay. En buena medida, la estrecha coordinacién entre estas entidades
ha sido fundamental para una administracion efectiva, tanto para su evolucién como
su sostenibilidad. Este disefio ha permitido el desarrollo de capacidades nacionales que
permiten proyectar esta politica publica en el futuro, monitorear su progreso, investigar
sus efectos y ajustar continuamente sus estrategias.

El caso de Uruguay no ha sido diferente de otras iniciativas publicas que han promovido
la implementacién de tecnologias digitales a gran escala (Alonso, Rivera y Guitert, 2013;
Area, Alonso, Correa, et al., 2014). Ahora bien, es importante mencionar que el apoyo de
la poblacién (padres, comunidad educativa y ciudadanos en general) al Plan Ceibal fue
significativamente alto desde el comienzo, producto de las grandes expectativas sobre
lo que la tecnologia podria ofrecer para mejorar la educacion nacional. Si bien desde las
Asambleas Técnicas de Docentes, hubo algunos cuestionamientos en el comienzo sobre
su disefo e implementacién'®, con el tiempo tendieron a diluirse, al menos en el ambito
de la discusién publica. Es probable que el amplio apoyo social y politico inspirado en esta
iniciativa esté relacionado con el hecho de que, al colocar a la tecnologia como un nuevo
derechosocial, se convirtié en un simbolo nacional de equidad y representé la recuperacién
del papel fundamental que debe cumplir la educacién publica para promover la movilidad
social y laigualdad (Hinostroza, Jara & Brun, 2011).

10 Estos se centraban esencialmente en dos aspectos: la prioridad del gobierno de esta iniciativa
tecnolégica sobre otras necesidades educativas y la participacion limitada de los educadores en la
implementacion del Plan Ceibal.
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2. Una politica publica sensible al contexto social

Uruguay es un pais de 3.500.000 habitantes (aprox.), dividido en 19 departamentos y
89 municipios, con uno de los indices de desarrollo humano mas altos de América Latina
(0.795 al 2016). Al mismo tiempo, es reconocido mundialmente por ser un pais progresista
y abierto cuando se trata de disefiar e implementar politicas sociales (Aracena y Aguilar,
2017).Sinembargo, independientemente de estos atributos de entrada, laimplementacién
de iniciativas que promueven la masificacién de las tecnologias digitales, junto con los
cambios que conlleva su facilidad de uso, evoca la necesidad de transformar una serie de
practicas o dindmicas dentro de cualquier organizacién o comunidad. En el caso particular
del Plan Ceibal, el despliegue masivo de tecnologia, especialmente en un contexto donde
no habia precedentes para esta experiencia, generd incertidumbre y expectativa dentro
de la comunidad educativa. Mas que resistencia a la tecnologia, lo que este programa
desat6 fue un debate nacional sobre cémo la educacion publica podria ser parte de una
revolucion tecnoldgica global sin ignorar los desafios y las dificultades que ello abarca.

Para entender como la sociedad percibié este programa, especialmente en los
primeros aios, vale la pena sefalar que estas computadoras fueron el primer dispositivo
utilizado por las familias en muchos hogares de Uruguay, especialmente en el caso de los
quintiles socioeconémicos mas bajos.

Después de invertir un presupuesto promedio de US $ 56. 2 millones de délares por
ano durante el periodo 2007-2017 (casi el 5% del presupuesto total en educacion publica
primaria y secundaria de Uruguay), distribuyendo de manera continua dispositivos
digitales (Plan Ceibal, 2018), se ha podido verificar una contribucién positiva del Plan
Ceibal a la reducciéon de la brecha digital en el pais. Entre los datos relevantes, podemos
destacar los siguientes (Cobo y Rivera-Vargas, 2018):

«  Por ejemplo, en el afo 2015, més del 60% de los estudiantes de primaria y
secundaria, de bajos ingresos, ya tenian acceso a una computadora personal o
tableta gracias al Plan Ceibal (Melo, Machado y Miranda, 2017).

« A esto sumamos que al aflo 2017, el 11% de los hogares en Uruguay contindan
teniendo acceso a una computadora solo a través del Plan Ceibal (Caballero, 2017).

«  Después de los tres primeros afos de implementacion del Plan, la brecha digital
entre el quintil de la tasa de ingresos mas baja y mas alta en el pais disminuyé
sustancialmente.

- En 2006, solo el 5,7% de la poblacién total en el quintil de menor ingreso tenia
un dispositivo en el hogar, en relaciéon con casi el 49% de aquellos en el quintil
de mayor ingreso. Para 2010, esos porcentajes habian aumentado a 57,9% y 65%,
respectivamente.

En relacién con los dispositivos digitales, como ya se ha manifestado, desde sus inicios
el objetivo del Plan Ceibal fue brindar computadoras portétiles a todos los estudiantes y
docentes de educacién publica primaria (85% de la matricula escolar en el pais), con el
fin de permitirles acceder a herramientas de informacién y comunicaciéon en un marco de
equidad. Al respecto, podemos destacar lo siguiente (Cobo y Rivera-Vargas, 2018):
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- Este objetivo se logré en educacién primaria en el afo 2009, y posteriormente
en el ano 2013 se alcanzé plenamente tanto en educacidn primaria como en
educacién secundaria (Cobo, 2016a).

- Alano 2007, se habian repartido 868,454 dispositivos (21% tabletas, 79% laptops),
llegando al 97% del estudiantado de educacion publica infantil, primaria y
secundaria (Solari, 2017).

En términos de infraestructura publica uruguaya, también se han logrado significativos
avances. Entre los que destacan (Plan Ceibal, 2018; Cobo y Rivera-Vargas, 2018):

En el afno 2006, el 25% de los hogares tenia una computadora y solo el 14% tenia
conexion a Internet, mientras que solo eun 25% de las escuelas tenia acceso a Internet
(Vaillant, 2013).

En el ano 2013, las cifras aumentaron sustancialmente. El 67% de los hogares ya tenia
una computadora, el 53% tenia conexidn a Internet, el 99% de las escuelas tenia acceso a
Internet, y 1.500 estaban equipados con tecnologia de videoconferencia (Cobo, 2016a).

A esto se suma que, en el afno 2016, la disponibilidad del servicio de conectividad en el
sector urbano alcanzé el 95% (Melo, Machado y Miranda, 2017).

Finalmente, merece la pena destacar que en este aflo 2018, practicamente el 99,9% de
los estudiantes y docentes de educacién primaria y secundaria han recibido dispositivos
digitales, el 100% de las escuelas tienen conectividad Wi-Fi y acceso a internet, y el 92.9%
de las escuelas publicas urbanas tienen acceso a internet con conexién de fibra éptica
(Plan Ceibal, 2018).

3. Principales transformaciones “Dentro” y “Fuera” de la escuela

Después de la fase inicial destinada a abordar la brecha digital y asegurar el acceso
a las TIC, el Plan evolucioné hacia la integracién efectiva de las tecnologias en el aula 'y
en los curriculos educativos (Cobo, 2016a). En esta fase, el Plan Ceibal ha encontrado un
conjunto de desafios pedagdgicos a los que intenta hacer frente generando importantes
transformaciones. Ahora bien, estas transformaciones no solo se estan dando en los
entornos educativos formales. En el marco de la sociedad digital, también es posible
visibilizar estos cambios en contexto de desenvolvimiento mas cotidianos (Erstad, 2012), y
tanto de en docentes como en estudiantes.

A partir del trabajo llevado a cabo por Cobo y Rivera-Vargas (2018), a continuacion,
analizaremos el impacto que el Plan Ceibal esta teniendo en ambas dimensiones, vale
decir, adentro y afuera de la escuela.

3.1. Dentro de la escuela
Muchas han sido las transformaciones que se han producido en la escuela, y

particularmente en los procesos de ensefianza aprendizaje, con la implementacion de
iniciativas desde el Plan Ceibal. Al respecto, el uso de computadoras para fines pedagdégicos
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y en particular, el uso de recursos especificos a cada disciplina es amplio y diverso: Incluye
herramientas como biblioteca Ceibal y plataforma CREA en el caso de lectura; y Plataforma
Adaptativa de Matematica (PAM), GeoGebra, entre otros, para Matematica. Ademas,
programas de robodtica y pensamiento computacional, iniciativas de pensamiento de
disefo y programas transversales de transformacién pedagdgicas. Para fines ilustrativos
de esta dimensién, se destacan a continuacion las principales caracteristicas de tres de
ellos:

Plataforma Adaptativa de Matemadticas (PAM)

PAM™ Es una plataforma adaptable para el aprendizaje de las matematicas. Adquirida
de la empresa alemana Bettermarks, esta plataforma ofrece mas de 100.000 actividades
que cubren todo el plan de estudios desde el tercer grado de la escuela primaria hasta el
tercer grado de educacion secundaria. Los alumnos pueden realizar series de ejercicios
interactivos planificados por sus profesores, que van acompafiados de contenidos de
refuerzo explicativos, y que ajustan automaticamente la dificultad de la secuencia de
acuerdo con el rendimiento de los alumnos. El docente puede utilizar esta plataforma
en las clases o puede solicitar a los alumnos que realicen ejercicios posteriormente. La
plataforma asigna actividades y tareas a los estudiantes de acuerdo con su nivel de
rendimiento, evolucionando gradualmente en relacién con sus mejoras.

En relacion a sus resultados, un estudio realizado por Perera y Aboal (2018) establecio
que la PAM apoya positivamente el desarrollo de las habilidades matematicas. Los
resultados se obtuvieron a partir de datos longitudinales de la cohorte de estudiantes
que cursaban el tercer grado de educacion primaria en 2013. Los mismos estudiantes se
volvieron a evaluar en 2016, cuando la mayoria de esta cohorte estaba en su 6° afo. Los
resultados de la evaluaciéon de impacto se basaron en la informacién de 2143 estudiantes
que asisten a 237 escuelas publicas o privadas en todo el pais. Estos estudiantes fueron
evaluados en matematicas y lectura tanto en 2013 como en 2016. Los resultados indicaron
un efecto positivo en los puntajes de las pruebas de matematicas. Estos resultados
también demostraron que el impacto de PAM aumenta a medida que disminuye el
nivel socioeconémico de los estudiantes. Por lo tanto, la plataforma es un instrumento
importante para promover la igualdad en el aprendizaje, dado que el impacto es mayor en
los nifos de menor nivel socioeconémico.

Ceibal en Inglés

Ceibal en Inglés' es una iniciativa de Plan Ceibal que buscar apoyar la ensefianza
del inglés. En las escuelas primarias, vino como una soluciéon ante la falta de profesores
de inglés, mientras que en las escuelas secundarias donde hay profesores de inglés en
las aulas, se concentran las habilidades en el habla, a través de un software de clase de
conversacion donde los estudiantes estan en contacto con un profesor nativo de habla
inglesas a través de videoconferencia (De los Santos, 2015; Madera, 2017).

11 Extracto de lo desarrollado por Cobo y Rivera (2018). Para mas informacién de la iniciativa PAM,
consultar la siguiente pagina web: https://www.ceibal.edu.uy/pam#
12 Extracto de lo desarrollado por Cobo y Rivera (2018). Para mas informacién de la iniciativa Ceibal

en Inglés, consultar la siguiente pagina web https://www.ceibal.edu.uy/es/ceibal-en-ingles
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En las escuelas primarias, las clases de inglés de Ceibal sigue un protocolo que se
lleva a cabo tres dias a la semana. Una vez por semana, los estudiantes toman clases con
un profesor de inglés a través del equipo de videoconferencia instalado en las escuelas
por Plan Ceibal. Los profesores remotos pueden ubicarse en Uruguay o en el extranjero y
ensenar sus clases utilizando equipos de videoconferencia como los que se imparten en
las escuelas. Las otras dos clases que se llevan a cabo durante la semana son dirigidas por
maestros de aula. Desde 2015, inglés se ensefa en casi todas las escuelas urbanas gracias
a los esfuerzos combinados de “Ceibal en Inglés”y el Departamento de Segundas Lenguas
y Lenguas Extranjeras del Consejo de Educacién Inicial (CEIP en espafiol. Actualmente,
Ceibal en Inglés atiende a alrededor de 80,000 nifilos mientras que la modalidad tradicional
atiende a 32,000.

En las escuelas secundarias, los profesores remotos son hablantes nativos de inglés,
por lo que el proyecto cubre las habilidades de expresion oral al tiempo que proporciona
enriquecimiento cultural y experiencias interculturales.

Los resultados de las evaluaciones adaptativas del inglés nacional (aplicadas entre 2014
y 2017 a mas de 70,000 estudiantes de Primaria y Secundaria) resaltan la“mejora significativa
interanual en todos los contextos socioculturales” (Plan Ceibal et al., 2016: 8; Kaiser, 2017). Las
pautas correctas y el apoyo del docente se convierten en factores criticos cuando se piensa en
el valor que las tecnologias digitales pueden agregar a la experiencia de aprendizaje. Otros
datos significativos del desemperio de Ceibal en Inglés, son los siguientes:

+ 95% de los grupos de las escuelas urbanas de 4°, 5°y 6° de Educacién Primaria
participa en clases de inglés (70% de ellos con Ceibal en Inglés y 30% con
el segundo y extranjeras idiomas).

«  El80 % de los estudiantes se graduan de la Primaria con al menos el nivel A2 del
Marco Comun Europeo de Referencia para las Lenguas.

La Formacién Docente en el dmbito digital.

La introduccion tanto de la computadora portatil como de todas las plataformas
educativas asociadas en el sistema de educacion formal ha revelado nuevas necesidades
de capacitacién. Hasta el momento, Ceibal ha ofrecido mas de 28,000 inscripciones a
cursos de capacitacion en tecnologias educativas para el profesorado.

Un impacto verificado del Plan Ceibal en el campo educativo puede haber sido
inesperado: en lugar de disminuir el papel de los docentes y los educadores, la introducciéon
de la tecnologia digital en el aula ha reforzado su relevancia. La evidencia s muestra que
los nifios que estan en el sistema de educacion formal necesitan una guia para discernir
la informacion que encuentran en Internet (Ceretta y Picco, 2013), porque aun no han
desarrollado suficientemente sus habilidades literarias criticas.
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3.2.Fuera de la escuela

De acuerdo con la evidencia (Bianchi y Laborde, 2014; Cobo y Mateu, 2016),
algunas de las transformaciones mas interesantes tuvieron lugar no solo en las aulas o
en entornos educativos tradicionales, sino en otros lugares donde el estudiantado y
el profesorado utilizan estas herramientas tecnolégicas. Por ejemplo, después de clase,
durante el tiempo libre, en linea, participando en iniciativas de centros comunitarios,
participando en actividades de pasatiempos y otros intereses, etc. En otras palabras, la
autoexploracion de personas que usan tecnologia basada en sus intereses o necesidades
personales ofrece amplias oportunidades y medios de transformacion. Entre ellos, los
siguientes son particularmente relevantes: desarrollo de habilidades digitales, creacién
de nuevas oportunidades para el aprendizaje permanente, construccién de conocimiento
colaborativo. Todas estas transformaciones hicieron evidente que la influencia de las
iniciativas de Plan Ceibal fue mucho mas alla del aula.

Al comienzo de esta iniciativa, se prestd considerable atencién alaidea de tener acceso
ainformacion en linea de alta calidad o en tiempo real. Esto fue particularmente notable en
contextos o comunidades que tradicionalmente se vieron privadas de las oportunidades
que ofrecia Internet (como las zonas rurales, poblados pequefios, los barrios de bajos
ingresos que no tenian conectividad en linea antes de la existencia del Plan Ceibal). Por lo
tanto, la posibilidad de tener acceso a bibliotecas en linea, enseftianza remota, plataformas
educativas, asi como todas las oportunidades que ofrece Internet fue simplemente mas
alla de cualquier posibilidad existente. Aunque hoy (en 2018) la poblacién ha diversificado
sus medios de acceso a Internet (mediante la expansion Smartphone y otros programas
nacionales que ofrecen conectividad de bajo costo en el hogar), en los primeros afos
del Plan Ceibal las escuelas y otros espacios comunitarios ofrecieron los primeros puntos
publicos de conexion (Wi-Fi), y en efecto, en su momento, fueron las Unicas instancias de
conectividad para una gran parte de la sociedad uruguaya

Por lo tanto, lo que inicialmente se concibié como una iniciativa para enriquecer
la experiencia de aprendizaje formal, se ha convertido en una oportunidad para dar
realce también a mecanismos alternativos de educacion no formal, y a la vez, para poder
conectar a esta de manera fructifera con la educacion formal (y nutrirse mutuamente).
Sin duda la combinaciéon de experiencias de aprendizaje presenciales y en linea, asi como
la integracién del aprendizaje individual como comunitario han sido tanto causas como
consecuencias de este circulo virtuoso de diferentes formas de aprendizaje.

4. Tareas del presente y del futuro

Plan Ceibal es una politica publica uruguaya que ha conseguido ser sostenible por
multiples factores politicos, sociales y culturales. Ahora bien, el haber sabido adaptarse
a los cambios que ha experimentado la sociedad global, junto a las demandas de esta en
cuento a generacion de conocimiento y equidad social y digital, ha resultado clave. En este
apartado describiremos tres iniciativas que reflejan el interés por favorecer cambios mas
profundos en las practicas y dindmicas de aprendizaje que no se agotan en lo instrumental
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y que buscan responder a las actuales demandas formativas, de construccion del saber y
de difusiéon y manejo de informacion.

4.1. Red Global de Aprendizaje

Desde 2014, Uruguay es uno de los siete paises que participan en Global Learning
Network, una iniciativa promovida por Michael Fullan en el marco de un proyecto llamado
New Pedagogies for Deep Learning' (NPDL). NPDL tiene como objetivo explorar respuestas
aplicables a los problemas mas complejos de la educacidon contemporanea, que, por cierto,
necesita otorgar cada vez mayor valor a la vida de los estudiantes fuera de la escuelay a la
vez, favorecer que los contenidos académicos estén en coherencia con el tipo de sociedad
que se quiere construir. De esta manera, NPDL busca forjar competencias relevantes para
la vida en el mundo contemporaneo, como la creatividad, el trabajo colaborativo o el
pensamiento critico.

En esta red, se alienta a los docentes, directivos y tomadores de decisiones a
intercambiar ideas, experiencias e innovaciones educativas en contextos enriquecidos con
tecnologia (Fullan, Quinn & McEachen, 2017). Uruguay desemperfia un papel estratégico
en la Red Global de Aprendizaje al explorar en colaboraciéon los nuevos métodos de
ensefanza y aprendizaje que el Plan Ceibal pretende fomentar a lo largo de todo el sistema
educativo (Cobo, 2016b; Cobo, Brovetto y Gaco, 2016; Cobo y Rivera-Vargas, 2018).

4.2. Andlisis de aprendizaje - Big Data

Después de diez anos de funcionamiento, en el Plan Ceibal se estan realizando
diferentes proyectos para consolidar investigaciones en el campo de learning analytics™. El
objetivo es ampliar la comprensién actual del aprendizaje que pueda utilizarse para
optimizar los entornos de ensefianza. También puede ser muy util para dar sentido a las
interacciones y acciones que tienen lugar en diferentes entornos de aprendizaje utilizados
por los estudiantes (Cobo, Aguerrebere, Gbmez y Mateu, 2017).

Hasta 2015, estas bases de datos se han recopilado y procesado principalmente para
necesidades operativas y de gestién. Para expandir estas experiencias y llevar a cabo
analisis avanzados que puedan proporcionar informacion relevante que pueda servir al
sistema educativo, se ha conformado un equipo interinstitucional de especialistas en este
campo. Esta informacidn, al servicio de la educacién, busca apoyar la toma de decisiones
a nivel de hacedores de politicas, pero también para guiar y acompanar el trabajo de los
educadores en sus clases.

13 https://www.ceibal.edu.uy/es/red-global-de-aprendizajes

14 Algunos ejemplos incluyen el analisis de informacién sobre comportamiento en linea, personas
con discapacidades de aprendizaje, retencién escolar, aprendizaje personalizado, registros mejorados de
los estudiantes, sus contextos e interacciones consecuentes.
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Uno de los objetivos de sesta propuesta es crear un perfil multidimensional del
usuario en linea. Dicho perfil, combinado con técnicas de modelado estadistico, puede
ayudar a las siguientes tareas (Cobo, Aguerrebere, Gomez y Mateu, 2017):

- ldentificar patrones en linea en aspectos tales como estilos de aprendizaje, vias de
creacién de contenido, servicios de contenidos adaptativos.

«  Predecir comportamientos de aprendizaje.

+  Medir el compromiso o el grado de retencién de los estudiantes. También dentro
del alcance del perfil de 360°, pero a una escala mayor, este meta-indice puede
proporcionar informacion util del sistema escolar como un todo.

4.3. Fundacion Ceibal

La creacién de la Fundacién Ceibal, en 2015, es otro ejemplo de los nuevos pasos dados
hacia la mediacion del aprendizaje y la tecnologia dentro y fuera del sistema educativo
formal. La generacién y promocion de investigacion independiente y de excelencia se
considera un aspecto critico para el andlisis, la discusién y la transferencia de conocimiento.
La produccion de conocimiento cientifico relevante busca apoyar la toma de decisiones
por parte de los diversos interesados en el sistema educativo y con ello comprende el uso
de tecnologias digitales en la capacitacion y en las diferentes instancias de ensefanza y
aprendizaje.

La Fundacion Ceibal ha definido areas de investigacion prioritarias para proyectos y
acuerdos, a saber (Jara, 2016; Cobo, 2016b):

+ Uso social de las TIC y la cultura digital: practicas de uso y generacion de
conocimiento; alfabetizacion, fluidez digital y madurez; individuos, ciudadania e
identidad digital; comunidades y redes sociales; cambios en la cultura escolar.

«  Recursos y plataformas - Produccion y apropiacion de recursos
educativos; accesibilidad, usabilidad e inclusién; dispositivos méviles y traiga su
propio dispositivo (BYOD); hagalo usted mismo (DIY) tecnologias.

«  Nuevas formas de conocer, aprender, ensefar y evaluar: nuevas pedagogias
y tecnologias; cogniciéon y metacognicion; nuevos enfoques del programa de
estudios; multiples entornos de aprendizaje; formal, informal y no - aprendizaje
formal; autoaprendizaje y personalizacion.

«  Logros de aprendizaje extendidos: rendimiento y eficiencia; evaluacién de logros
en el aprendizaje formal e informal; efectos en el aprendizaje escolar; nuevos
encabezados, métricas e indicadores.

«  Docentes en la era digital: capacitacién bésica y uso de la tecnologia; innovacién
en la profesionalizacion docente; el profesor como trabajador del conocimiento:
motivacion y reconocimiento; perfiles de docentes en el siglo XXI; nuevas formas
de aumentar el rendimiento.
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Desde 2015, la Fundacion Ceibal y la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion
(ANII) han ofrecido fondos internacionales para el desarrollo de la investigacion en la
interseccion entre educacion, nuevas tecnologias e innovacion. Es un mecanismo de
financiaciéon unico de este tipo. El fondo ha financiado 28 proyectos liderados por grupos
de investigacién nacionales y extranjeros. La mayoria de las universidades y centros
de investigacion son nacionales, asi como espaiiol, argentino, del Norte de América y
Chile. También hay investigaciones realizadas por cientificos o universidades de Australia,
Nueva Zelanda, Ecuador y México (Fundacién Centro Ceibal, 2018).

5. Algunas consideraciones finales

Buscando comprender la sostenibilidad de Plan Ceibal en el tiempo, en la introduccion
de este capitulo, propusimos tres preguntas centrales.

En relacién a la primera pregunta planteada: ;Qué tipo de Sociedad de la Informacion
y el Conocimiento se busca construir con esta iniciativa? Considerando las dimensiones
planteadas por Cummins, et al., (2017) a partir de la informacién expuesta, consideramos
que el Plan Ceibal promueve una forma de entender la SIC que favorece la inclusion y
la equidad social. Como ya hemos visto, esta iniciativa ha permanecido activa desde el
ano 2007 y en constante evolucion hasta el presente. Desde su creacion, Ceibal se ha
propuesto reducir la brecha digital y favorecer diferentes formas de inclusién social, lo que
ha sido reconocido y valorado tanto por la poblacién del pais (Vaillant, 2013), como por la
comunidad internacional (Cobo y Rivera-Vargas, 2018).

En relacion a la segunda pregunta: ;Cudl es la estrategia del Plan Ceibal para hacer
frente a las permanentes transformaciones de la sociedad digital, en clave educativa, y
de equidad e inclusidn social? Plan Ceibal se ha consolidado como una iniciativa en tanto
sostenible, e igualmente flexible. Estos atributos son la base de su estrategia, y le han
permitido actualizar su objeto de trabajo a las demandas de la educacién y de la inclusion
digital del momento, lo que ha traido un impacto en la propia equidad social del pais, y
también, progresivamente, en los resultados educativos.

A partir del disefio de sus objetivos iniciales y de los nuevos desafios que ha ido
adoptando, es posible reconocer que la innovacién digital ha sido un paso clave en el
funcionamiento de Plan Ceibal en estos afos. Si bien en un comienzo, los requerimientos
de equidad e inclusion digital de la época lo demandaban, con el tiempo, la innovacion
digital no ha sido entendida simplemente como la accién de adoptar o proveer de un
nuevo software o computadora. El enfoque que se ha ido asimilando ha implicado la
reinvencidn constante de la experiencia general de aprendizaje.

A la vez, su impacto ha podido ampliarse a todo el sistema educativo. Es por eso que
después de diez afnos, el Plan Ceibal ha habilitado un ecosistema de innovacion que brinda
equidad y nuevas oportunidades para las generaciones actuales y futuras de estudiantes.

En relaciéon a la tercera pregunta: ;Como y por qué se dio el transito desde un
programa de intervencién instrumental basado en la dotacion de dispositivos, a uno de
acompafamiento de los cambios en la practica y cultura educativa y de promocion de
iniciativas innovadoras en un contexto global? Al respecto, hemos podido identificar que
el Plan Ceibal, rapidamente aceptd que las brechas, ya sea tecnoldgicas o sociales, no son
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estéticas, sino que evolucionan a lo largo del tiempo. Es por ello que su objetivo no fue solo
perdurar en el tiempo, sino que ademas monitorear permanentemente a las comunidades
que atiende, lo que le ha permitido comprender el contexto en que se encuentra inserto y
evolucionar de manera regular y constante.

Finalmente consideramos que un cambio real ocurre cuando los actores transforman
sus practicas (interacciones, interdependencia, coordinacion, capacidades, etc.). El valor
de una politica educativa digital no debe medirse solo por su capacidad para brindar o
adoptar nuevos aparatos, sino por ofrecer oportunidades para adquirir y desarrollar
nuevas habilidades en la poblaciéon que atiende. Los limites cambiantes de la educacion
exigen mantener estas redefiniciones abiertas y con revisiones permanentes.
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@prende.mx: la politica publica de educacion digital
de México para enfrentar los retos del siglo XXI

@ prende.mx: the public policy of digital education
of Mexico to face the challenges of the 21st century

Maria Cristina Cdrdenas Peralta y Carlos Manuel Anaya Lépez
Coordinacién General @prende.mx (CG@)
Secretaria de Educacién Publica (SEP)

Resumen: El presente capitulo describe la actual politica para la apropiacion de las
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC) en escuelas de educacién bdsica en
Meéxico a partir de cinco dimensiones. En la primera, se presenta el panorama actual sobre el
uso y aprovechamiento de la tecnologia e internet a nivel global y en México. En la segunda,
se resumen los programas que anteceden al actual Programa de Inclusién Digital (PID). En la
tercera, se describe cada uno de los componentes de la nueva estrategia que, bajo la direccion
de la Coordinacién General @prende.mx, busca el desarrollo de las Habilidades Digitales y
Pensamiento Computacional en alumnos y docentes de escuelas de México. En la cuarta, se
menciona la participacién de México en el dmbito internacional y finalmente, en la quinta, se
presentan algunas conclusiones y recomendaciones para los siguientes pasos que conllevard
la implementacién del Programa.

1. Introduccion

El avance tecnoldgico ha llevado transformaciones que se alinean a la necesidad de
desarrollar habilidades en el ser humano. El estudio The Future of Jobs' (World Economic
Forum, 2016) presentado en el Foro Econédmico Mundial, sefala que los nuevos empleos
en el ano 2020 requeriran del desarrollo de Habilidades Digitales para los egresados de la
educacioén superior. Aunado a esto, de acuerdo a los datos que refleja el informe: “Estado
de la banda ancha en América Latina y el Caribe 2017”2 (Rojas y Poveda, 2017) elaborado
por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en la region, el 56%
de los habitantes utilizan internet, y 45.5% de los hogares tiene internet. Mientras que el
trafico de datos moéviles aumenté en 3750% en el mismo periodo.

1 Fuente: http://www3.weforum.org/docs/WEF_Future_of_Jobs.pdf
2 Fuente: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/43365/1/51800083_es.pdf
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Grafica 1
Evolucion del trdfico de datos maéviles en América Latina 2010-20163
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Fuente: Estado de la banda ancha en América Latina y el Caribe 2017

Actualmente, México cuenta con una poblacidon de mas de 127 millones de habitantes?,
de los cuales 71.3 millones usan el internet y mas de 19 millones son menores de edad”.
Adicionalmente, el mayor uso de la red se realiza desde dispositivos méviles; y el mayor
consumo de datos se realiza para temas sociales (i.e. redes sociales, uso de mail, etc.)®,
siendo muy poco lo utilizado para temas educativos que promuevan la generacién de
conocimiento.

Grafica 2
Estudio sobre los hdbitos de los usuarios de internet en México
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Fuente: 13° Estudio sobre los Habitos de los Usuarios de Internet en México 2017

3 Estado de la banda ancha en América Latina y el Caribe. Comisién Econémica de América Latinay el
Caribe (CEPAL). Pégina 14. https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/43365/1/51800083_es.pdf
4 Banco Mundial (2018) Data. https://data.worldbank.org/country/mexico

5 Fuente: http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/dutih/2017/default.html
6 Fuente: https://www.infotec.mx/work/models/infotec/Resource/1012/6/images/Estudio_

Habitos_Usuarios_2017.pdf
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Considerando este contexto, resulta fundamental impulsar que el uso de las
Tecnologias de la Informaciony la Comunicacion (TIC) sean parte de las metas de desarrollo
de México. Dicha tarea no es facil, pues tan sélo en educacion basica (preescolar, primaria
y secundaria), durante el ciclo escolar 2017 - 2018, se reportaron 225,425 escuelas, con
25,780,693 alumnas y alumnos inscritos y 1,217,191 docentes en aulas.” Ante ello, y
considerando la importancia por ofrecer una educacién de calidad, la Secretaria de
Educacion Publica (SEP), ha implementado acciones que contribuyen la forma en que el
alumnado y docentes aprendan. Una de estas estrategias, es la incorporacion de las TIC en
el proceso educativo.

Para ello, la SEP cuenta por primera vez con una oficina encargada del disefio y la
implementacion de la politica publica en educacién digital, la Coordinacién General @
prende.mx (CG@), 6rgano desconcentrado creado por Decreto presidencial, el 31 de
octubre de 20148 y que tiene por objeto llevar a cabo la planeacién, coordinacién,
ejecucién y evaluacion periodica del Programa de Inclusién Digital (PID), y los demas
programas a cargo de la SEP con componentes digitales.

2. Antecedentes del programa de inclusién digital (PID)

La incorporacién de la tecnologia en la educacion ha sido una prioridad para el
Gobierno de México. Desde 1997, se han implementado programas de impacto nacional
para apoyar el proceso de ensefanza-aprendizaje con el uso de las TIC. Estos programas
han permitido al alumnado y personal docente, adquirir conocimientos significativos en
materia de educacion digital. Algunos de estos programas se enlistan a continuacion:

+  Red Escolar (1997-2004): fue implementado para promover la investigacion y la
colaboracion entre el alumnado y el personal docente, tanto de primaria como de
secundaria, por medio de proyectos con impacto social. Se doté a cada escuela
de un aula de medios equipada con una computadora de escritorio, un servidor,
una coleccién de CDs educativos de consulta, un equipo de recepcion de sefal
de television educativa y una linea telefonica para conectarse a internet. Red
Escolar fue referente nacional e internacional por la estructura y tipo de proyectos
implementados. La evaluacién realizada al Programa revel6 un avance en las
habilidades de lectura y escritura de los beneficiados. Sus principales areas de
oportunidad fueron la conectividad y el acceso del alumnado a las TIC de manera

individual (De Alva, 2004).

7 Direccién General de Planeacién, Programacion y Estadistica Educativa de la SEP (2017). Sistema
Nacional de Informacion Estadistica Educativa. http://www.snie.sep.gob.mx/x_entidad_federativa.html

8 Decreto de creacién de la CG@ (2014)
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/16400/DOF_-_Decreto_de_creaci_n_Coordinacion_
General_AprendeMx.pdf
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«  Enciclomedia (2003-2011): tuvo un enfoque centrado en el personal docente.
Tenia como fin contribuir a mejorar la calidad de la educacién en alumnos de 5to.
y"“6t0”. grado de primaria e impactar en el aprendizaje, a través de la digitalizacién
de los libros de texto y la incorporacién de recursos multimedia (SEP, 2004)°. El
equipamiento consistié en una computadora de escritorio por aula, con recursos
interactivos precargados, libros de texto digitalizados, un proyector y un pizarrén
interactivo. Las mejores practicas consistieron en la capacitacion docente centrada
en el Programa, la integracion curricular y la mesa de ayuda. Este proyecto no fue
disenado para que el alumnado tuviera interaccién con la tecnologia directamente
y la conectividad fue limitada™.

- Habilidades Digitales para Todos (2009-2012): fue impulsado con la misién
de promover el desarrollo de Habilidades Digitales en el alumnado y docentes
de primaria y secundaria. Impulsaba una formaciéon basada en indicadores
de desempenio y certificacion, haciendo uso de las TIC. El equipamiento de
HDT consideré aulas telematicas, con computadoras de escritorio y materiales
educativos precargados para el personal docente en primaria, asi como un
dispositivo por cada alumno en secundaria. Se identificaron areas de oportunidad
en su implementacion.

+ Programa de Inclusién Digital (2013 - a la fecha): Durante la presente
administracion se ha promovido laincorporacion de las TIC en el proceso educativo
bajo diferentes estrategias. Entre 2013 y 2016, se entregaron, en la modalidad
1:1 mas de dos millones de dispositivos (ver tabla 1). De manera paralela, fue
implementado un piloto desde la Coordinaciéon de Estrategia Digital Nacional
(CEDN), Oficina de la Presidencia de la Republica, el cual consideré la participacion
de la industria, sociedad civil, academia, organismos internacionales y gobiernos
estatales. El Piloto, que se llevé a cabo con el apoyo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), realizé diversos estudios, y destacé la relevancia de retomar
mejores practicas nacionales e internacionales (Plan Ceibal-Uruguay; KERIS-Corea
del Sur, FATIH-Turquia) (SEP, 2016)"", a efecto de generar una nueva politica publica
de educacion digital. La tabla 2 resumen los aspectos que se retoman de cada uno
de los Programas analizados.

Ademas del equipamiento, durante la presente administracion, se lanzé un programa
desde otra secretaria de estado'? para incrementar la conectividad en escuelas de
educacioén basica en el pais. El programa, llamado México Conectado'®, lleva conectividad
a mas de 68,000 espacios educativos. La debilidad de esta iniciativa fue que ésta no se
alined a la entrega de los dos millones de dispositivos que fueron otorgados desde la
SEP, y por tanto no se capacitd en temas pedagogicos a las autoridades educativas de las
escuelas beneficiadas para su uso y aprovechamiento.

9 SEP (2004) Enciclomedia. Fundamentos y justificacion. Documento base. México: Subsecretaria
de Educacion Basica y Normal. Recuperado el 16/08/2018 desde www.oei.es/historico/quipu/mexico/
documento_enciclomedia.pdf.

Enciclomedia. Fundamentos y justificacion. Documento base. México: Subsecretaria de Educacién Basica
y Normal.

10 Ibid, p. 11-13.

11 SEP (2016) Programa de Inclusién Digital 2016-2017. Recuperado el 9/07/2018 desde https://
www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/171123/PROGRAMA__APRENDE.pdf

12 Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)

13 Programa de la SCT cuyo objeto es la implementacion de la politica de inclusién digital, a través

de conectar escuelas, clinicas, hospitales y espacios publicos. Sitio: http://www.mexicoconectado.gob.mx/
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Descripcion

2013 - 2014

Tabla 1

Resumen de entregas de dispositivos 2013-2015™

Ciclo Escolar

2014 - 2015

2015-2016

Grado Escolar Sto. y 6to. 5to. 5to.
Dispositivo 240,000 709,824 1,073,174
24,542 solucién de aula*
Otro Equipamiento No en 16,740 escuelas + 3000 No
dispositivos periféricos
Sistema Operativo Linux Android 960,000 MSy 113,174 And

Estados

Colina, Sonoray
Tabasco

Colima, Ciudad de México,
Estado de México, Puebla,
Sonora y Tabasco

Chihuahua, Colima, Ciudad

de México, Durango, Estado
de México, Hidalgo, Nayarit,
Puebla, Quintana Roo, Sinaloa,
Sonora, Tabasco, Tlaxcala,
Yucatan y Zacatecas.

Alumnos Beneficiados | 215,407 664,201 1,001,694
Docentes Capacitados | 24,593 45,623 71,480
Escuelas Beneficiadas | 4,000 16,000 32,000

Otra descripcion

Impulsé el uso y
aprovechamiento de
la tecnologia como
herramienta y objeto
de aprendizaje.

Los equipos contenian
precargados 210 recursos, 199
para la familia y una seleccion de
programas informaticos.

Los equipos tenian precargados
326 recursos y 172 para la
familia.

14 Datos Propios.
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Tabla 2
Mejores prdcticas de Programas anteriores**

HABILIDADES PROGRAMA PILOTO PROGRAMA
RED ESCOLAR ENCICLOMEDIA DIGITALES PARA MI COMPU.MX DE INCLUSION @prende
TODOS (HDT) DIGITAL (PPID)
1997-2004 2004-2011 2009-2012 2013-2014 2013-2015 2014-2016

Capacitacién Indicadores de Diversidad de Modelo de Contenidos
Proyectos itacid
dotenie: | dmemester” | G | e | miisaems

colaboracién
Primaria /
Secundaria
Aula de medios

or Organo
: desconcentrad

3. Estrategia @prende.mx

Con base en el andlisis antes expuesto, el 7 de noviembre de 2016 se presentd ante
la comunidad mexicana, la nueva Estrategia @prende.mx, la cual sustituia el modelo
de equipamiento 1:1 que se realizd por tres ciclos escolares. El evento que considerd la
participacién del gobierno, sociedad civil, academia, industria, organismos internacionales,
camaras de telecomunicaciones y tecnologias en México, formalizé la suscripcion de
convenios de colaboracion con ellos'.

La nueva Estrategia, que se implementa bajo el mismo PID desde la CG@, tiene por
objeto desarrollar las Habilidades Digitales’” y el Pensamiento Computacional™ en el
proceso de ensefianza-aprendizaje en el alumnado y personal docente de educacion
basica en México. Las habilidades digitales que el Programa considera son: pensamiento
critico, pensamiento creativo, manejo de informacion, comunicacién, colaboracion, uso
de tecnologia, ciudadania digital, auto monitoreo y pensamiento computacional. Para
ello, se considera un ecosistema integral que contempla el desarrollo profesional docente
en el uso y aprovechamiento de las TIC; oferta de Recursos Educativos Digitales en linea;
iniciativas estratégicas con diversos actores del sector; diversos modelos de conectividad

y equipamiento; asi como monitoreo y evaluacion.

15 SEP (2016). Programa de Inclusién Digital 2016-2017. Referencia, pagina 38. https://www.gob.
mx/cms/uploads/attachment/file/171123/PROGRAMA__APRENDE.pdf

16 Video del lanzamiento de @prende.mx: https://www.youtube.com/watch?v=oQm23_
DBItU&t=33s

17 Para definir las Habilidades Digitales se utilizaron dos marcos de referencia: el de la UNESCO,
a través de su “Marco de Referencia de Estandares de competencia en TIC para docentes” y el de los
“Estandares para estudiantes” generados por International Society for Technology in Education (ISTE).

18 Proceso que permite analizar problemas y formular soluciones que puedan ser representadas
como secuencias de instrucciones y algoritmos; para identificar modelos y aplicarse en diversos contextos.
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Figura 2. Componentes del PID

En adicién a lo anterior, la estrategia @prende.mx busca contribuir de manera directay
transversal en el cumplimiento del Nuevo Modelo Educativo', ofreciendo elementos clave
para que la tecnologia sea un diferenciador y un recurso en el logro de los objetivos de
este en beneficio de los nifos y niflas de México. Bajo este Modelo se integran la tecnologia
mediante promotores que impulsen su uso en las aulas de medios; ofreciendo al personal
docente soluciones tecnoldgicas utiles para gestionar su clase y eficientar procesos
administrativos, evaluar al alumnado y monitorear la efectividad de la autonomia en las

escuelas.
La nueva propuesta curricular integra el uso de las tecnologias digitales de manera

transversal para desarrollar las Habilidades Digitales y el Pensamiento Computacional a
la par de los aprendizajes clave, para promover el fortalecimiento de las capacidades de
creacion tecnoldégica en el alumnado en los espacios previstos para la autonomia curricular
(mediante clases de robotica, programacion, escuelas de verano, entre otros).

Para la consecucién de los objetivos del PID, la CG@ establecié los siguientes

componentes:

Fomentar el Desarrollo profesional docente en el uso y aprovechamiento de las
TIC en el aula bajo diferentes modalidades.

19 SEP (2017) Modelo Educativo. Pagina 122.
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/198738/Modelo_Educativo_para_la_Educacio_n_Obligatoria.pdf
20 SEP (2017) Modelo Educativo. Pagina 76. https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/

file/198738/Modelo_Educativo_para_la_Educacio_n_Obligatoria.pdf
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«  Oferta de Recursos Educativos Digitales mediante una plataforma digital a la que
el alumnado, docentes, padres de familia y publico en general podran tener acceso
de manera gratuita y fortalecer los procesos de ensefianza-aprendizaje.

- Alianzas para lograr Iniciativas Estratégicas con la industria, sociedad civil, etc., a fin
de fomentar la inclusién y el desarrollo de Habilidades Digitales y el Pensamiento
Computacional.

«  Oferta de Equipamiento con Conectividad, a través del piloto “Aula @prende 2.0"

«  Monitoreo y evaluacién permanente del Programa, para conocer su impacto, los
aciertos e identificar areas de oportunidad.

3.1. Desarrollo profesional docente en TIC

El impacto de las TIC, para contribuir a la mejora de la educacion en el aprendizaje del
alumnado, depende de diversos factores, entre ellos y el mas importante, la apropiacién
por parte del personal docente a su practica pedagdgica. De igual forma, es relevante que
el personal directivo de las escuelas desarrolle las competencias necesarias para promover
su liderazgo en la integracion de las TIC en las escuelas y aprovecharlas para su labor de
gestion y administracion.

Resulta pues fundamental considerar las diversas estrategias para lograr la
implementacion de este componente. Algunas de estas estrategias se han enfocado en
ofertar cursos para formacion en linea, otras en generar y coordinar comunidades de
aprendizaje mediante el uso de redes sociales y unas mas en recopilar las buenas practicas
docentes después del acompanamiento situado que ha ofertado la Coordinacién General.
Algunas de las estrategias de formacidn docente se enlistan a continuacion.

Tabla 3
Apoyo para la Formacién Docente

Mddulo en lavPlataforma @prende 2.0( www.aprende.edu.mx ) que considera herramientas TIC
Herramientas TIC para enriquecer los procesos educativos. Esta seccion cuenta con 96 herramientas gratuitas con
guias para identificar su uso dentro y fuera del aula.

Se ofrecid soporte y acompafiamiento en el uso y aprovechamiento de las TIC, a 20,663 docen-
tes, en 13 entidades federativas, durante el ciclo escolar 2016 -2017. Como resultado de esta
Apoyo In situ capacitacion se recopilaron poco mas de 46 mil evidencias de docentes, de las cuales se compar-
tiran las mejores en la Plataforma, para que éstas sirvan como ejemplos del uso de la tecnologia
para otros pares.

Se cred en FB una comunidad llamada “Docentes @prende 2.0, la cual abre un dialogo entre las
figuras educativas, para reflexionar, intercambiar recursos y promover la innovacién docente a
través de la difusion de buenas practicas en el uso de las TIC. Actualmente, la comunidad cuenta
con mas de 28 mil miembros. La CG@ generd grupos por tema de interés y ofrece conferencias,
a través de la aplicacion Facebook Live, invitando a figuras destacadas relacionadas con el uso de
las TIC.

Comunidad de
aprendizaje en
Facebook

Como resultado de las alianzas que se han generado con aliados estratégicos, se ofertan cursos
en linea que sirven a los docentes para su capacitacion, y en algunos casos certificacion.

Cursos en linea
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3.2. Oferta de recursos educativos digitales (RED)

En los programas que anteceden al PID, la oferta de RED era exclusivamente para
aquellos que contaban con equipamiento ofertado por la SEP. Sin embargo, con el
fin de acercar al alumnado, personal docente, padres de familia y publico general, una
amplia gama de contenidos que contribuyan al enriquecimiento educativo, se genero la
Plataforma @prende 2.0?', la cual ofrece de manera gratuita una variedad de RED. Este sitio
se encuentra disponible los 365 dias del afio, las 24 hrs. del dia, es accesible desde cualquier
lugar y cualquier dispositivo movil. Los recursos son de diversos temas y se ofertan para
diferentes niveles educativos de educacién basica. Estos han sido seleccionados, validados
y clasificados por la SEP, y alineados al curriculum.

La Plataforma también contempla una seccién de “Canales” enfocados en temas de
interés: ciberseguridad, cultura y discapacidad.

Por otra parte, dentro de la Plataforma @prende 2.0 se cuenta con la seccion “Blog’, el
cual ofrece informacién general de las actividades que realiza la CG@.

3.3. Iniciativas estratégicas

El objetivo de este componente es convocar a diversos organismos del sector publico,
privado, sociedad civil, industria, organismos internaciones, etc., para que éstos, a través
de sus proyectos, fomenten la inclusién tecnoldgica y social de diversos grupos.

3.3.1. Ciudadania digital

Gracias a una colaboraciéon con la Division Cientifica de la Policia Federal, para
promover el uso seguro y responsable de internet, se han implementado diversos talleres,
dirigidos al alumnado de entre 9 y 14 afnos de edad. Los talleres ejemplifican, mediante
representaciones de la Compania de Teatro de la Policia Federal, situaciones reales sobre
los riesgos potenciales del uso de la red.

Los talleres iniciaron de manera virtual, desde el ano 2016, beneficiando a 9,000
alumnas y alumnos. A partir de noviembre de 2017, se implementaron talleres de manera
presencial, impactando a mas de 23,500 alumnas y alumnos de secundaria, en 15 estados
de la Republica.

3.3.2.Inclusion del alumnado con discapacidad
Durante el ciclo escolar 2014 -2015, se compraron dispositivos periféricos para

fomentar el uso y aprovechamiento de las tabletas en los Centros de Atencién Multiple
(CAM)2%, Este equipo fue subutilizado por omitir la formacién a los docentes, por lo que

21 Sitio: www.aprende.edu.mx

22 El Centro de Atencién Multiple (CAM) brinda atencién escolarizada integral a nifos, nifas y
jovenes con discapacidad, discapacidad multiple o trastornos graves del desarrollo, condiciones que
dificultan su ingreso en escuelas regulares.
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se decidi6 desarrollar un estudio con el fin de definir el tipo de Hardware o/y Software
que puede utilizar el alumnado, dependiendo del tipo de discapacidad que éste tenga?.
Ademads del estudio diagnéstico, se elaboraron videos tutoriales que muestran contenidos
relevantes en materia de Tecnologia Asistencial. Dichos videos estan publicados en un
canal informativo de la Plataforma @prende 2.0.

3.3.3. Niflas y mujeres en las TIC

Con el fin de promover iniciativas que incorporen la perspectiva de género en la
educacioén digital, se han disefiado proyectos como Cédigo X; iniciativa que nacié para
conmemorar el Dia Internacional de las nifas en las TIC, definido por la Unién Internacional
de Telecomunicaciones (ITU). Dicha iniciativa, implementada por la CEDN, ha celebrado
tres ediciones desde el afo 2016, apoyando en convocar a nifas al encuentro.

De igual forma, la CG@ participa en un grupo enfocado en el empoderamiento de
las mujeres, llamado “Conectadas”. Este grupo reldine a mujeres del sector de tecnologia
para “impulsarlas en sectores de teleinformacién y crear las condiciones adecuadas que
permitan su inclusion y liderazgo con igualdad de oportunidades en los &mbitos publico,
privado, académico y social**"

3.4. Equipamiento y conectividad

Laincorporacién delasTIC en la educacidn aun enfrenta grandes retos. La investigacion
acerca de su uso haidentificado la repeticion de practicas en las que pone se mayor énfasis
en el aspecto técnico que en el pedagdgico. Por ello se decidié hacer un analisis de las
diversas modalidades de equipamiento y conectividad® que se han llevado a cabo a nivel
nacional e internacional, para considerar las ventajas y dreas de oportunidad de éstas.

Asi es como nace el concepto del “Aula @prende 2.0"%. Esta solucion busca beneficiar
atodo el alumnado y personal docente de las 823 escuelas beneficiadas, mediante la renta
de un Servicio llave en mano, a 36 meses consecutivos, en 16 estados de la Republica.
La solucién, ademas del equipamiento, considera internet, mesa de ayuda, reemplazo de
dispositivos, entre otros. Complementando este Servicio, se proporciona capacitacion
y acompanamiento a los docentes de las escuelas beneficiadas y se da seguimiento
permanente a las actividades que se realicen dentro del Aula.

23 Secretaria de Educacién Publica (2017) Dispositivos periféricos y Educacién Especial.
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/275645/Inclusi_n_de_ni_as_y_ni_os_con_
discapacidad_a_trav_s_de_las_TIC__2017.pdf

24 CONECTADAS (2018). http://conectadas.mx/nuestros-objetivos/

25 Algunas de las soluciones han considerado aulas telematicas, otras ofrecen Unicamente equipos
para los docentes y otras mas han distribuido dispositivos 1:1 para que alumnos y autoridades educativas
se lleven los dispositivos a casa.

26 El Aula @prende 2.0 considera: 20 dispositivos electronicos para el uso del alumnado, un
dispositivo electrénico para el docente, una estacién de carga para el resguardo de los dispositivos
electrénicos, un servidor de contenidos para almacenar recursos, evidencias de aprendizaje y gestionar el
acceso a lared, asi como conectividad y un equipo de codmputo para la direccion escolar, a fin de facilitar las
labores administrativas.
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Para el nuevo modelo de equipamiento, la CG@ realizé una colaboracion con la SCT, a
fin de conjuntar recursos para instalar conectividad en el Aula @prende 2.0, y asi, fortalecer
el usoy aprovechamiento de ésta. Este es un esfuerzo que por primera vez se realiza entre
ambas dependencias y que marca un hito en el quehacer de la politica publica, al generar
sinergias para evitar la duplicacién de recursos y esfuerzos.

A pesar de que se ha decidido hacer un cambio en cuanto al equipamiento tecnolégico,
es relevante mencionar que se siguen llevando a cabo campanas en las que, ajulio de 2018,
mas de 50,334 equipos han sido actualizados, y se han instalado mas de 2,600 licencias de
Windows 10 en laptops. De igual forma, con el animo de fortalecer el aprovechamiento de
la conectividad, se han identificado las condiciones del servicio de internet en las escuelas,
para que estas sean mejoradas en conjunto con la dependencia que la oferta.

3.5. Monitoreo y evaluacién

Este componente tiene como propdsito monitorear la Estrategia @prende.mx en su
operacion diaria y ofrecer indicadores que permitan medir su impacto. Para ello, se diseiid
el Sistema de Informacion @prende 2.0 (SI@)?, el cual genera informacion estadistica para
facilitar la toma de decisiones.

El Sl@ permite dar seguimiento de los datos de identificacidon y ubicacion de la escuela;
el funcionamiento de los equipos y el estado de la conectividad; el uso y aprovechamiento,
en tiempo real, de los cursos, certificaciones, aplicaciones, talleres y Recursos Educativos
Digitales.

Sibien el monitoreo del Programa es relevante, incorporar instrumentos de evaluacién
que permitan identificar los diferentes niveles en los que se encuentran el personal
docente y alumnado respecto al desarrollo de Habilidades Digitales y el Pensamiento
computacional, es de granimportancia. Por ello, a finales de diciembre 2016, se implementé
una prueba diagndstica para evaluar las Habilidades Digitales en el alumnado de 6to. grado
de primaria. Como parte de los resultados, Unicamente el 4% de la muestra contaban con
Habilidades Digitales en nivel basico (de acuerdo al Marco de Referencia de la UNESCO),
demostrando la importancia por fomentar el desarrollo de la politica publica expuesta.

Reconociendo la importancia de contar una prueba estandarizada de evaluacion de
Habilidades Digitales para el alumnado a nivel regional, en agosto de 2016, se obtuvo
el Fondo Conjunto de Cooperacién México-Uruguay®. En dicho trabajo participan
especialistas de los paises involucrados, quienes trabajan en la adaptacion de un simulador
utilizado por Chile para un levantamiento piloto, de tal forma que los resultados puedan
ser comparables y con la posibilidad de ser usados a nivel regional.

27 Se encarga de proveer un conjunto de herramientas informaticas que generan informacién
estadistica, a fin de dimensionar el impacto del PID en los resultados educativos del alumnado y figuras
educativas, obteniendo elementos que contribuyan a la toma de decisiones.

28 En agosto de 2009, México y Uruguay suscribieron el Acuerdo de Asociacion Estratégica (AAE),
con el fin de promover la cooperacion internacional entre ambos paises en aspectos politicos, econémicos,
de innovacion, tecnolégicos, entre otros. En el marco de dicho Acuerdo, se establecid la creacion del “Fondo
Conjunto de Cooperacion México-Uruguay”, el cual financia la ejecucion de proyectos de cooperacion en
temas prioritarios para ambos paises. Para México, la experiencia uruguaya en la incorporaciéon de las TIC en
la educacion resulté fundamental para la creacion del nuevo PID, por lo que colaborar con dicho pais sera
un éxito para el disefio de indicadores que midan el impacto de las habilidades digitales en ambos paises.
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Como otro de los esfuerzos para contar con indicadores, la CG@ inicié una
colaboracion con el DQ Institute? (ONG financiada por el Foro Econdmico Mundial), a fin
de medir la Ciudadania Digital en el alumnado de educacién bdasica. Para ello, durante
el ultimo trimestre de 2017, se implementd un levantamiento de un instrumento pretest,
una capacitacion de 10 horas, y un postest sobre Ciudadania Digital. Como parte de los
resultados, en febrero de 2018 se presenté el Reporte de Impacto Global DQ 2018, en el
cual participaron 29 paises, con mas de 38,000 alumnas y alumnos del mundo, en el cual
México participé con mas de 10,000.

4. Ambito internacional

La CG@ preside el Grupo de Trabajo de Educacion, en el marco de la Agenda Digital
de América Latina y el Caribe (eLAC), alineado con la CEPAL. El objetivo del Grupo es
fomentar el didlogo y el intercambio de buenas practicas, a efecto de contribuir con el
fortalecimiento de las politicas publicas en el uso de las TIC en el proceso educativo. De
igual forma, como parte de esta agenda internacional, en abril de 2018, la CG@ particip6
en la Sexta Conferencia Ministerial de la Sociedad de la Informaciéon en América Latina y
el Caribe (eLAC 2018), a fin de continuar la construccién de la Agenda Digital para el afio
2020.

La CG@ ha sido reconocida también por Organismos Internaciones. Por ejemplo, en la
Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacion (WSIS) en su edicién 2018, a través
del Premio WSIS, la CG@ fue reconocida como“Champion” por dos proyectos postulados: la
Plataforma @prende 2.0y la estrategia de formacién docente en el uso y aprovechamiento
delasTICen el aula.

5. Discusion y conclusiones

Como se ha presentado en este capitulo, laincorporacion de la tecnologia en el proceso
de ensefanza - aprendizaje en México ha cambiado desde su primera propuesta hasta
la fecha. En cada uno de los modelos implementados ha habido dreas de oportunidad y
un sin fin de aprendizajes. La Estrategia @prende.mx retoma las experiencias pasadas y
reconoce la complejidad de introducir la tecnologia al sistema escolar, pues son muchos
los factores que deben considerarse para lograr el uso y aprovechamiento de la tecnologia
como una herramienta que sirva para impactar positivamente en la educacion. Algunos
de estos factores a considerar se vinculan con las autoridades educativas (principalmente
los docentes y directores), la infraestructura de las escuelas (conectividad y condiciones
generales de la escuela), el contexto de cada entidad (situacién geografica, politica, etc. de
cada estado), entre otros.

Es por ello que, uno de los principales logros ha sido la creacién de la Coordinacion
General @prende.mx, ya que a través de este érgano desconcentrado se puede llevar a
cabo, de una manera mas organizada, el disefio, la implementacién y el seguimiento de

29 DQ Institute. Sitio: https://www.dginstitute.org/
30 DQ Institute (2018) DQ Impact Report. https://www.dginstitute.org/2018DQ_Impact_Report/
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cada uno de los Componentes del Programa. A casi 4 aflos de su creacion, se han llevado
varias acciones que nos permiten emitir algunas recomendaciones para los préximos afios:

«  Continuar con las diversas estrategias de formacién docente: los datos de la
plataforma y redes de la CG@ indican que mas del 90% de los usuarios de éstas
se encuentran en la Ciudad de México o Estado de México, lo que destaca la
importancia de difundir lo que ofrece la CG@ en los diferentes estados. También
se sugiere, continuar con la oferta de cursos, recursos o/y certificaciones para los
docentes de diferentes niveles educativos®'; asi como continuar con actividades,
presenciales y en linea, que incrementen el interés de éstos por el uso y
aprovechamiento de las TIC en el Aula.

«  Ofrecer mds y mejores contenidos digitales para la comunidad educativa. Para
incrementar los RED se llevaran a cabo “convocatorias nacionales” que inviten
a los interesados en donar contenido a la SEP a ofertarlos para que estos sean
seleccionados, clasificados, curados y puestos a disposicién de la comunidad escolar.

- Fortalecer las alianzas estratégicas, tanto con los aliados nacionales como
internacionales, que permitan replicar y escalar las iniciativas y proyectos del
Programa en todo el pais, a efecto de lograr el desarrollo de las Habilidades
Digitales en la mayor cantidad del alumnado y comunidad docente.

«  Monitorear y evaluar el modelo de equipamiento “Aula @prende 2.0" que
considera el servicio administrado para la renta de equipos con conectividad en
escuelas publicas de México. Esto permitira valorar el impacto de esta propuesta
de equipamiento tecnoldgico que sustituye la entrega de dispositivos 1:1.

- Continuar con el monitoreo y la evaluacion de la politica publica, para fortalecer y
potenciar la politica publica. Se destaca la necesitada de continuar con el disefo
de indicadores e instrumentos de evaluacion que permitan medir las Habilidades
Digitales y el Pensamiento Computacional.
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Resumen: A partir de la Constitucion del 2008 en el Ecuador se propuso un giro relevante hacia
el repensar una sociedad intercultural, inclusiva y diversa. Es de esta manera como a pesar de
un largo camino del sistema educativo donde primaba un enfoque tradicional que respondia
alégicas economicistas, se plantea una ruptura hacia un nuevo paradigma filosofico del Buen
Vivir. Es asi como las politicas publicas en educacién en un primer momento han brindado
propuestas que permitan abordar la tecnologia desde un enfoque participativo y que
responda a los contextos del pais. Este capitulo reflexiona sobre algunos retos y propuestas
que articulen una via dialdgica que a partir de las TIC propicie en el sector educativo construir
ofertas mds flexibles, abiertas y descentralizadas con el fin de generar nuevas prdcticas hacia
una transformacioén social.

Introduccion: un recorrido hacia la conformacion de la educacion en
Ecuador

Una de las claves desde la sociologia y principalmente desde la Sociologia de la
Educacion, estd en conocer el contexto desde donde se han conformado los espacios
educativos con el fin de analizar las estructuras, relaciones sociales, interacciones, etc.,
desde las nociones y dimensiones que permitan brindar un recorrido pertinente para su
analisis. En tal sentido, se presentan los aportes desde diferentes reflexiones sobre los
procesos de la conformacién de la educacién con un énfasis desde el contexto ecuatoriano.

Es asi como, la relevancia que ha tomado la educacién en Latinoamérica no parte
Unicamente desde la Colonia y la predominancia de la educaciéon occidental. Apaza
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(2016) menciona que, en el Imperio Inca, la educacion fue un punto principal dentro de
la preparacién de la nobleza generando élites cientificas y militares. Cabe destacar que
en “el desarrollo del imperio incaico no solo se debid a la importancia de la educacién
sino también a la ética, -no robards, no mentirds, no seas perezoso-" (p. 114). Es decir, la
construccion de conocimientos desde aspectos intelectuales y humanos no concentrada
en un espacio determinado para estos intercambios.

Luego del proceso de conquista y el afianzamiento de la Colonia, la educacién es
“corporificada en la escuela” (Gomez, 2010, p. 115) creando espacios determinados para
su desarrollo y encargando una funcion social, excluyente, elitista y religiosa. Para la
conformacién de espacios de ensefanza se procedié a la reproduccién y “copia de los
esquemas europeos” (Garcia, 2003, p. 5). Dentro de estos aspectos, es relevante mencionar
que al igual que en el periodo pre colonial, en la colonia la educacién reforzé su caracter
elitista en este caso creando espacios a los que accedian principalmente espafioles y
reforzando el caracter excluyente del conocimiento que se enmarca en una divisién de
clases impuesta desde el caracter economicista de las relaciones sociales.

Es asi como educacion en la Colonia centraba sus desarrollos en el “dominio de la
especulacion, larevelacién, losargumentos deautoridad, laausencia de criticay polémica, la
falta de observacién y experimentacion” (Torrejano, 2010, p. 66). Como se puede evidenciar
en la constitucién de la educacion en Latinoamérica priman nociones sociolégicas que
permiten como lo menciond Wright-Mills (1986) “comprender el escenario historico mas
amplio en cuanto a su significado” (p. 25) y en tal sentido brindar aproximaciones hacia la
construccion de un pensamiento critico, analitico y reflexivo que cuestione condiciones
sociales que desde el cotidiano se encuentran naturalizadas y legitimadas.

Luego de la independencia latinoamericana de Espafia un conjunto de territorios
decidié conformar la Gran Colombia (1822), este proyecto promulgado por Simén Bolivar
durdé ocho anos para luego por diferentes conflictos pasar a la época Republicana y
la conformacion de los Estados. Durante la Gran Colombia sobresalieron aportes del
educador Simoén Rodriguez, quien fuere el maestro de Bolivar. Es asi como su vision de
una educacién humanista, publica y practica centrada en proyectos de inclusién social
acompano el desarrollo de la misma durante esa época (Ocampo, 2007; Garcia-Sanchez,
2010).

Continuando con el recorrido presentado por Garcia (2003) en 1830 Ecuador se
organiza como una Republica soberana e independiente, pero ello trajo consigo una serie
de procesos institucionales donde “los esfuerzos que se realizaron tuvieron un camino
dificultoso, pleno de conflictos, debido a los vaivenes de las posturas ideoldgicas que
dominaron los hitos en el devenir de las republicas” (De Tezanos, 2005, p. 62). Conviene
sin embargo advertir que se mantiene y refuerza el sistema de educacién Lancasteriano
promovido por laiglesia quien mantenia el dominio de la escolaridad donde “las relaciones
Iglesia-Estado en el Ecuador se dieron bajo condiciones de inmovilismo” (Ayala-Mora,
1994, p. 114).

Dentro de los procesos histéricos de Ecuador al conformarse como Republica se
diferencian dos lineas ideoldgicas predominantes: los conservadores y los liberales. El
recorrido de los primeros presidentes se adscribié principalmente a la primera linea y de
ellos destaca Gabriel Garcia Moreno, quien mantiene y refuerza la hegemonia de la iglesia
dentro del sistema educativo. Posteriormente desde aportes de Terdn (2017) surge la
figura de Eloy Alfaro con una vision liberal, quien desterro, confiscéd y expulsé a diferentes
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ordenes religiosas y declara que la educacién en Ecuador serd publica, laica, gratuita y
obligatoria. Pese a ello los intentos de reforzar el sistema educativo ecuatoriano fueron
incipientes y marcados por una inestabilidad social, politica y econémica.

Existe un salto importante del proceso histérico educativo de Ecuador hasta 1950,
desde aportes de Luna y Astorga (2011) se enfatizan los discursos sobre progreso y
desarrollo econémico en la regiéon desde una tendencia modernizadora del Estado. Se
reforzaron planes para luchar contra el analfabetismo, se consolida la educacién publica.
A partir de 1970 pese a todos los esfuerzos desarrollados por el Estado, se amplian las
brechas en relacién con la educacion privada sobre todo por el caracter eminentemente
economicista del sistema educativo y los procesos dictatoriales que primaron en la regién.

Esenladécada delos 80 es cuando se da“la recuperacién de los espacios democraticos
anulados y reprimidos por las dictaduras que se instalaron en la década de los 70" (Rigal,
2004, p. 51) en Latinoamérica. De igual manera, se observa la participacion de organismos
internacionales en el planteamiento de reformas educativas “tendientes a lograr la
calidad, la equidad y la eficiencia de los sistemas educativos nacionales con el objetivo
de incorporarse al nuevo escenario internacional definido por la Iégica de la economia
globalizada” (Gallegos, 2008, p. 10). En el caso de Ecuador la etapa Neoliberal arranca
con la presidencia de Osvaldo Hurtado en 1981 marcando una clara pauta y reformas
que dialoguen con este sistema; ademads, se resalta la primacia en cuanto al desarrollo
de politicas que fomentaban la apertura de mercados y el proteccionismo a lo privado
(Restrepo y Stefos, 2017).

A partir de la década de los 90 se dio apertura a procesos de reformas enmarcadas en
“la busqueda de un mejoramiento de los sistemas educativos” (Rigal, 2004, p. 18), mediante
discursos y acciones que reforzaban la mirada estructural funcionalista de la educacién
basada en las dimensiones politicas, financieras y técnicas (Krawczyk, 2002) como formas
de construcciéon y sustentabilidad. En esta misma década tanto la CEPAL como UNESCO
continuaban con el apoyo al desarrollo de los sistemas educativos de la regién afianzando
su gestion.

Este punto recorrido es relevante; ya que, permite evidenciar como “América Latina fue
construida en el discurso moderno como un lugar periférico” (Rodriguez, 2014, p. 69); es
decir, como aquella tierra lejana de la gran produccién intelectual que no tenia capacidad
de constituirse por si misma y, desde ese entonces, genera un reclamo incesante que
permite “elaborar una nueva version de la historia de la educacién del continente” (Arata
y Southwell, 2014, p. 12), escrita con un enfoque de sumisién, opresién y adiestramiento,
cumpliendo “funciones tales como las de integracion de los distintos grupos sociales,
culturales y étnicos, la creacién de una identidad nacional y la legitimacién del poder del
Estado” (Ossenbach, 1993, p. 5).

Retomando aportes de Luna y Astorga (2011), “el periodo de signos neoliberales
llega a su limite —sin colapsar— en 2000, en medio de una crisis econémica y politica” (p.
302). Es relevante mencionar que esta etapa de inestabilidad también afecté al desarrollo
de politicas publicas referentes a temas educativos. Entre los aflos 2000 y 2005 Ecuador
tuvo una rotacién de cuatro presidentes (Araujo y Bramwell, 2015) lo cual marcé serias
deficiencias y conflictos sociales.

Es a partir del 2006 donde surge la figura de Rafael Correa como presidente de la
Republica del Ecuador quien marca una etapa de estabilidad durante 10 afos. Es a partir
de las propuestas, reformas y transformaciones promulgadas en su gobierno donde
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“la educacién tiene especial importancia tanto para la construcciéon de un régimen de
bienestar que apunta a garantizar los derechos sociales y pagar la deuda social, como
para el fortalecimiento de las capacidades ciudadanas esenciales y el cambio de matriz
productiva” (Restrepo y Stefos, 2017, p. 26). Desde este contexto cabe subrayar que la
educacién pasa a ser declarada como interés publico otorgandole una prioridad dentro de
los planes gubernamentales y la inversién social.

Es asi como a los sistemas educativos en todas sus etapas se plantean cambios
profundos a su gestion. Rojas (2011) plantea que en el caso de la Reforma Universitaria fue
un punto clave hacia un trabajo en favor de la calidad y calidez; esto debido a que durante
la época neoliberal surgieron una gran cantidad de Instituciones de Educacién Superior
(IES) que no contaban con procesos o capacidades pertinentes para su gestién y luego de
un amplio proceso bajo la promulgacién de la Ley Orgdnica de Educacion Superior - LOES,
cincuenta y tres instituciones fueron cerradas.

No Unicamente basté con ello, sino el Gobierno de Rafael Correa empezd una serie
de intervenciones y reforzamiento de las capacidades de las IES publicas, tomando la
decision de crear universidades embleméticas: Universidad Nacional de Educacion “UNAE”
(Chuquipata), IKIAM Universidad Regional Amazoénica (Tena), Universidad de las Artes
(Guayaquil) y Yachay Tech (San Miguel de Urcuqui), mismas que buscaran la transformacién
en los ejes estratégicos y la matriz productiva del pais desde una visién humanista desde la
justicia social, la democracia y el Buen Vivir.

Un reto para el pais: buen vivir, tecnologia y educacion

El Ecuador en el afno del 2008 replantea su carta constitutiva, impulsando asi un
cambio, no Unicamente juridico; sino, también epistémico y social en la formulacién de
sus leyes, aspecto que se puede constatar en una narrativa de sus leyes, ya no desde un
estado-céntricasino de tipo antropocéntrico, tomando en cuenta la esencia central de un
didlogo desde el respeto, valoracién y rescate de la integralidad del ser humano, su entorno
y la naturaleza (Asamblea Constituyente del Ecuador, 2008). Para lograr lo antes expuesto,
establecié al ‘Buen Vivir’, como marco de referencia que se aproxima a la idea de entender
“una forma de vida que permite la felicidad y la permanencia de la diversidad cultural y
ambiental; es armonia, igualdad, equidad y solidaridad. No es buscar la opulencia ni el
crecimiento econémico infinito” (SEMPLADES, 2013, p. 14).

De esta forma el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (SEMPLADES, 2013), se expuso
como parte de los nuevos aportes de la politica publica, algunos aspectos fundamentales
tales como impulsar un cambio de matriz productiva entendida como la idea de dar el
paso de una economia basada en bienes tangibles hacia una economia de intangibles o
servicios, donde la tecnologia juegue un papel preponderante desde la optimizacion de
recursos, formacién del talento humano y la consecucién de una soberania econémica y
cognitiva.

En lo que respecta, al reto que en el Ecuador se pueda impulsar el desarrollo cognitivo
articulado con una visién de elevar el nivel educativo, generar una propuesta formativa
inclusiva, asi como democratizar el conocimiento a un sector mas amplio de la poblacién,
El Plan Nacional del Buen Vivir (SEMPLADES, 2013), establecié como linea base tres de sus
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doce objetivos mismos que hacen referencia al impulso de la tecnologia y la educacién:
Objetivo 2: auspiciar la igualdad, la cohesidn, la inclusion y la equidad social y territorial, en
la diversidad, Objetivo 10: impulsar la transformacion de la matriz productiva y Objetivo
11: asegurar la soberania y eficiencia de los sectores estratégicos para la transformacion
industrial y tecnoldgica.

En el caso de la politica publica en el Ecuador, se propuso la reflexion de la tecnologia
a partir de la definicién del marco conceptual del ‘Buen Vivir’, para contribuir al desarrollo
de la formacién de sujetos criticos desde programas de formacién y capacitacion a nivel
nacional desde aportes de las IES emblematicas mencionadas anteriormente.

En este punto, laidea que pretende establecer este trabajo es dar a conocer que el caso
del Ecuador, la definicién de una linea base de politica publica, genera las condiciones para
reflexionar sobre diferentes aspectos que propendan una trasformacion educativa y las
implicancias de la tecnologia en ella. Lo cual permite reconfigurar un sistema de educacién
hacia la desterritorializar con propuestas que rompan determinismos tecnolégicos y sean
dialégicas con los contextos.

Es asi como el pensar una politica publica a paradigma del ‘Buen Vivir’, como esquema
enunciativo invita a dar el paso de una economia tradicional basada en la manufactura,
hacia una economia basada en el conocimiento, intentando plantear un esquema
formativo basado en la construccion colectiva e intercultural de los saberes, para que
los actores sociales puedan alcanzar empleado a la tecnologia como un recurso para
interconectarse, auto-convocarse y autoformarse, para de esta forma crear una ruptura con
la vision tradicionalista y territorial de la educaciéon misma que era entendida Unicamente
desde la presencia fisica en instituciones y abriendo espacios hacia lo que Cobo y Moravec
(2011) llaman los aprendizajes invisibles, abiertos y granulados desde diferentes espacios.

Para lograr lo antes expuesto, no es suficiente el cambio de la matriz productiva, desde
la dotacidon de infraestructura tecnoldgica, la definicién de agendas o la construccion
de politicas publicas. Para ello también se requiere una revolucién del conocimiento,
concebida como una forma diferente de producir y consumir. Es por ello por lo que el
‘Buen Vivir" permite generar una inflexion y nuevo esquema mental y cultural del
relacionamiento del sujeto con el entorno, sus actuaciones educativas, la naturaleza y uso
critico de la tecnologia.

Es relevante mencionar que, pese a todos los avances realizados, el modelo econémico
que sostiene al Ecuador aun se sustenta en la extraccién de recursos naturales, donde las
limitadas condiciones tecnoldgicas no permiten lograr procesos de industrializacién para
el paso de materias primas hacia productos terminados. Pese a ello, sustentando una
realidad mas alentadora, se puede mencionar ultimos diez afos ha crecido el interés por
la definicidn de politicas nacionales en materia de ciencia, tecnologia e innovacion, lo que
ha provocado escalar en corto tiempo a nivel regional la composicién del Producto Interno
Bruto - PIB en relacién a aspectos vinculados con los servicios o bienes intangibles y los
procesos de industrializacion (SENPLADES, 2012)

El andlisis antes referido, permite pensar la manera de resolver las limitaciones en el
desarrollo de la industrializacion y migracién a una economia basada en los servicios e
intangibles, el generar aportes desde el sector educativo a partir del disefio de programas
de formacién y capacitacion que provoquen condiciones para instituir nuevas estructuras
productivas, orientadas al desarrollo de la construccién de innovaciones desde los propios
contextos y realidades socioculturales.
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Las tendencias de promocion de la educacion a nivel regional apuntan al fuerte
impulso de dmbitos como la capacitacion y transferencia del conocimiento al talento
humano en el sector educativo. Con respecto a este Ultimo punto se pueden mencionar
casos de éxito como el finlandés, donde la clave de su sistema de educacién radica en la
alta preparacién a los maestros en dmbitos como la pedagogia, la especializacién en cada
uno de sus campos de formacion y la praxis docente.

Lo antes expuesto, permite plantear una idea renovada de concebir la politica publica
en educacion, la cual no tendrd que estar circunscrita a la visién Unica del Estado, como
agente concentrador del disefio de politicas programaticas para el fomento de la ciencia,
tecnologiay educacién; sino, también generar sinergias con otros sectores como el privado
el cual permitird dinamizar la economia desde un modelo de educacién dual donde las IES
puedan generar espacios de discusién y reflexion donde la vinculacion con la comunidad
juega un rol trascendental desde la identificacion de necesidades sociales, para que de
esta forma se articulen la politica publica, las comunidades y las demandas del pais a
partir del ‘Buen Vivir’ que busca motivar nuevas formas de co-construir y re-pensar desde
principios basicos con un enfoque biocéntrico, cooperativo, complementario y reciproco
como base para proyectos de vida (Alvarez, 2016).

Con lo antes expuesto, se ha observado la proliferacion de ofertas educativas basadas
en el uso de tecnologias educativas. Es por esta razén que el Consejo de Educacién
Superior - CES (2015) cre6 el Reglamento para carreras y programas académicos en
modalidades en linea, a distancia y semipresencial o de convergencia de medios, donde se
impulsa desde la politica publica para Instituciones de Educacién Superior, la generacién
de oferta educativa flexible, abierta y descentralizada que atienda a un sector mas amplio
de la sociedad.

Bajo estas propuestas la Secretaria de Ciencia Tecnologia e Innovacion - SENESCYT
(2018), arrancé el programa de educacién superior virtual el mismo que con el apoyo de
cinco Instituciones de Educacién Superior esperan formar a 30.000 personas en carreras
de tercer nivel, los cuales han sido excluidos de modalidades de estudio presencial. Cabe
mencionar también que diferentes IES han apostado por contribuir a nuevos espacios
educativos desde diferentes modalidades de estudio que abren la oportunidad a diferentes
actores (Universidad Tecnoldgica Indoamérica, 2018; Universidad Nacional de Educacién,
2018).

A modo de cierre: retos y propuestas

Desde esta perspectiva a manera de corolario, en lo que respecta a los retos que
enfrenta la tecnologia y la educacion en el camino trazado y replanteado por el nuevo
marco normativo de la politica publica en el Ecuador, se ha generado una importante
linea base, que ve en las nuevas cartas constitutivas como la Constitucion de la Republica
(Asamblea Constituyente del Ecuador, 2008), el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017
(SENPLADES, 2013), el Plan Nacional de Desarrollo Toda una Vida 2017 - 2021 (SENPLADES,
2017), como la oportunidad para pasar de un estadocentrismo a una visidon que vuelca su
interés en el sujeto, la naturaleza y su entorno.
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En este sentido el uso de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacioén, generan
propuestas de reflexion social y espacios educativos, flexibles, abiertos, descentralizados
que impulsan la idea de una democratizacién del conocimiento a un sector mas amplio de
la poblacién; ya que, en el caso del pais segun datos del Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos - INEC (2016), el acceso a la infraestructura de computadores en el hogar alcanzé
un 27,6% en materia de internet del 36,0%, es asi como es indudable los esfuerzos que se
han realizado para fortalecer la penetracion de internet debido que Unicamente entre el
2011-2016 ha aumentado en mas de 13 puntos.

Si bien es cierto, Latinoamérica es considerada como un territorio con un rezago en
temas educativos, pese a ello donde a partir del gobierno de Rafael Correa y su sucesor
Lenin Moreno, la educacién adquiere un caracter prioritario, planteando cambios de mayor
envergadura, tales como la Reforma a las IES y la dotacidn de equipos e infraestructura que
si bien es cierto podria parecer pequefos pasos han transformado en parte los sistemas
educativos.

Es asi como el tener presente la transformacién educativa desde la construccién
colectiva e intercultural de saberes, fortalecer una economia basada en el conocimiento e
impulsar nuevas estructuras productivas y de innovacién son pasos necesarios que rompen
paradigmas desde el ‘Buen Vivir’. Este enfoque supone una apuesta por la capacitacion
y transferencia de conocimiento al sector educativo, propiciando ofertas mas flexibles,
abiertas y descentralizadas con el fin de generar nuevas politicas educativas.

Estos desafios suponen el impulso de estrategias educativas innovadoras, que
reconozcan los saberes de los pueblos y las comunidades locales, asi como la perspectiva
de género desde aulas diversas; es decir, realizando un proceso de doble hermenéutica,
en cuanto la educacién como impacto en la sociedad y ésta en los procesos formativos,
dando especial lugar a las comunidades que se ven excluidas, a los grupos de personas
vulnerables e impulsando y potenciando formas de concienciacién para la transformacién
social como superacion de las injusticias y la discriminacion.

De esta forma una educacidon que se planifique desde un enfoque intercultural,
inclusivo y diverso que atienda a los derechos diferenciales de los pueblos, trabajando
de cerca con las identificaciéon y atenciéon de necesidades, es la propuesta hacia la
construccion, democratizacion y participacion de los proyectos de vida de los ciudadanos,
donde el “gotamiento de los paradigmas tradicionales obliga a acercarnos a la realidad
desde otras formas de aprehender y conocer, y esto debe verse reflejado en la formacién
docente buscando la prosperidad de la sociedad ecuatoriana y el Vivir Bien (Rodriguez,
Aguilary Apolo, 2017; Collado, Madroiiero y Alvarez, 2018).

Para ello cabe resaltar que la educacion no se traduce en un proceso de transmision
y reproduccién del conocimiento; sino, en un proceso dialégico constante de saberes, de
visibilizacion, de busqueda de contrastes y diferencias, de rutas alternativas a lo instaurado
como Unicas verdades, abriendo la posibilidad de reconocernos como diferentes actores
de la sociedad, donde exista una interlocucion constante entre las instituciones educativas
formales con espacios de participacién ciudadana y por tanto transformacion social.

Son muchos los desafios que le esperan a la educacién ecuatoriana, y sus aportes
serdn cruciales para lograr el ‘Buen Vivir’, cuestién que depende de las voluntades politicas
y ciudadanas, asi como del compromiso de todos los actores del proceso educativo por
construir un modelo de educacién que respete a la personay a sus derechos humanos.
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Politicas publicas en Latinoamérica
y el derecho a leer

Public policies in Latin America
and the right to read

Melisa Gisela Maina
CIECS (Centro de Investigaciones y Estudios en Cultura y Sociedad)
Universidad Nacional de Cérdoba. CONICET Argentina.

Resumen: En este capitulo, se analizan los planes nacionales de lectura latinoamericanos (PNL)
con el fin de comprender la situacién regional, junto a las relaciones de politicas culturales
establecidas por organismos internacionales. En este caso, UNESCO que propicia evaluaciones
de los planes y elaboracién de guias para la creacién de PNL. Todo esto nos permite reflexionar
y preguntarnos cémo las politicas educativas interfieren en cuestiones tan intrinsecas y propias
de los sujetos como la conformacién de una relacién genuina con la lectura como prdctica
cultural y derecho ciudadano. Algunas de las preguntas que circulan son: ;Cémo y por qué
surgen los planes nacionales de lectura? ;Cémo explicamos una apuesta decidida por la
lectura en diferentes paises que, aunque proximos culturalmente, atraviesan situaciones
particulares y tienen necesidades diferentes? Se revisardn criticamente las relaciones entre
lectura, democracia y sociedad, a través de andlisis documentales de las politicas.

1. Introduccion

“(...) en nuestras sociedades obsesionadas con la rentabilidad, uno debe a cada rato
demostrar que la lectura “sirve” para algo, para el recorrido escolar, para la ciudadania,
para la salud.. ..

Michelle Petit (2015)

El papel ardiendo bajo los ojos impenetrables de agentes del estado. Pasaje de una
novela de Ray Bradbury, pero también inicios de las etapas mdas duras de la humanidad.
Historia y ficcion demuestran que lectura y estado tienen una compleja relacion que se
descompone en claros y oscuros. Imégenes incisivas que se mezclan con la obligacién
de un estado de “construir” lectores en pos de una mejora cultural y econémica. Es de
conocimiento publico que la lectura es un tema controversial para los estados y sus
sociedades, ya que las politicas de lectura construyen un imaginario sobre el cual se
asientan los ideales y las aspiraciones de la construcciéon de una nacién desarrollada con
mejoras culturales y econémicas. En este capitulo nos proponemos deconstruir las politicas
publicas de educacién como parte de un entramado complejo de revisiones sociales y
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culturales. El objetivo es comprender los multiples factores que articulan una politica
publica de estado en relacion a la lectura en diferentes paises de América Latina. Pensar
una region de lectores permite armar y desarmar cartografias en funcién de los cambios
mundiales. De esta forma, nos preguntamos cdmo inciden las politicas internacionales y
las decisiones propias de cada pais en la configuraciéon de imaginarios sobre la lectura.

A partir del 2000 se observa una fuerte impronta de los estados latinoamericanos por
construir lectores. La pregunta es si los lectores pueden ser construidos, si las practicas
de lectura tan intimas y propias pueden articularse directamente con una propuesta de
politica publica. Hipotetizamos que en las decisiones se mezclan tres ejes: en primer lugar,
el estigma de una sociedad que no lee lo suficiente: existe un mandato social que circula de
manera silenciosa pero imperativa y proviene de los padres, docentes y de la sociedad en
general, sobre la obligacion de la lectura y sus efectos terapéuticos entre otros (Petit, 2001,
p.22). Asi, las sociedades modernas tienen una evaluacion constante sobre la cantidad y
la calidad de libros que su poblacion lee por afo. Esa cifra permite construir o evaluar
diferentes decisiones politicas sobre las necesidades de lectura en una nacion.

En segundo lugar, el evidente déficit en los resultados de los exdmenes internacionales
entodaLatinoamérica:“América Latinay el Caribe se ubica nuevamente ala cola del ranking
internacional de calidad educativa.” (Bos, Elias, Vegas y Zoido, 2016, p.1). En tercer lugar,
la dificultad de los estados para garantizar el acceso a la lectura como derecho publico
cultural de la sociedad. Entendemos que la lectura constituida como derecho cultural tiene
diferentes aristas de acceso a toda la poblacion. Asi pueden estar en un mismo espacio, las
personas y los libros y no necesariamente ese derecho estar garantizado.

Entonces ;Qué medimos? ;Los planes de lectura como politicas inclusivas y de derecho
de igualdad pueden formar una nacion de lectores? ;Cémo se mide la implementacién de
la lectura?

2. Algunas aproximaciones tedricas

Para establecer una linealidad cronoldgica comenzaremos delineando algunos
nodos iniciales de planes de lectura. Desde 2004 y junto con la Organizacion de Estados
Iberoamericanos (OEl) y el Plan Iberoamericano de lectura (ILiMITA), se han creado
espacios de discusion y reflexion en torno al tema de la lectura y su fomento, que han dado
como fruto los documentos: Agenda de politicas publicas de lectura en 2004 y Una regidn de
lectores: estudio comparado de planes nacionales de lectura en Iberoamérica en 2005.

Ademads, se estructuraron, a través de la participacion de expertos, las bases para
la formulacién de planes consignadas en el documento Guia para el disefio de planes
nacionales de lectura, publicado en 2007. Esto surge como respuesta a la solicitud, que
varios paises hicieron al organismo denominado Centro Regional para el Fomento del
Libro en América Latina y el Caribe (CERLALC), de ofrecerles herramientas practicas para
la formulacién de un programa de estas caracteristicas. Es necesario destacar que los
planes nacionales de lectura suelen ser programas “inconmensurables’, en sentido de ser
articulaciones complejas que llegan a todos los actores de la lectura: lectores, docentes,
bibliotecarios, adultos, mediadores de todo tipo. Proceso que se complejiza en la suma
de lineas de acciones que se plantean en diferentes contextos sociales: escuelas, barrios y
centros culturales.
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Consideramos importante revisar los conceptos trabajados, por eso comenzamos
por la definicién de Plan de lectura ofrecida en la Guia de planes de lectura: “Un PNL es un
proyecto liderado por las instituciones del Estado de un pais, para concretar y fortalecer
su politica publica de lectura mediante la concertacion y la articulacién de esfuerzos
adelantados por diversos actores: la sociedad civil organizada, la empresa privada y la
academia, entre otros."(Isaza Mejia, Sanchez Lozano, 2007, p.20) En esta definicion surge la
relacién entre tres partes: la academia (universidades), la empresa y la sociedad.

El concepto de lectura surge después: “La lectura es tanto un placer como un desafio
lingtistico, cognitivo y estético, es un hecho privado y a la vez una experiencia a compartir,
un camino para la construccion de mundos internos, pero también una condicién para
pensar y transformar la realidad que vivimos.” (Isaza Mejia, Sdnchez Lozano, 2007, p. 26)
Retomamos estos dos puntos porque los conceptos permiten reflexionar como se llevan
a cabo esas politicas publicas de formacion de lectores. Aparecen tres nociones fuertes e
interrelacionadas: lectura como proceso cognitivo, lectura como practica sociocultural y
lectura como derecho.

La concepcion de la lectura tiene implicancias epistemoldgicas. Es decir, no es lo
mismo pensar la lectura como parte de la alfabetizacién que relacionar la lectura como
un derecho del ciudadano que puede potenciar la vida democratica de estados-nacién en
desarrollo y expansion.

Esto supone tener en cuenta las dimensiones cognitivas, afectivas, publicas y privadas
delalecturayenfuncién de esta conceptualizacion se organizan una serie de articulaciones
entre la familia, la escuela y el estado, sin perder de vista al lector, como actor principal. Con
respecto a los estudios sobre el campo podemos citar a Gustavo Bombini, quien plantea
una necesidad de evaluar los planes con otras perspectivas metodoldgicas: “Los datos
recogidos ya no asumen la forma de una estadistica sino de la narrativa, nos hablan acerca
de otros modos en que la lectura puede ser valorada en nuestras sociedades, ya sea en el
ambito escolar o fuera de é1” (2004, p.32).

Ivana Mihal (2009) explica las relaciones entre regidn y nacidn y posteriormente (2012)
analiza las relaciones entre cultura y desarrollo en Argentina y Brasil. Blanca Rosmira
Mayorga Vergara (2013) analiza la implicancia de las politicas de lectura en Colombia.

{Pero cdmo medimos los esfuerzos de construccion de una sociedad letrada? ;Cémo
se evidencia ese esfuerzo colectivo? Una de las posibilidades es la cuantificacion de la
lectura en América Latina. Es decir, se vuelve imperante mostrar un nimero que refleje los
esfuerzos de la sociedad por alcanzar una sociedad letrada. En 2006, se crea la Red regional
de responsables de politicas y planes nacionales de lectura (Redplanes), colectivo de
entidades y personas que comparten el interés por la lectura y que analizan y monitorean
los planes de lectura.

Segun estos estudios los planes y programas de lectura se han multiplicado en la
regién en este siglo. Si bien algunas naciones desarrollaron planes y programas de lectura
en la década de 1990, a partir del ano 2000 encontramos un reporte de acciones que
tienen estatus de planes de lectura en diez paises de la region.

Esto implica revisar una serie de situaciones en relacion a la problematica de la
conformacién de “una region de lectores” en pleno proceso politico y cultural. Segun estos
estudios, el desarrollo de planes nacionales de lectura (diferenciadamente de planes de
alfabetizacién, pero no necesariamente desarticulados de ellos) en los paises que integran
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la region comprendida por este estudio (América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal), es
ya una practica regular. Esto se relaciona con el contexto politico latinoamericano, como
podemos leer en la siguiente cita de Manuel Garreton:

Hemos indicado que lo que esta en juego es la reformulaciéon de un modelo
de desarrollo y la reconstruccion de las relaciones entre Estado y sociedad, que
los autoritarismos en algunos casos, y las reformas neoliberales y la dindmica de
globalizacién en todos, han traido a los paises. Y ello es una tarea eminentemente
politica como lo es, también, la construccion de un bloque regional. (2006, p.112)

En una época de tiempos complejos a nivel global, la estructura de un bloque regional
permite de algunaforma enfrentarla compleja situacion latinoamericana e intrinsecamente
decidir sobre la conformacion de la identidad lectora de sus ciudadanos. Es un tiempo
complejo, desigual, de una serie de tomas de decisiones que redefinen la situacién del
estado ante la sociedad. “Proceso de construccion de una nueva forma de soberania”
(2006, p. 112) lo llama Garretén y se relaciona con un proceso de conformacién de una
region a través de lazos y de un piso cultural comun. El nombre de un estudio exploratorio
de CERLALC se relaciona con este concepto de nuevas cartografias mencionada en la
introduccion: No se quede por fuera del mapa con el propésito de levantar un mapa de los
planes, programas, proyectos y acciones de fomento de la lectura que se adelantan en la
region, y profundizar en el conocimiento de sus dindmicas y caracteristicas.

La necesidad de conformar una identidad que traspase las lineas politicas, las fronteras
geograficas construyen una nueva forma de pensar los limites terrestres. El titulo ademas
se construye en imperativo, expresién de busqueda en la construccién de una identidad
latinoamericana.

3. Metodologia: juna region de lectores?

Analizaremos cuatro planes nacionales de lectura a grandes rasgos: Argentina, Chile,
Colombia y México. Se decidid trabajar con estos planes porque son cuatro paises con dos
planes consecutivos en el tiempo. Se analizaron fuentes documentales de los lineamientos
de las politicas publicas. Los planes nacionales de lectura se implementan en toda
Latinoamérica, pero esos planes tienen diferencias en relacién a la apropiacion de cada
pais. Eso esta en completa relacién con el ciclo de politicas educativas, Jefferson Mainardes
sostiene: “Los textos de las politicas tendran una pluralidad de lecturas en razén de la
pluralidad de lectores” (2006, p.53). En este caso, nos referimos a la inconmensurabilidad
de los planes nacionales de lectura y sus multiples facetas. A su vez, existen modelos
«exportables» que ofician de paradigmas.

El abordaje del ciclo de politicas revisado por Mainardes (2006), de orientacion
posmoderna se basa en los estudios de Stephem Bal y Richard Bowe, investigadores
ingleses del drea de politicas educacionales. Este abordaje destaca la naturaleza compleja
y controversial de la politica educacional, enfatiza los procesos micropoliticos y la accion
de los profesionales que se ocupan en el nivel local e indica la necesidad de articular los
procesos macro y micro en el andlisis de las politicas educacionales. El autor sostiene que
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la diseminacién de influencias internacionales puede ser entendida desde tres maneras:
el flujo de ideas de redes politicas, “préstamos de politicas”y la venta de soluciones del
mercado politico y académico.

En este caso, nos posicionamos en esa situacién para retomar algunas “soluciones”
ofrecidas o recomendadas por agencias multilaterales (Banco Mundial, UNESCO, entre
otras). A partir de esto, debemos considerar ademas la gestién que realiza el CERLALC.
Esto no puede ser entendido sin pensar una instancia de promocién ligada a las lineas
del mercado. En esta linea, el Banco Mundial, la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Europeo (OCDE), la UNESCO y el FMI pueden ser consideradas agencias que
ejercen influencias sobre el proceso de creacidn de las politicas nacionales.

Esas leyes otorgadas por la globalizacién promueven la migracién de politicas, pero
esa migracion no es una mera transposicion o transferencia, sino que recontextualizadas
dentro de los contextos nacionales especificos. Debemos tener en cuenta lo sostenido
anteriormente, estos planes tienen caracter nacional y que reconocen el ejercicio no
s6lo como parte de la alfabetizacion sino también como mecanismos de participacion
ciudadana. A modo de rompecabezas, los paises latinoamericanos se fueron acoplando a
los planes nacionales de lectura en una necesidad imperiosa de conformar una regién ante
organismos internacionales.

En el 2005, cuando se comenzé el Plan Iberoamericano de Lectura (ILIMITA) como
Programa Cumbre habia nueve paises. Mientras que, en 2015, ya eran veinte los paises que
establecian planes de lectura. Asi podemos revisar la conformacion de un bloque cultural
y regional para afrontar las complejidades de la globalizacion al pensarlo en tres frentes:
el estigma por una sociedad poco lectora, las mejoras en las evaluaciones internacionales,
busqueda de fortalecimiento del derecho del ciudadano.

A su vez, se establecen una serie de evaluaciones sobre los planes para realizar un
seguimiento sobre su implementacién. Con esto nos acercamos a las dos publicaciones
importantes de CERLALC que recuperan los puntos centrales de los planes de lectura
latinoamericanos. Estas publicaciones son: Una region de lectores (Pefia, Isaza Mejia, B,
2005) y Una region de lectores que crece. Andlisis comparado de planes nacionales de lectura
en Iberoamérica 2013 (Alvarez Zapata, 2014). Estos andlisis de planes tienen un claro efecto
de control sobre las relaciones entre sociedad y cultura y el lugar que ocupa el estado
como potenciador o no de esa relacion.

4. Resultados

Con respecto a los periodos de de conformacion de los planes, podemos relevar los
siguientes datos: Argentina 2003-2007/2007-2013, Chile 2010-2013/ 2015-2020, Colombia
2002-2006 2010-2014, México 2001-2006, 2016-2018.

En Argentina el primer objetivo es “Propiciar la construccion de un pais de lectoras
y lectores, que tengan en la lectura una base sélida de sustentacién del crecimiento, y a
la informacién como una herramienta para la inclusién social; la democratizacién, como
aporte esencial al desarrollo humano y el fortalecimiento de su identidad” (Alvarez Zapata,

1 Cuba representa un caso paradigmatico y particular con respecto a la alfabetizacién y las
politicas de lectura por eso no serd analizado en este estudio.
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201, p. 22)Esto esta en clara interrelacion con lo analizado anteriormente, la lectura como
proceso cognitivo, practica cultural y derecho ciudadano.

Con respecto a la evaluacion que se le hace, CERLALC tiene en cuenta que “Uno de
los principales desafios es la articulacién de acciones entre las distintas jurisdicciones y
sus dindmicas particulares, a fin de optimizar los recursos en juego.” (Alvarez Zapata, 2014,
p.25). De esta forma se examina las diferentes fragmentaciones que se realizan en todo el
terreno nacional y que se suma a una vieja discusién de federalizacion de la educacion.
De esta forma, a partir de la politica educativa se pone en el centro de la discusion la
disposicion del territorio y la inferencia del rol del estado en cada region del pais.

A su vez establecia un programa de “Libros y Casas” (2007) del Ministerio de Cultura,
que entregaba bibliotecas en cada vivienda social, asi como las ediciones del Programa
“Primeros anos” del Ministerio de Desarrollo Social para comedores comunitarios,
guarderias, hospitales y espacios afines.

En Chile, el plan se presenta con un eje marcado: “La lectura es un derecho de todos
y todas” Desde esta mirada, el Plan Nacional de la Lectura 2015-2020 se inscribe en un
“proyecto de cambio social, cultural, de participaciéon y de democratizacién, para concretar
y fortalecer una politica publica de lectura” (Parra, 2017, p.33).

Los antecedentes se situan en programas realizados en el marco del Plan Lee Chile Lee
2010-2014 e iniciativas de fomento de lectura impulsadas por la comunidad y entidades
publico-privadas, entre otros. Ademas, se consideraron los resultados del Primer estudio
de comportamiento lector a nivel nacional (CNCA, 2011) y la Encuesta de comportamiento
lector 2014 (CNCA, 2014). La lectura no sélo se trabaja en instituciones educativas, sino
que también se realizan actividades en diferentes contextos culturales y sociales, como
por ejemplo capacitaciones y talleres, ferias de libros y actividades durante las vacaciones.

El Plan Nacional de Lectura en Colombia, denominado “Leer es mi cuento” tiene un
objetivo: Incrementar el nimero de lectores, la cantidad de lecturas y su calidad, en el
entendido de que la lectura es un medio al alcance de todos para el progreso personal y el
mejoramiento de la calidad de vida y, por tanto, una herramienta esencial para la equidad”.
(Parra, 2017, p. 36) Ese objetivo es cuantitativo: “(...) un pais de lectores incrementando
los indices de lectura de 1,9 a 3,2 libros leidos por habitante!”(Pefa, Izasa Mejia, 2005, p.53)

Existe una serie de programas que se dedican al fomento de la distribucion
democraticas de las practicas culturales, uno de ellas es la lectura. Con este fin, se han
creado salas de lectura descentradas de las instituciones escolares, en bibliotecas como
en hospitales. Estos espacios ofrecen también acciones para la cualificacion de agentes
culturales en esta transicion integral de la educacién inicial.

En México se denomina México lee, el objetivo es: “Garantizar las condiciones de uso
y produccion cotidiana de materiales escritos en el marco de los proyectos de enseflanza
y aprendizaje para hacer posible que los alumnos lean y escriban de manera auténoma,
critica y significativa” (2017, p.112)

En relacion con los planes mencionados anteriormente, las acciones que se postulan
son a nivel de instituciones educativas, pero también en centros culturales, lugares publicos
y barrios. La Secretaria de Cultura de México sostiene: “Por primera vez en la historia de las
instituciones culturales y educativas, se lanza un programa Unico en el que participan de
manera coordinada y concurrente ambos sectores” (2017, p. 49)

Los planes nacionales de lectura articulan diferentes nucleos: empresas, instituciones
educativas y la sociedad. Los nombres refieren a afirmaciones positivas en relacién a la
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lectura: leer es mi cuento, Lee Chile lee, México lee. Con respecto a las dificultades, los
paises coinciden en la falta de articulacion entre las regiones, los problemas para sostener
las acciones en el tiempo (cambios politicos provocan desestabilizaciones) y la falta de
relaciones entre los diferentes agentes. La inconmensurabilidad que los define, es el
origen de su punto débil. Sumado a una caracteristica Latinoamérica: la discontinuidad de
politicas publicas con los cambios de gobierno

Ahora bien, los resultados de comprensién lectora en PISA en 2015 posicionan en un
lugar destacado (dentro de América Latina) a Chile que lidera el ranking regional en lectura
(puesto 42) (Bos“etal’2016,“en linea”), le sigue CABA? en el 48, México en el 56 y Colombia
en el 61 puesto.

Observamos entonces que es capcioso comparar resultados de comprensién
lectora con acciones de planes nacionales de lectura. Los cuatro paises posicionan como
antecedente relevante, los bajos resultados en comprension lectora para desarrollar planes
nacionales de lectura, y en virtud de los resultados expuestos, podriamos decir que no
esta cumpliendo con los objetivos. Sin embargo, se apelan a construcciones diferentes de
lectura. Mientras que los exdmenes internacionales evallan competencias lectoras (que
necesitan de un entrenamiento especifico), las actividades son tendientes a proyectar
la lectura como experiencia estética. La incongruencia es revisar la apuesta a mejorar
comprension lectora a partir de diferentes ejes de promocioén a la lectura.

En sintonia con los nimeros, la encuesta nacional de lectura de Colombia realizada en
2017 arroja un resultado de indice de lectura de 2,9%. En el portal digital del Ministerio de
Cultura de Colombia, aparecen las siguientes cifras: “igualamos a paises como Argentina
(2,9%), Chile (2,9%) y superamos a México (1,7%)." (Santamaria Botero, 2018, “en linea”).

Estos datos nos dicen que se produjo una mejora en el consumo de libros, pero
irealmente accedemos a una mejora en la lectura entendida como derecho constitutivo
del ciudadano?

Entonces jcomo lograr el desarrollo de una nacién de lectores? Los planes nacionales
de Lectura: jpuede garantizar esto? ;En qué medida? Mihal dice al respecto: “La lectura
entendida como un recurso cultural se constituye también en un lugar de conflicto entre
los espacios que compiten por posicionarse en el mercado en pos de potenciar sus recursos
(2012, p. 8) La arriesgada pregunta es si estamos formando un lector o un consumidor. Es
dificil establecer una linea divisoria entre una actividad que lleve a una reflexién profunda
o un consumo de libros.

Las politicas de lectura se relacionan con la educacién de modo directo. Segun
Guillermo O’donell la educacién tiene que ver con la construccidn de consenso que
contribuye a consolidar un orden social determinado. Asi en Latinoamérica podemos
entender la educacién como central en la ficcién de igualdad, ya que las escuelas surgieron
como un elemento de igualacion social: “Por eso el estado es, como toda relacién social,
una relacién de fuerza. Y por eso, también, su derecho y sus instituciones, a pesar de la
faz de neutralidad que recomponen continuamente estan atravesados por la lucha y
las contradicciones de la sociedad (O'Donell, 1997, p. 223)" A su vez, los organismos
internacionales como la OECD conceptualizan la lectura como capital importante de un
estado:

2 Se tomaron sdlo los resultados del Conurbano bonaerense.
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Las destrezas lectoras no son solo importantes para los individuos, sino para las
economias en su conjunto. Los responsables politicos, entre otros, estan llegando
al reconocimiento de que, en las sociedades modernas, el capital humano — la
suma de lo que los individuos de una economia saben y pueden hacer — puede ser
la forma mas valiosa de capital. (2013, p. 54)

Esa forma de capital humano significa un anhelo de los paises en funcion de las presiones
imperantes de los organismos internacionales. El riesgo es convertir a la lectura en una
mercancia cuantificable, en algo que“sirve” para mejorar la cuantificacion, pero sin lograr una
conformacién cabal del lector en tanto ciudadano de derechos. Louise Rosenblatt 3articula
de manera interesante la relacién entre lectura y democracia. Sostiene que a mayor contacto
con la literatura, los ciudadanos adquieren mayor sensibilidad y la capacidad de ponerse
en el lugar del otro. “Una sociedad democratica, cuyas instituciones y procedimientos tanto
politicos como econdmicos se desarrollany remodelan constantemente necesita ciudadanos
con laimaginacidn necesaria para poder lo que significan las doctrinas politicas con los seres
humanos. “(1938, p.208) Las relaciones entre democracia y lectura pueden potenciar las
relaciones con la real eficacia de un derecho ciudadano.

5. Conclusiones: relaciones sociedad/lectura/democracia

Lasrelaciones entre sociedad/lecturay democracia son complejas: ; Cémo serelacionan
los derechos de los ciudadanos con la lectura? ;En qué medida los planes nacionales de
lectura son tan importantes que nuclean a toda la sociedad?

¢Y a su vez como esos planes se relacionan con el acceso a la educacion? En América
Latina el 90 % pudo terminar la primaria entre 2014-2015 segun bases de SITEAL. Ese
proceso de expansion de la escolaridad “de hecho y de derecho” se ha visto aumentado
desde la Declaracién de los Derechos Humanos segun este autor. Pero en esas marchas y
contramarchas no permiten realizar un derecho efectivo para cada ciudadano. Esto tiene
que ver con una bifurcacién de ciertas cuestiones que atienden a diferentes retrocesos en
elacceso a la educacion en América Latina. Pablo Gentili sostiene “la suma de porciones de
un derecho no garantiza las condiciones de la realizacion que le dan sentido y determinan
su necesidad histérica” (Gentili, P, Apple, M, y Tadeu Da Silva, 1997, p. 81) Esto quiere
decir que si bien se han garantizado el acceso universal de la educacién en América
Latina, todavia no estan dadas las condiciones para que ese sujeto pueda desarrollarse
plenamente en el derecho a la educacion, en su conformacion como ciudadano libre en
una democracia. Puede acceder a la escuela, pero no estan dadas las condiciones objetivas
de existencia para que su permanencia esté garantizada y que el acceso sea“real”. Con esto
nos referimos a comprender un genuino proceso de ensefianza-aprendizaje.

Reflexionando sobre las redes de articulacion de este gran “monstruo” de planes
latinoamericanos, que tiene multiples patas en diferentes niveles de politicas a nivel macro,
pero también en relaciones de micro politicas. ; Cémo se articula una politica internacional
con la lectura como acto democratico? Porque estamos ante dimensiones tan amplias que
traspasan fronteras internacionales y lugares tan privados como es la conformacion de una

3 Sibien es un libro que data de 1938, las posiciones que enlaza la autora entre lectura y democracia son
de vital actualidad para comprender la situacion de algunos procesos educativos.
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subjetividad a partir del transito por la lectura como actividad propia y de conformacion
de un camino, de una forma de vida, de decisiones que implican transformaciones en la
forma de entender el mundo.

A su vez pensando en las lineas de Gentili, a pesar de que probablemente el derecho
a la lectura no se desarrolle completamente y tenga multiples aristas a revisar, permite
poner en el centro de la cuestion el acceso a libros y de la practica de lectura de los sectores
mas vulnerables de la sociedad. Es de publico conocimiento que pueden estar todas las
condiciones dadas: el libro, el nifio-adolescente, el docente, el contexto, pero no se genere
la aproximacién entre el libro y la lectura. Pero la contracara es que también abre una
brecha de luz de acceso a otras formas de pensar la conformacién de los estados-nacién y
la garantia del derecho a la lectura como consolidacion de la democracia.
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Resumen: Histéricamente, las universidades regionales se han visto en una situacién de
subordinacion respecto al centro, que han visto limitada su capacidad de construir propdsitos
diversos por la estructura de financiamiento. Tanto en un sistema universitario de orientacién
nacional como en uno de mercado, las universidades regionales han debido mirar a Santiago
y no asus regiones, lo que ha generado un sistema regional universitario plano y homogéneo.
Este déficit es tan marcado, que diversos estudios nacionales e internacionales han seAalado
dicha debilidad como una de las fragilidades del sistema universitario chileno. Este capitulo
explora las causas y la experiencia internacional respecto a como favorecer una mayor
vinculacién de las universidades con su medio e impactar en el desarrollo local.

1. Introduccion

El presente capitulo, es una reflexién desde los antecedentes histéricos y politicos
del sistema de educacién superior universitaria chileno mirado desde el punto de vista
territorial, es decir, como ha sido abordada por las universidades la construccién politica
del espacio (geografico, cultural, soberano, econémico, etc.). El territorio asi expuesto,
debe ser entendido como aquella escala que orienta una determinada construccién del
saber y vocacion de accién institucional. El territorio, por tanto, no representa una escala
constante de un determinado orden fisico o geografico, sino una disputa permanente
entre concepciones de soberania, donde cada una de ellas establece sus principios de
legitimidad (escala), entendidos como una determinada materializacion del poder en
el espacio expresado como una concepcidn del territorio, los recursos, la cultura y la
diferencia (Raffestin, 2011).
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En este sentido, toda universidad es territorial, en tanto responde a una determina
concepcion del poder en el espacio donde sus principios resultan legitimos. De igual
forma, todo poder buscara generar instituciones que sean isomorficas (coherentes) a los
principios de legitimidad que lo sustentan y reproducen. De esta forma, las universidades
no representan entes autbnomos a las condiciones que las hacen posibles.

Este trabajo busca explorar la discusién respecto a como surgen y se desarrollan
histéricamente las universidades regionales en Chile, entendidas éstas, como aquellas
universidades que construyen un sabery vocacién orientadas a un espacio sub-nacional. La
pertinencia de esta pregunta, estriba en que multiple evidencia internacional ha mostrado
que dicha escala ha resultado crucial para impulsar el desarrollo local, el bienestar de su
poblacién y menor desigualdad entre territorios al interior de un pais (OCDE, 2009y 2007;
OCDE/BM, 2009). En el caso de Chile, esta pregunta por las universidades regionales y su
vinculacién con el medio, es especialmente atingente, pues es este aspecto donde muestra
un mayor rezago, siendo una de las debilidades de nuestro sistema de educacion superior
universitaria.

La conformacion de un programa politico sobre el espacio, es una pregunta
ineludible para entender cdmo el territorio se ha inscrito en las universidades. Desde el
establecimiento de la Republica en Chile en el siglo XIX, ya sea por su inspiracion moderna
y, posteriormente, por la influencia de Ratzel (1975), la concepcion del territorio ha
derivado hacia la pregunta por una geografia de los Estados Nacionales. Esto se expresa en
la apelacion del Estado a una comunidad imaginada (nacién) que reivindica un territorio y
una lengua (Anderson, 1993) y reclama, por lo extensién, su soberania sobre los habitantes
de dicho espacio.

Hobsbawm (2000) sefala, que toda nacién fue una regién, en tanto aquellos
regionalismos que efectivamente obtienen la victoria politica, se tornan nacionalismos.
De esta forma, el Estado Nacional tiene como proyecto constitutivo la construccion de un
discurso de homogeneidad cultural (Touraine y Rivera-Vargas, 2017). En el caso de Chile,
la region que se impone al reto del pais, es el valle central, donde se ubica Santiago como
centro neurdlgico. Asi, toda conformacién de fronteras supone un acto de colonizacién,
entendida ésta como la “expansion de una sociedad sobre nuevas tierras y, en este sentido,
colonizacién implica conquista territorial” (Moraes, 2015: 231). La instalacion misma de los
Estados Nacionales representaria una suerte de colonialismo republicano (Harambour,
2012).

La pregunta por las regiones, en el caso chileno, dice relacién con la estructura
politico administrativa con que el Estado-nacidon toma o cede control de un territorio,
es decir, analiza el grado de autonomia y limites que goza un grupo humano en un
determinado espacio politico, pregunta que resulta pertinente, en tanto establece el
nivel libertad que puede aspirar una universidad que se dice regional en el sistema de
educacioén superior chileno. Asi, “la combinacién o proporcién durea de centralizacion
y descentralizacion depende del alcance del siempre cambiante contrato social entre el
Estadoy la sociedad civil, contrato social, digase de paso, extremadamente feble en América
Latina, por debilidad congénita de uno de los firmantes, la sociedad civil” (Boisier, 2004:
28). Esta regionalizacion puede darse en tres modalidades (o tipos ideales), a) funcional:
accionar limitado a una funcién concedida por un Estado Nacional; b) Territorial: gestién
multifuncional de agentes nombrados por el Estado limitado a un espacio territorial, y c)
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Politica: gestién autdbnoma y con presupuesto propio de un espacio territorial (Ibidem).

Existen en la actualidad diversas fuerzas descentralizadoras, que se inscriben en lo que
ha dado a llamarse la sociedad del conocimiento. Una de ellas es el desarrollo cientifico y
tecnoldégicoquegeneranimportantescambiosenlaproduccidonindustrial,comunicaciones,
transporte, etc, que demandan sistemas de decisiones mas descentralizados. Dentro
de este campo, son las universidades uno de los actores principales, y estan llamadas
tanto a generar dicho proceso, como a volcarlo sobre su territorio. Las otras tres fuerzas
son la Reforma del Estado; las Tendencias Privatizadoras y la Demanda Autonémica de la
Sociedad Civil (Ibidem).

2. Una aproximacion desde el concepto de territorio al problema de la
Universidad Regional chilena

La Universidad chilena publica como proyecto moderno en el siglo XIX, es el fiel reflejo
de las condiciones que la hicieron posible: se piensa a si misma como una Universidad
Nacional. Ello se debe a las condiciones como se expande el Estado-nacion en el proceso
de unificaciéon y centralizacién del poder politico y econémico, sometiendo al molde de
la nacién -muchas veces por la fuerza- a las heterogéneas formas de vida que habitan
en lo que entiende o reclama como su “espacio soberano”. De esta forma, la universidad
nacional chilena se podria definir en su origen, como una fuerza que codifica todo
saber como nacional, para construir un verosimil de pais (expresado en un espacio, una
geografia, una flora, una fauna, una historia, una cultura nacional), y, por extension, ayudar
mediante este proceso a la posibilidad misma de existencia del Estado. Todo programa de
conocimiento universitario en el siglo XIX y gran parte del XX represento, por tanto, un
proyecto generativo de nacion, ya sea fagocitando o expandiendo el radio de lo nacional,
0, en su acepcién negativa, rechazando y/o excluyendo aquello que no se dejaba someter
a dicho molde.

Bajo esta perspectiva, el Estado-nacién es indisoluble en la génesis de la universidad
nacional publica, se plantea como horizonte y fin de toda su accién. El reclamo de
autonomia y criticidad que exige para si la universidad nacional en Chile y América Latina,
se basa en una concepcion“expansiva” de ésta (UDUAL, 2011), que es expresion del vinculo
directo y sin intermediario que reclama con el Estado. Por tanto, este vinculo sobrepasa al
poder politico temporal, pues es un compromiso del intelecto para con la idea misma de
Estado-nacidn, incrustada en la base de su identidad institucional (Marsiske, 2004).

No obstante, este reclamo autonomista, la universidad nacional chilena no ha sido
inmune a las circunstancias histéricas y politicas del pais (Levy, 1986), que se ha expresado
en una tension permanente entre gobierno y universidad, con resultados variables en las
pretensiones de control, por un lado, y las de autonomia, por el otro (Bernasconi, 2007).
El hecho relevante para el caso chileno, es que la universidad nacional ha respetado el rol
conductor y regulador del sistema del gobierno, que puede leerse también, en que no
obstante el respeto a su autonomia nominal, no ha podido escapar al efecto de control de
las politicas reguladoras del sistema, especialmente mediante el financiamiento. Visto de
manera inversa, las universidades chilenas son muy sensibles a las politicas publicas, en
tanto tienen escoso margen de accién fuera de los mecanismos publicos de financicacién.
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Tanto las universidades confesionales -creadas a fines del siglo XIX y XX- como las
universidades regionales ciudadanas (Concepcion, Austral y Técnica Federico Santa Maria),
significaron una respuesta critica al modelo nacional universitario promovido desde el
Estado, en tanto este era insensible a su realidad regional o creencias. Sin embargo, esta
mirada critica al estar sometidas a politicas homogéneas de financiamiento y regulacion,
su comportamiento dentro del sistema universitario no disté mucho de las universidades
publicas nacionales.

La estrecha relacién entre universidad y Estado-nacién se rompe con el giro
copernicano que da la dictadura con su reforma del sistema de educacién superior en 1981.
Desde un punto de vista territorial, la primera transformacion radical de la trayectoria de la
universidad nacional publica, fue la separacién de sus sedes regionales de su casa central,
las que se transformaron de facto en universidades regionales. Es decir, es la dictadura
la que crea las universidades bajo una légica territorial no nacional. Este gesto no puede
reducirse a la simple critica de un despotenciamiento de las universidades nacionales
(Universidad de Chile y Técnica del Estado) para despolitizarlas o purgarlas, sino que se da
en un contexto de un espiritu fundacional, que trasciende lo educacional, que se expresa,
también, en una nueva arquitectura de division politico-administrativa del pais, conocido
como regionalizacién, que entrafaria una mirada desarrollista (Boisier, 2000).

Un segundo elemento de transformacién radical del sistema de educacién superior,
fue el ingreso de operadores privados. A pesar de existir universidades privadas con
anterioridad a la reforma, tanto confesionales como ciudadanas, esta reforma abrié el
campo a la expansion de capitales privados, sociedades de inversion y grupos de interés
diverso al sector de la educacién superior. Ello tuvo impacto directo en la expansion de
la cobertura, pero la ausencia de regulacion (pues no estaban sujetas a financiamiento
publico directo), impactd en un crecimiento inorgdnico y con déficit en materia de calidad.
No obstante esta apertura del sistema a una diversidad de propdsitos, el comportamiento
de estas instituciones privadas tendié también en reconocerse como mas igualeistema,
el comportamiento de estas instituciones tendi que pudiesen reconocerse como mas
iguale a una relativa homogeneidad, que no escap6 de las tendencias centralizadoras del
sistema, pero que en vez de una matriz nacional, se orientd por un centralismo corporativo
y/o de tamaio de mercado.

La desagregacion de los campus regionales de las universidades estatales y la aparicion
de los actores privados, diversifico la oferta, que se vio reforzada por el tercer elemento de
transformacion radical en la reforma de 1981, como fue la estructura de financiamiento
de las universidades. La dictadura declaré dentro del contexto de la reforma, su intensién
de promover la competencia entre instituciones basada en la asignacién de recursos
en funcion de la calidad, pero el efecto real de su politica fue la reduccién drastica del
gasto publico en educacion superior y la transferencia de dicho gasto a las familias. No
obstante, reservo ciertas prebendas para las universidades anteriores a la reforma (tanto
estatales como privadas tradicionales), pero lo acotado de los montos mas que orientar la
competencia por la calidad, llevé a que las universidades a buscar capturar matricula para
sobrevivir como Unica estrategia.

Ha sido una constante historica del sistema de educacion superior chileno el uso, por
parte del poder politico, de la asignacién de recursos como mecanismo para ejercer control
sobre las universidades. El financiamiento ha sido el factor conductor de “voluntades".
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El resultado de esta estrategia es que, con independencia de los cambios descritos y
la identidad autondmica de las universidades, el sistema ha tendido a reacciones de
manera relativamente homoéloga, es decir, las respuestas han manifestado altas dosis de
coincidencia tanto de universidades publicas como privadas, lo que lo que ha generado un
sistema plano, de pocos matices (Levy, 1986, Rivera et al., 2016).

Esta homogeneidad ha generado escasa o nula diversidad de propdsitos entre
instituciones, que es lo que cabria esperar de universidades con vocacién territorial
regional, lo que es especialmente relevante para un pais como Chile, que representa una
realidad diversa tanto geograficamente, poblacionalmente, culturalmente y de recursos. El
resultado de esta homogeneidad, es que las regiones se han visto relegadas a una situacion
de subordinacién respecto al centro. Esto ha limitado las posibilidades de pensarse a si
mismas desde las regiones’, fuera de la I6gica nacional o, posteriormente a la reforma de
1981, de la l6gica centralista del mercado, limitando de manera severa la posibilidad de
vincularse territorialmente y definir una diversidad de propdsitos acorde a las necesidades
locales (Rivera et al., 2018), que limita su posibilidad de impactar en el desarrollo local o
enddégeno.

Como es de esperar, las diversas evaluaciones nacionales e internacionales del
sistema de educacién superior chileno, muestran una serie de déficits en su vinculacion
territorial local (Aequalis, 2012; Tiffin y Kunc, 2011; AUR, 2010; CUECH, 2009; OCDE/BM,
2009; CAPES, 2006), que representa una desventaja para los territorios regionales tanto al
interior del pais, como en sus posibilidades de competitividad internacional. Siguiendo los
planteamientos Krugman (1991), este déficit representa una minusvalia territorial, pues
las universidades serian una palanca para el desarrollo regional a través de la creacién de
conocimiento, capital humano; transferencia de conocimiento; innovacién tecnoldégica;
liderazgo regional, infraestructura de conocimiento, e influencia en el medio regional
(Drucker y Goldstein, 2007).

Este déficit regional en materia universitaria, es un ejemplo mas de un fenémeno
mas profundo, como es al caracter altamente centralizado de Chile, en especial si se toma
como referencia el tamafo de su economia, territorio y poblacién (Von Baer y Torralbo,
2012). Esto redunda en politicas publicas uniformes, insensibles a las particularidades
y necesidades territoriales, las que tienen que amoldarse a politicas sectoriales rigidas
definidas desde el centro. Esta situacién ha generado una respuesta critica desde las
regiones, que se ha expresado a través de diversas movilizaciones y demandas regionales
por mayor autonomia desde la Ultima década (Valenzuela, 2015), donde coincidentemente
junto a la eleccién directa de autoridades, la demanda por una universidad comprometida
regionalmente ha sido una constante en todas las regiones (CAPDDR, 2014).

Por otra parte, en la actualidad se observan diversas fuerzas descentralizadoras, que
se inscriben en lo que ha dado a llamarse la sociedad del conocimiento. Una de ellas es
el desarrollo cientifico y tecnolégico que generan importantes cambios en la produccién
industrial, comunicaciones, transporte, etc., que demandan sistemas de decisiones
mas descentralizados. Dentro de este campo, son las universidades uno de los actores
principales, y estan llamadas tanto a generar dicho proceso, como a volcarlo sobre su

1 Hay que tener en claro que las regiones también son una construccion del centro, no existen
como entidad auténoma de quien las creé como unidad de administracién gubernamental.
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territorio? (Boisier, 2004). Es decir, la universidad territorializada, adquiere relevancia que
no ha tenido con anterioridad, lo que exige a las politicas publicas un nuevo trato o un
nuevo mecanismo de financiacion sensible a la diversidad de propésito y realidad regional.

La persistencia en la historia de Chile de politicas carentes de una mirada territorial,
responden a una légica de control centralista. Ya sea desde la perspectiva del Estado-nacién
como del centralismo coorporativo privado (grandes grupos empresariales), las regiones
se han visto sometidas a los intereses del centro, que ha terminado desvinculando a las
universidades regionales de su medio.

Desde el punto de vista del Estado-nacion, ello puede explicarse en el hecho de que el
Estado ve en toda “excepcion” un peligro de pérdida de la mirada nacional. Esto responde,
finalmente, a una manera de entender el pais, por parte del Estado, en una légica unitaria
(un Estado, una nacién, una politica, un mercado). Ello redunda en que los territorios no
pueden manejar de manera auténoma su destino, que, en términos practicos, puede
resumirse, en que carecen de la posibilidad de manejar un presupuesto propio para
sus priorizar sus estrategias regionales diferentes a las disefiadas desde el poder central
(Valenzuela, 2015).

Por su parte, con posterioridad a la reforma de 1981, el mercado tampoco ha
representado una fuerza descentralizadora y generadora de diversidad de propésitos,
sino todo lo contrario, las universidades han privilegiado la captura de matricula
como mecanismo de financiamiento. Esto se constata en la tendencia a crear sedes
extrarregionales en aquellos lugares con mayor densidad demografica y actividad
econdmica para capturar mayor matricula. Las Universidades Privadas han implementado
preferentemente esta estrategia, pero no han estado exentas las Privadas CRUCH y, en
menor medida, las Publicas. En la préctica, ello ha perjudicado a las regiones mas aisladas
o pequenas poblacionalmente, que son generalmente las mas ricas en recursos naturales.

3. El ocaso de la universidad nacional

Con anterioridad a las reformas de los afos 80 del régimen militar, el sistema
universitario chileno de educacién superior estaba conformado por dos universidades
estatales y seis universidades privadas, configurando un sistema mixto de provision de
educacién terciaria, pero de caracteristicas particulares, pues todas las instituciones eran
financiadas por el Estado, lo que le daba gran homogeneidad al sistema (Levy, 1986), con
independencia de la estructura de propiedad. Esta homogeneidad se expresé en que no
presentaban diferencias sustantivas en tres aspectos claves, como son su organizacion
interna, la autonomia que gozaban para el desarrollo de sus funciones y su estructura de
financiamiento publico (Zapata et al., 2011).

Las reformas de la década de los 60 del sistema universitario chileno, fue el periodo
donde mayor fuerza adquirié la orientacién nacional del sistema universitario chileno. En
materia de cobertura, ésta se triplicd entre 1967 y 1973; aumento del gasto publico; hubo
una mayor profesionalizacion y desarrollo cientifico; y en términos de su funcionamiento,
como sefala Brunner (2011), estas reformas refozaron tanto la oligarquia académica (Clark,

2 Las otras tres fuerzas son la Reforma del Estado, las Tendencias Privatizadoras y la Demanda
Autonémica de la Sociedad Civil
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1998) como su capacidad de negociacion con el Estado. Esto tuvo como consecuencia una
serie de problemas, como el crecimiento inorganico de las universidades metropolitanas
hacia las provincias (llegando a conformar 19 sedes en 12 ciudades diferentes), duplicidad
de carreras y aumento sostenido del gasto publico.

Las sedes provinciales de las universidades metropolitanas eran un medio para
ampliar las oportunidades de financiaciéon del estado y captar talento provincial, pero
su impacto en una perspectiva mas amplia del desarrollo regional fue modesto o nulo
(Leihy y Salazar, 2012). El vinculo entre universidad y Estado-nacion se daba en términos
de metas econdmicas nacionales, no de caracter provincial (Carrier y van Vught, 1989). Era
una universidad nacional desarrollista.

Con el advenimiento del régimen militar, procede una profunda reforma del sistema de
educacioén superior, que, en su rasgo mas destacado, es la provision privada de educacién
universitaria y la reestructuracion del sistema publico y privado tradicional. En los primeros
anos del régimen militar las universidades son intervenidas en sus aspectos de gobierno
y control, para posteriormente en 1981 darle un giro copernicano al sistema que Garreton
(1985) define como fundacional. Este giro es una extraina mixtura entre las ideas de la
seguridad nacional (Garretdn, 1985), los principios economicistas neoliberales (Brunner,
2011; Garretén 1985), el pensamiento gremialista (Salazar y Liehy, 2013) y la planificacién
desarrollista de impronta nacionalista (Boisier, 2000).

No obstante, estas diversas fuerzas de inspiracién de las reformas de 1981, se ha
impuesto la tesis de que lo que prima en esta reforma es la mirada neoliberal que busca dar
primacia al mercado como agente regulador (Brunner, 2009 y 2011). En términos gruesos,
implicé una reduccién drastica del gasto publico que ahora son asignados mediante
mecanismos competitivos (no asegurado) y el traspaso de los costos de la educacién a
las familias. Esta tesis es contrapuesta por Salazar y Leihy (2013), quienes no obstante
reconocer componentes del pensamiento econémico neoliberal en la reforma, plantean
que es el pensamiento gremialista el que imprime finalmente su sello.

Dicho razonamiento se basa, en que para el pensamiento neoliberal el aumento de
la inversion en educacion es un estimulo para la competitividad de los paises (Becker,
1993), pero lo que efectivamente hace la reforma de 1981 es reducir el gasto, pues, como
sefalan Guzman y Larrain (1981), fue el financiamiento asegurado por parte del Estado
lo que explicaria el crecimiento inorgéanico de las universidades, siendo la competencia
académica entre universidades por recursos lo que pasaria a ejercer como agente
generador de calidad en las instituciones.

Para que ello sea efectivo, tienen que igualarse las universidades publicas con las
privadas, pues ninguna puede tener una posicion de preeminencia en la interpelacion
del Estado para que funcione la competencia (Thayer, 1996), pues seria una distorsién del
mercado, debiendo ser la calidad basada en la competencia académica el Unico factor
diferenciador, y no la estructura de propiedad. Ello plantea el fin de la relacién entre el
Estado-nacién y la universidad nacional, que se transforma en un actor mas en el mercado
de ideas. Esta crisis de identidad, persiste hasta la actualidad, siendo especialmente
patente en la Universidad de Chile, la universidad nacional por antonomasia.

Desde la mirada territorial, en cambio, paradojalmente el proceso de reforma llevada a
cabo porladictadura, representd una primera aproximacion a principios territoriales dentro
del sistema de educacién superior, que, con posterioridad al proceso de regionalizacién,
buscaria potenciarlo con la instalacién en todas las regiones de una universidad, mediante
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la separacion de las sedes regionales de las universidades nacionales (Leihy y Salazar, 2012).
Seria estrecho reducir esta medida a una simple estrategia de reduccion de la influencia
de la Universidad de Chile y Técnica del Estado, sino que también fue un intento de
apalancamiento del desarrollo local en las regiones (Vogeli, 1979). Boisier (2000) plantea
que estd politica representé uno de los pocos aciertos en materia de politicas publicas del
gobierno militar, que encontraria su explicacion en la influencia que en el mundo militar
tuvo el pensamiento desarrollista llevado a cabo por Odeplan en el gobierno de Eduardo
Frei. Esta afirmacion encuentra asidero cuando se analiza las palabras del ministro de
Educacion, el Contra Almirante Arturo Troncoso, quien plantea en 1975 la conveniencia
de agrupar programas y sedes universitarias “con miras a que el proceso de regionalizacién
tenga en el futuro palancas eficaces en la ensefianza superior”.

Esta perspectiva desarrollista que da origen a las universidades regionales en 1981,
contrastd, en los hechos, con la reduccion dréstica del financiamiento de la educacién
universitaria, donde los escasos estimulos estaban centrados en factores de control de
la oferta y la demanda, expresado en el ingreso de los mejores 20.000 puntajes en las
pruebas de seleccién (Prueba de Aptitud Académica), donde las universidades regionales
publicas estaban en desventaja respecto de las universidades metropolitanas y privadas
tradicionales en términos de prestigio. No obstante, este aporte se mantuvo (Aporte Fiscal
Indirecto) pero su reducido monto no logré orientar el sistema a la calidad esperada, por lo
que los recursos se entregan bajo criterios presupuestarios basados en criterios histéricos,
creciendo la presion sobre los aranceles, créditos y becas.

Esta accion centralizadora del sistema, terminé homogenizando a las universidades
regionales publicas (Leihy y Salazar, 2012), pues la ausencia de fondos basales, desincentivo
el desarrollo de caracteristicas distintivas en funcion de suemplazamiento territorial (Hawes
y Donoso, 1997), sino que todas privilegiaron la supervivencia ajustando sus carreras y
programas a la captura de matricula regional y replicando el modelo de la Universidad
de Santiago a escala regional (Hawes y Donoso, 1997). Como es facil prever, las nuevas
universidades regionales estaban mal preparadas para satisfacer los supuestos de la
competencia en una légica de mercado, en especial en comparacion con las universidades
metropolitanas, por la falta de un cuerpo académico estable, con déficit en capacidades
técnicas y planes estratégicos claros (CEES, 1991).

4. La universidad regional en la época neoliberal

Con el retorno de la democracia en 1990, el gobierno de Patricio Aylwin trata de
reformar el sistema de educacién superior, pero los enclaves legales autoritarios lo
impiden, pues al estar regulado por una Ley Organica Constitucional, implicaba quorums
equivalentes a una reforma constitucional. Por ello la estrategia fue desechar el camino
de una reforma, e ir desarrollando progresivas regulaciones del sistema que permitieran
modificar su funcionamiento mediante incentivos financieros (Bernasconi y Rojas, 2004).

En este punto se ha asentado la tesis de que comienza en este periodo una
progresiva mayor regulaciéon del sistema de educacién superior, que habria modificado
paulatinamente los rasgos definitorios de éste (Brunner, 2009 y 2011; Bernasconi y Rojas,

3 Diario El Mercurio, 30 de noviembre 1975.
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2004; Allard, 1999). No obstante, compartimos el criterio de Salazar y Leihy (2013) y de
Zapata y otros (2011), quienes plantean que mas que un quiebre con el periodo anterior,
lo que ocurre es un retorno al programa gremialista inconcluso durante el régimen militar,
que privilegiaba politicas que incentivaban la competencia académica (calidad) entre
instituciones para prodigarse recursos. Dichas regulaciones, por tanto, no serian expresion
de un cambio de paradigma, sino la realizacidn efectiva de los principios que venian del
periodo anterior, o lo que Salazar y Leihy (2013) definieron como el “manual invisible".

Desde una optica territorial, la relativa homogeneidad (de sobrevivencia) que habian
presentado las universidades regionales publicas y tradicionales en el gobierno militar,
comienza a resquebrajarse, adquiriendo caracteristicas divergentes entre ellas. Esto se
explica, en una parte importante, por la democratizacion de los gobiernos universitario,
donde comienzan a insinuarse diversas estrategias de adaptacion. Por otro lado, la“marca”
de tradicional comenz6 a jugar un rol de mercado atractivo, que bien administrado,
comenzé a rendir positivamente en términos de captura de matricula como sello de
calidad, ya sea a nivel nacional (académicas) o como actor regional relevante (pertinencia).

Otras universidades regionales publicas ocuparon la “marca” tradicional como una
manera de expandir sus operaciones (cobertura) y generar mayores ingresos instalando
sedes en otras regiones, principalmente en grandes aglomerados urbanos, como Santiago,
Concepcién y Valparaiso (Zapata et. al., 2003), desvinculdandolas de su region. Estas
diferentes estrategias generaron una gradiente entre dos polos de tipos de universidades:
la mono regionales (orientadas ya sea a la calidad académica o la pertinencia regional) y
multi regionales (orientada a la cobertura) (Prieto y Noel, 2008).

En el caso de las universidades privadas post 1981, la mayoria de aquellas que
obtuvieron su autonomia, orientaron su accién como las publicas multiregionales,
desarrollando estratégicas en los mismos términos de aumentar su cobertura y capturar
matricula. Asi, muchas universidades privadas partieron con estrategias muy cuidadas de
crecimiento y pertinencia local, y una vez liberadas de la supervisién estatal y adquirida
la plena autonomia, revelaron su agenda oculta, cambiando radicalmente de politica,
expandiendo sus operaciones a diferentes regiones del territorio nacional (Zapata, et
al., 2003). Paradigmatico de esta estrategia, es que la mayoria de aquellas universidades
privadas post 1981 que habian sido fundadas en regiones, trasladan sus casas centrales
o rectorias a Santiago (Rivera et al, 2016). Son estas instituciones las que explican la
expansion agresiva de la matricula en Chile, las que aplicaron estrategias de mercado y
modelos gerenciales de conduccion (Brunner, 2009).

La consolidacidon de una légica de mercado durante los afos 90, que se manifiesta
en la expansion de la oferta de programas académicos y sedes universitarias de manera
agresiva, empuja a un cambio en la politica publica de educacién superior, que Salazar y
Leihy (2013) denominan como la“agenda neoliberal”. Esta agenda neoliberal representa un
cambio de enfoque que surge en 1997, donde ahora no sélo se promovera la competencia
cualitativa, entendida como calidad académica; sino también, la competencia cuantitativa,
es decir, la expansion de la cobertura.

Estos cambios de orientacion que buscaban tanto aumentar la autonomia universitaria,
como, al mismo tiempo, fortalecer el control remoto del sistema mediante incentivos por
parte del Estado (Neave y van Vught, 1991), se resume en cuatro ejes principales (Brunner
y Uribe, 2007):
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1. Desacoplar a las universidades CRUCH de la competencia por matricula y las
l6gicas de mercado mediante aportes directos basados en proyectos centrados
en la calidad y la pertinencia de los programas, lo que debia estar vinculado a
resultados (contratos de desempeio).

2. Apoyar el aumento de la cobertura, pero intervenir sobre el tema de la calidad
vinculando el acceso al financiamiento de los aranceles (ayudas estudiantiles) a la
acreditacion institucional.

3. Transparencia del mercado, mediante la creacidon de un sistema de informacién
publica, que permita tomar decisiones informadas respecto a la selecciéon de una
carrera e institucion.

4. Mejorar los mecanismos de gestion interna, mediante la evaluacién del
desempeno, la fijacion de estandares de las carreras de pregrado, acreditacion de
todos los doctorados, entre otras medidas.

De mas esta decir, que el subsidio a la demanda generd un crecimiento exponencial
de la matricula privada, lo que se vio reforzado a partir del ano 2006, con la creaciéon del
Crédito con Aval del Estado (CAE). Por otra parte, los recursos para competir por calidad
académica, se han transformado en un objetivo atractivo para algunas universidades
privadas creadas con posterioridad a la reforma de 1981, los que progresivamente se
han ido extendiendo a estas instituciones, primero mediante el Sistema Unico de Ingreso
(SUA) que da acceso a la gratuidad (2015-2016), y la actual reforma aprobada en 2018,
que contempla la modificacion de la composicion del CRUCH para que puedan ingresar
universidades privadas, pudiendo acceder al Aporte Fiscal Directo (AFD) y la coordinacion
del sistema de educacion superior. Desde el punto de vista territorial, el efecto de estas
politicas no dista mucho de lo observado con antelacion en la universidad en el siglo XX.
No obstante tratarse de diferentes “estimulos’, sus efectos han sido homodlogos a los del
desarrollismo, a decir: concentracién de rectorias en Santiago de otrora universidades
de vocacion regional, fortaleciendo el centralismo del sistema, replicando lo que fue el
modelo de universidades estatales hasta el afio 1981, de sedes regionales, con baja calidad
académica, duplicidad de programas de formacién entre instituciones y desconectados
del desarrollo local. Desde el punto de vista del impacto en el desarrollo local, las
universidades con presencia regional, poco han impactado en esta drea, como lo sefalan
los informes antes mencionados, siendo ejemplo patente de ello, la baja diversificacién de
nuestra matriz productiva, que contintia basandose en una economia extractiva con poco
valor agregado (OCDE, 2015).

5. Conclusiones
Universidades regionales: globalmente competitivas, localmente comprometidas

La OCDE (2007) sostiene en su informe del afo 2007, que las universidades regionales
deben ser globalmente competitivas y localmente comprometidas. Ello plantea,

por exclusién, que no es el Estado-nacién el espacio desde donde deben mirarse las
universidades regionales para encontrar su sentido de época, pues cada vez mas la
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competitividad, el encadenamiento productivo y las cadenas de valor, estan dadas mas
a una escala de ciudad que de pais, lo que debe ser analizado a una escala internacional
(competitividad) y local (significatividad). Esto se inscribe en lo que Saskia Sassen (1999)
denomind ciudad global, que pareciese ser la manera en que el espacio y el poder se
articulan en la actualidad, conformando una nueva forma de territorializacién para el siglo
XXI. Ello plantea una redefinicion radical de como se ha construido una politica hacia las
universidades regionales desde el centro.

A este respecto, la tendencia en Chile ha ido por caminos contrarios, pues las fuerzas
centralizadoras, de cerrazéon a las comunidades locales en la direccion universitaria,
estimulos homogéneos que no reconocen la diversidad de propésito, la competencia
entre instituciones por dichos estimulos y una gestién supeditada a la Contraloria General
de la Repubilica (en el caso de las publicas) que impide una mayor agilidad en las decisiones
institucionales, restringiendo las posibilidades de avanzar en el camino que sefala la
evidencia internacional como exitoso.

Habra que evaluar como impactara la reforma al sistema de educacién superior de
2018 a la manera como las universidades se vinculan con su territorio. Por el momento,
resulta paradigmético de las trabas que evidencia el sistema, revisar el estudio de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE, 2014), el cual analiza las razones que
impiden la vinculacién entre las universidades regionales y los Gobiernos Regionales
(GORE), sefialando una serie de aspectos que entrabarian dicha relacion:

- Tanto las universidades regionales como el GORE miran a Santiago para poder
dialogar directamente, pues dependen administrativamente y son evaluados
desde all3, lo que genera una fragmentacion de propdsitos.

«  Las necesidades y demandas tienen tiempos diferentes, siendo los del GORE a
corto plazo (4 anos), y los de las universidades regionales es mas largo.

< Los instrumentos orientadores para fortalecer las relaciones con sentido de
colaboracion entre el GORE y las universidades regionales, como son los Planes de
Desarrollo Regional, son laxos y poco operativos para generar una colaboracion
permanente.

- Seincentiva la competencia y no la asociatividad con los actuales mecanismos de
financiamiento entre los actores regionales educativos.

«  No existe una visién compartida entre el GORE y las universidades regionales en
torno al horizonte comun que requieren las regiones.

« Una cultura de desconfianzas entre los GORE y las universidades regionales.

Resulta pertinente en este punto, plantear que existen pocas posibilidades de revertir
estas tendencias centralizadoras del sistema universitario chileno sin cambio importantes
en los diversos niveles del sistema. Por un lado, a nivel general del sistema, el caracter
homogéneo de las politicas educativas en Chile, han generado respuestas estandares
de las universidades, por lo que respuestas mas sensibles a las regiones de parte de
las universidades, implica imprimir una logica territorial diferencial a las politicas. Ello
se expresa, en primer término, de una estructura de financiacién que entrege mayor
atribucion a las regiones en la asignacion de recursos. Por otra parte, implica modelos de
gobierno con menor injerencia del centro sobre las decisiones. Finalmente, ello se traduce
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en nuevos equilibrios de poder al interior de las universidades, donde lo local-regional
pueda encontrar un cauce de expresion y alineaciéon de voluntades.

Lo que muestra la experiencia internacional

Es relevante volver ainsistir en esta conclusion, laabrumadora evidencia que diferentes
organismos internacionales (OCDE, 2009 y 2007) e investigadores (Krugman, 1991;
Stensaker et al., 2007; Jongbloed et al., 2008; Santiago et al., 2008; Ferlie et al., 2008; Larsen
et al.,, 2009) han encontrado respecto al impacto positivo que tiene la vinculacion de las
universidades con su comunidad para el desarrollo local y regional. Bajo estos parametros,
la vinculacion con el medio, o tercera mision, se entiende como el compromiso con el
bienestar de su regién (Martin y Etzkowitz, 2000); responder a las necesidades sociales
de su entorno (Stiles, 2002) o, en su matriz “emprendedora’, la prestacion de servicios ad
hoc a la realidad local (Clark, 1998). Esta funcidn que juegan las universidades regionales
a nivel territorial, se ve favorecida por la posibilidad de proyectar relaciones a largo plazo
con los actores del territorio (Boucher et al., 2003), que permite respuestas mas eficientes
y eficaces a las necesidades y realidades donde éstas estan insertas.

Diversas investigaciones, preferentemente en el norte de Europa, han estudiado
las estrategias implementadas para fortalecer la vinculaciéon de las universidades con
su comunidad y asi potenciar el desarrollo local y su competitividad internacional.
Las estrategias mas relevantes han sido: i) los cambios en los modelos de gobiernos
universitarios integrando a actores locales a su gestion; ii) gestion moderna basada en
la autonomia y la rendicién de cuentas; iii) asociacion entre instituciones de educacion
superior regionales y microrregionales y, iv) politicas sensibles al territorio y la diversidad
de propdsitos de las universidades en funcién de las necesidades regionales.

+  Modelos de gobierno universitario: Diversos estudios muestran una progresiva
transferencia de poder de decision desde el personal académico a cargos
gerenciales y/o actores locales externos (Stensaker et al., 2007; Jongbloed et al.,
2008; Santiago et al., 2008; Ferlie al., 2008; Larsen et al., 2009). La involucracién de
grupos de interés locales en la toma de decisiones se ha manifestado en diferentes
estrategias y no exentas de conflictos. Holanda, por ejmplo, reemplazé los
consejos con preeminencia de académicos, por consejos compuestos totalmente
por representantes externos, ya sea politicos regionales, actores industriales y de
otras universidades (Larsen et al., 2009). Suecia, en cambio, aumento los actores
externos a expensas de las elites académicas, que fueron desplazados de las
Presidencias por agentes de la industria y las autoridades politicas (Kim, 2001).
Noruega ha explorado nuevos equilibrios basado en la integraciéon de actores
externos e internos a los consejos universitarios, pero a diferencia de Suecia, no
hay un grupo hegemonico, lo que los obliga a establecer acuerdos haciéndolos
mas flexible (Larsen et al., 2009). Finlandia diferencié a las universidades Estatales
basadas en elites académicas, de los politécnicos con dependencia regional,
municipal o fundaciones privadas, con clara vocacién local y empresarial (Larsen
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et al,, 2009). Hay que tener en consideracidon que las tensiones que generan
este tipo de reformas, plantea interrogantes respecto al tamafo, composicion y
atribuciones de los 6rganos de decision (Woodfield y Kennie, 2007).

Gestion auténoma y rendicion de cuentas: Se observa con el ingreso de actores
externos a la gestién el establecimiento de modelos mas ejecutivos, auténomos y
descentralizados (Clark, 1998; Olsen y Maassen, 2007; Maassen, 2008; Larsen et al.,
2009). Se pasa de modelos democréticos a una gestidn ejecutiva con énfasis en la
rendicion de cuentas, evaluaciones sistematicas y objetivos estratégicos (Ferlie et
al., 2008). La OCDE sefala que una serie de paises como el Reino Unido, Alemania,
Japédn, Singapur y Tailandia, modificaron el estatus de sus universidades publicas
déndoles mayor autonomia, dichas “reformas administrativas han variado desde
flexibilizar las normas restrictivas hasta dar a las universidades el estatus de
corporaciones de derecho privado” (OCDE/BM, 2009: 280). Casos similares hay en
Holanda, Austria y los paises Nordicos (Larsen et al., 2009).

Asociatividad entre Universidades Regionales: Otra estrategia ha sido propiciar
contextos de mayor cooperacién e integraciéon entre instituciones, aprovechando
sinergias y economias de escala. Noruega en 1994 fusioné 98 universidades
regionales en 26 instituciones, con el objetivo de mejorar su gestion econdmica,
administrativa, académica y de vinculacién local (Gornitzka et al.,, 1998; Larsen
et al., 2009). En Inglaterra, 5 universidades del noreste (Knowledge House)
establecieron una alianza para apoyar a empresas locales mediante servicios
especializados (OCDE, 2009). Estrategia similar ha emprendido Finlandia, con
apoyo a las empresas y sus necesidades de capital humano local (Ibidem).
Politicas sensibles al territorio y propdsitos diversos: Politicas sensibles al territorios,
reconocen que no todas las instituciones regionales tienen que responder a los
mismo estimulos o propdsitos (OCDE/BM, 2009). Es importante la flexibilidad y
el reconocimiento de que no todas las instituciones de educacién superior se
orientan a la investigacion de punta, no obstante, pueden encontrar un nicho
desde donde aportar a la regién. Ello plantea que los objetivos de excelencia no
deberian ser insensibles a los objetivos de equidad.

Esta evidencia muestra que el proceso de vinculaciéon entre una universidad y su
medio, debe pasar necesariamente por una reformulacién, ya sea de sus 6rganos de
direccién, modelo de gestién, asociatividad y/o marco regulatorio. La vinculacién no es
s6lo una predisposicion discursiva o una apertura simbélica, sino que debe manifestarse
en hechos concretosy practicos de democratizacion del poder por parte del Estado-nacién,
reconociendo el caracter de excepcionalidad de las realidades regionales, retornando a la
comunidad regional la soberania sobre su busqueda del bienestar.

Universidades Regionales en el siglo XXI

Como cierre, resulta evidente que la universidad nacional en Chile, se encuentra en
una situacion de desorientacién, pues a su situacion central en la conformacién de un
sistema de educacién superior, en la actualidad representa una idea mas dentro de un
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mercado de ideas que se predispone como tedricamente neutral entre todas ellas. Pero
esta neutralidad esconde una predileccién por el mercado como principio ordenador del
sistema universitario y de educacién superior en general. Lo paraddjico, es que tanto las
universidades nacionales como las universidades de mercado, han tendido a concentrarse
en el centro estrategia y campo de operacion.

Las universidades regionales representan una oportunidad no sélo de potenciar el
desarrollo local y nacional, sino también, de integrar mayor heterogeneidad a un sistema
planoy estancado en materia de calidad e impacto. Por ello resulta relevante ver cual es el
desarrollo de las universidade regionales de Aysén y O'Higgins, en tanto son las primeras
universidades regionales desde las universidades ciudadanas en el siglo XX, que nacen
con la pregunta por su vocacion territorial desde su génesis. De igual forma, el contexto de
la reforma al sistema de educaciéon superior de 2018, plantea la vinculacién con el medio
como mecanismo de acrecitacion, que es la via de acceso a la financiacion publica y el
acceso al Crédito con Aval el Estado (CAE).

Finalmente, hay que tener presente que todo estos hechos se daran en concomitancia
con la futura eleccion diecta de autoridades regionales (Gobernadores Regionales), lo que
transformard a las regiones no sélo es un espacio administrativo del poder central, al cual
se han transferido riesgos y una adminsitracién delegada desde el poder central. Asi, hay
que observar como este nuevo escenario politico y de equilibrios de poder, impacta en una
nueva concepcion del territorio y su vocacién por parte de las universidades regionales.
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Resumen: El abordaje de la equidad del sistema escolar chileno se ha llevado a cabo sobre la
base de un discurso interpretativo dominante (DID) centrado en las estructuras y las funciones
del sistema antes que en la experiencia histéricamente situada de los actores educativos. En esta
perspectiva, el sentido de la educacién -o su crisis- constituiria el efecto “residual” de los logros
o déficits presentes en tales estructuras. Asi, el DID ha instituido una relacion entre politica,
investigacion y experiencia escolar cuyo resultado se traduce en la invisibilizacion de esta ultima
dimensioén. Posiciondndonos en una perspectiva problematizadoray critica en torno a esta matriz
interpretativa, en el presente trabajo sostenemos la necesidad de asumir la vertiente experiencial
y subjetiva como un factor decisivo en la evaluacion de la equidad del sistema escolar.

1. Introduccién

La nociéon de equidad, aunque histéricamente novedosa y politicamente resistida’, se
ha instalado de manera definitiva en las ultimas décadas, adquiriendo una preminencia al
momento de calibrar los niveles de justicia de los sistemas educativos (Lépez, 2005).

En el caso chileno, el grado de equidad del sistema escolar ha sido evaluado
tradicionalmente a partir de diversos criterios o indicadores, como la evolucién de la
cobertura, la segmentacidon socioeconémica de la oferta educativa, los resultados en
pruebas estandarizadas nacionales e internacionales o los indices de integracion de
grupos histéricamente excluidos.

A pesar de la diversidad de indicadores, y de las metodologias utilizadas para dicha
evaluacion, subyace en el andlisis un tipo de razonamiento que se construye y valida
asumiendo la “objetividad” del asunto en cuestion. Asi, la equidad se entenderia como

1 Debido fundamentalmente al desplazamiento que supuso respecto de la idea mas clasica de
“igualdad”, la misma que habia servido de horizonte ideal en el proyecto y la construccién histérica de la
“escuela republicana” europea y americana.
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un problema sistémico y medible: cuantos recursos gasta el Estado, cuan eficazmente se
gestionan, cual es el grado de diferencia en los resultados, qué proporcion estadistica de la
poblacion escolar posee tal o cual caracteristica, en qué porcentaje determinados grupos
sociales acceden o no acceden, se diferencian o se asemejan, se relacionan o se distancian, etc.

El hegemdénicamente asumido caracter sistémico del fenémeno en analisis —que es
tedricamente capturado y politicamente movilizado mediante un diagnéstico que pone
énfasis casi unilateral en la cuantificacién-, ha terminado por producir una perspectiva que
lo aborda como una problemética de indole ‘impersonal’ Es decir, vaciada del contenido
de la experiencia y del sentido otorgado a ella por sus mismos actores, quienes, a su vezy
consecuentemente, son estudiados “impersonalmente”.

En el presente capitulo proponemos que esta perspectiva responde a la extensién
y pregnancia de un discurso interpretativo dominante (Touraine, 2007) en el campo
educativo nacional cuya légica instituye un tipo especifico de relacién entre las politicas
publicas, la investigacion educativa y el estatuto que se le atribuye a la experiencia de
los actores escolares, el cual se traduce en la subordinacién e “invisibilizacién” de esta
ultima. Posicionandonos en una perspectiva critica en torno a este discurso interpretativo
dominante (DID), en este trabajo sostenemos la necesidad de asumir la dimensién
experiencial y subjetiva como un factor decisivo en la evaluacién de la equidad del
sistema escolar, particularmente el sentido que los propios actores construyen en torno a
su escolarizacion.

Para respaldar nuestra propuesta, centraremos el argumento en esta ultima dimension
y en el contexto de la educacién secundaria chilena. Inicialmente expondremos cémo
ha sido abordada la cuestion del “sentido de la educacién” en las politicas publicas y la
investigacion educativa nacional. Posteriormente analizaremos la estructura del discurso
interpretativo dominante que soporta dicho abordaje y las relaciones que instituye entre
politica, investigacidon y experiencia educativa. Finalmente, ilustraremos las limitaciones
de este DID y propondremos una rearticulacion de la relaciéon enunciada, la que podria
redituar en la elaboracion de politicas publicas mas significativas y relevantes para la
experiencia de los actores escolares. O, dicho de otra manera, en la materializacion de una
educacién escolar mas equitativaZ

2. El abordaje en torno al sentido de la escolarizacion

En Chile, el actual sistema escolar se ha edificado sobre un conjunto de reformas cuyo
objetivo era responder a un diagndstico general que sefalaba la crisis de su modelo formativo.
En efecto, de manera casi inmediata al retorno a la democracia®, se impuso un consenso

2 Este capitulo corresponde a un avance tedrico-bibliogréfico inicial en el contexto de elaboracién
de la tesis doctoral y es previo a la fase de trabajo de campo y produccién de informacién empirica. De alli
su formato ensayistico.

3 En 1990 se produce el fin de la dictadura civico-militar encabezada por Augusto Pinochet Ugarte
desde 1973. En el ambito educativo, durante la década de 1980 se efectuaron diversas reformas tendientes
a liberalizar y descentralizar el sistema. En el caso de la educacién secundaria, y siguiendo los principios
neoliberales de economistas como Milton Friedman, se optd por privilegiar la subvencién a la demanda
mediante una politica de voucher que estimuld la expansion de la oferta privada en educacion, al tiempo
que la provisién publica fue transferida desde el Estado central a los municipios (Fabrega et al., 2013). Esta
politica, y el consiguiente rol subsidiario que ejerceria el Estado en materia educativa, fue consagrada con la
publicacion de la Ley Organica Constitucional de la Enseftanza (LOCE) el 10 de marzo de 1990, el ultimo dia en
el mando de la dictadura civico-militar.
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-expresado mas por “expertos’, politicos y gremios interesados que por los propios actores
escolares- en torno al caracter critico en el que se encontraba la educacién chilena. En este
diagndstico, las dificultades se extendian transversalmente por las distintas esferas del sistema
educativo, manifestandose tanto a nivel macro (inequidad, baja calidad, escasa pertinencia
curricular, etc.) como micro (ensefianza esquematica y rigida, relaciones autoritarias, falta de
autonomia, etc.). Estas “alarmantes” constataciones sirvieron de base para la elaboracién de
una conclusién categérica: la educacion chilena vivia una profunda crisis de sentido (Cariola y
Cox, 1991; Lemaitre, 1992; Mena y Rittershaussen, 1991; Mineduc, 1994)*.

Asi se expresabaen eldocumento queimpulsé la creacion del Programa de Mejoramiento
de la Calidad y la Equidad de la Ensefianza Media (MECE-MEDIA), una de las principales
politicas publicas implementadas para paliar la deficitaria situacién antes descrita:

“la educaciéon media esta hoy en una grave crisis de sentido, tanto para la
sociedad en su conjunto, como para los jévenes que acceden a ella. Su estructuray
curriculos son anacrénicos; sus resultados son de pobre calidad; las oportunidades
que ofrecen son altamente inequitativas” (Mineduc, 1994, p. 14).

La crisis de sentido, como se aprecia en el extracto, se asociaba a la desigualdad, la
escasa calidad, los resultados y el curriculum. En concreto, a estdndares e indicadores
“objetivos” y medibles, los que, en su aplicacién, expresarian la pérdida de significacién
en torno a los procesos de escolarizacion por parte del estudiantado. De esta manera, si
inicialmente la problemética era sefialada como un asunto de los sujetos (los jovenes),
rapidamente los mismos son subordinados a indicadores sistémicos (calidad, equidad,
desigualdad). Serian estos ultimos, pues, los referentes prioritarios para evaluar la crisis de
sentido de la educacion escolar chilena.

La implementacion de la reforma al sistema de educacidon secundaria realizada
durante la década de los noventa no produjo la superaciéon del diagnéstico critico. En
efecto, a comienzos del siglo XXI, este emergié con renovado vigor. En esta oportunidad,
sin embargo, no fueron académicos, “expertos” ni politicos quienes lo levantaron, sino
que los propios actores escolares —ahora muchas veces a contracorriente de las ideas de
los primeros-. Con un amplio repertorio de accion colectiva y a través de diversos hitos
de movilizacién estudiantil (como el “mochilazo” en el afio 2001° y la “revolucién de los
pinglinos” del afno 2006°), los estudiantes insistieron en la necesidad de transformar el
sistema educativo nacional’.

4 El cardcter consensual de este diagnostico ha sido reconocido en los estudios referenciados
y en otros realizados con posterioridad (Molina, 2008). Sin embargo, desde la historiografia social de la
educacion se ha cuestionado el momento de produccion del mismo. Asi, los sectores adeptos a la recién
depuesta dictadura se habrian opuesto inicialmente a los intentos reformistas, posicién en la que se
mantendrian, al menos, hasta el afnio 1994 (Neut, 2018).

5 Movilizacién de estudiantes secundarios que exigian la mantencién de una tarifa preferencial en
el trasporte publico e impedir que la administracidon del “pase escolar” (tarjeta que garantizaba dicha tarifa)
fuese concedida a los privados (empresarios de transportes).

6 Movimiento que congregd a cientos de miles de estudiantes de secundaria en Chile. Mediante
paros de actividades y “tomas” u “ocupaciones” de centenares de colegios, en muchos casos durante meses,
exigian la derogacién de la LOCE, la expansion de la educacion publica y la desmunicipalizacién del sistema
escolar, entre otras demandas. Fue, hasta ese momento, la mayor movilizacién social existente en Chile
desde el retorno a la democracia.

7 Insistencia que se reactualizaria con el ciclo de movilizaciones abierto en el 2011 y vigente hasta
la actualidad
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Como consecuencia de la insistente presién, el gobierno de Michelle Bachelet creé
en el afo 2006 el Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacion, instancia
encargada de elaborar un diagndstico integral del sistema educativo y generar propuestas
para su mejora. En el inicio de su informe final, el consejo afirmaba que “el disefio del
sistema educacional, en todos sus niveles, depende del significado que la sociedad asigne
a la educacién. Por lo mismo, la pregunta acerca del sentido de la educacion -;Para qué
educar?- debe presidir nuestro trabajo” (Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la
Educacion, 2006, p. 58).

Nuevamente la problematica del sentido se instalaba como un eje medular de la
“cuestion educativa” Sin embargo, tras esta declaracién inicial, y luego de una somera
descripcion de las funciones de la escuela y los fines de la educaciéon (el ‘jpara qué
educar?’), el informe se concentra en temas como los indicadores de la calidad, el marco
institucional, el sistema de administracion y financiamiento, la estructura de los ciclos
de ensefanza y el curriculum. El sentido de la escolarizacion fue, una vez mas, abordado
a partir de una légica sistémica donde los indicadores globales operarian como causas
basales o determinantes que, en su linea descendente, se encarnarian en la subjetividad
de los actores escolares, produciendo -o inhibiendo- el deseado “sentido”.

La logica politica y el tipo de razonamiento que acabamos de resefiar no han sido
exclusivos de las iniciativas publicas, sino que se extienden igualmente al dmbito
académico e investigativo. En efecto, tras las reformas aludidas, diversos autores nacionales
consignaron la carencia de significacién de la escuela chilena, tanto desde una perspectiva
global en torno a los procesos de escolarizacién “modernos” (Flores, 2001; Hevia, 2006),
como de su manifestacion concreta en el escenario local (Abarca, Hidalgo y Tari, 2012;
Sanchez y Santi, 2009). En este ultimo caso, por ejemplo, se acusaba la existencia de una
triple crisis de sentido. En palabras de los autores:

“la mercantilizacion de la educacién ha provocado el distanciamiento entre
el estado y la sociedad civil, y sobre todo respecto de los jovenes estudiantes
populares, lo cual se expresa en tres crisis de sentido:

1. Crisis de calidad, debido a los magros resultados obtenidos por los
establecimientos educacionales municipales y algunos subvencionados en
los indices de medicién SIMCE, PSU e internacionales [....]

2. Crisis de inequidad, debido a las diferencias de rendimiento entre colegios
particulares, subvencionados y municipales [....]

3. Crisis de segmentacion social de los establecimientos. Se ha producido un
proceso de apartheid educativo entre los establecimientos” (Sdnchez y Santi,
2009, pp. 444-445).

Como se puede apreciar, el razonamiento aplicado en las politicas publicas se
hace extensivo al analisis académico. Aqui, la cuestion del sentido de la educacién se
homologa directamente a los factores sistémicos que hemos venido sefialando. De esta
manera, tanto desde la perspectiva de las politicas publicas como de buena parte de la
investigacion educativa, la presencia o carencia de sentido de la educacion secundaria en
Chile se verificaria fundamentalmente a través de las estructuras y los “efectos” del sistema
(calidad, financiamiento, desigualdad, etc.), presuponiendo, cuando no una determinacion
directa, al menos una accién fuertemente estructurante sobre la experiencia concreta de
los actores escolares y los modos de significacién de la escolaridad que estos desarrollan.
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3. La configuracién de un discurso interpretativo dominante en torno
al sentido de la educacion

Lo sefalado hasta aqui da cuenta de una matriz de pensamiento que, alin con variantes
significativas, persevera en una ldgica constituyente, la que estimula la reproduccién de un
discurso interpretativo dominante (DID) en el ambito educativo chileno®.

Para Touraine (2007), el DID corresponde al “conjunto de representaciones que
constituye una mediacién, pero sobre todo la construcciéon de una imagen de la vida
social y de la experiencia individual [.... Este] se fragua entre ese grupo de transmisores
constituido por profesores, periodistas, editores e incluso politicos que se aferran a una
imagen general de la sociedad” (pp. 32-33). Ahondando en esta nocién, el autor continda:

“Lo tipico de un discurso interpretativo dominante es que no es una simple
ideologia que protege y estimula los intereses del grupo dirigente; es una creacion
estrictamente intelectual, una representacién de la sociedad, de la accion de las
instituciones y de las conductas individuales y colectivas que se interponen entre
el Estado, los poderes econémicos y politicos, por un lado, y los marcos de la accion
social y colectiva por otro” (Touraine, 2007, p. 70).

De esta manera, el discurso interpretativo dominante constituye el tipo de
representacién social que media la relacién entre las estructuras generales y la experiencia
de los sujetos, generando un espacio de posibilidades y limites para la accién aquellos. En
este sentido, el DID tiene una dimensidn performativa, es decir, una capacidad instituyente
respecto de lo que enuncia®. De alli su relevancia en la configuracién de la realidad social y
en la posibilidad de preservacién, intervencion o transformacion de la misma.

En el caso que venimos revisando, la matriz del DID sobre el sentido de la escolarizacion
en Chile configura una particular relacion entre la politica, la investigacién y la experiencia
educativa. En efecto, si el sentido de la educacién se ha vinculado preferentemente a la
presencia de determinadas cualidades en las estructuras del sistema o, en otras palabras,
a los “efectos medibles” que revelan la situacion de estas estructuras (con categorias
como calidad, igualdad, etc.), entonces la politica publica se ha focalizado en el desarrollo
de dichas cualidades o en la produccién de tales efectos. Por su parte, la investigacion
educativa se ha preocupado de demostrar el grado de acercamiento/cumplimiento o
alejamiento/incumplimiento en torno a los indicadores elaborados para evaluarlas'.

8 Es necesario sefalar que este discurso interpretativo dominante no se circunscribe exclusivamente
al dmbito nacional, sino que tiene una extension de caracter global en las ciencias sociales. Del mismo modo,
el DID no constituye un recurso o repertorio asociable directamente a alguna tendencia politica o ideoldgica.
De hecho, ha sido enarbolado tanto por posiciones conservadoras como desde las trincheras progresistas
y de izquierdas (Touraine, 2007). En el caso educativo, también se ha destacado la connivencia de distintas
posiciones politicas y pedagdgicas en un mismo registro comprensivo o légica interpretativa dominante
(Martin, 2010).

9 Por motivos de extensién y profundidad no podemos profundizar en este punto. Al respecto,
Floresy Sabrero (2011) elaboran una aproximacion teérica en torno al caracter perfomativo de los discursos
sobre politica educativa.

10 Este tipo de relacidon ha generado un discurso que, aunque reclama la “objetividad” de los
enfoques cuantitativos y/o cientificos, se desplaza continuamente de la descripciéon a la prescripcion
(proponiendo indicadores “ideales” e interpretando desde ellos la realidad educativa, habitualmente en
términos de carencia o déficit) y de la interpretacion “situada” a la teleoldgica (evaluando el grado de
cercania o lejania respecto de tales indicadores predefinidos mas que reconociendo la historicidad de las

relaciones escolares). Esta situaciéon ha sido destacada por Stephen Ball (1989) quien advierte en dicho tipo
de discurso “la tendencia a deslizarse inadvertidamente del andlisis a la prescripcion” (p. 23).
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En este contexto interpretativo, en consecuencia, se ha minusvalorado la experiencia
delosactores escolares como constructores/portadores de un saber en el campo educativo.
Los directivos, los profesores y, particularmente, los estudiantes han sido relegados de
la evaluacion en torno al grado de equidad del sistema escolar chileno. Su inclusién, de
hecho, se ha utilizado preferentemente como un mecanismo “ilustrativo” tendiente a
validar o ejemplificar las conclusiones ya establecidas a partir del analisis “sistémico” antes
que para generar un conocimiento que, alejado de las posiciones prescriptivas, emerge de
la propia experiencia escolar.

Tal como Touraine (2007) sostiene la existencia de un discurso interpretativo
dominante que proyecta la imagen de “una sociedad vacia” (p. 63), es decir, “una sociedad
sin actores, completamente sometida a determinismo externos” (p. 28), el DID educativo
en Chile refleja la supuesta representacidon de una “escuela vacia’, “sin actores y sin sujeto”
(Touraine, 2007, p. 46). Es por ello que cuando se ha hablado de crisis de sentido en las
politicas publicas y en gran parte de la investigacion educativa nacional, la referencia
hegemoénica es a las funciones y “efectos” de la escuela —ideales o reales- antes que a los
sujetos que vivencian este espacio'’. En palabras de Molina y Oliva (2015):

“la tendencia general en estos debates es concebir al sujeto como “efecto”
o “reflejo” de una estructura o un sistema -educativo en nuestro analisis-, y no
como fuente primaria de construccion de esta. En términos sintéticos, en estas
concepciones el sujeto no hablay no esta en el origen del sentido; por el contrario,
es hablado por la ley y la cultura, ya sea para afirmarlo o negarlo/invisibilizarlo”
(Molinay Oliva, 2015, p.1131)

El sentido, pues, se ha puesto del lado de las “estructuras’, subsumiendo en ellas a los
sujetos que lo producen. Operatoria que, por su misma légica interna, ha obviado -cuando no
“expropiado”- la experiencia concreta de los actores escolares y el saber que de ella emerge.

Es este nucleo interpretativo el que quisiéramos problematizar en el siguiente acapite,
fundamentando la necesidad de incluir la experiencia de los actores escolares como
una instancia privilegiada para definir los sentidos de la educacién y, con ello, evaluar la
equidad del sistema escolar chileno.

4, Politicas de sentido y disputas por la significatividad

Desde que Bourdieu (1995) desarrollara su tesis en torno a la escolarizacion como
proceso de imposicion de significaciones (la denominada “violencia simbdlica”), el tema
de la construccién de significado y sentido ha ganado relevancia en la discusion publica
sobre politicas educativas. Sin embargo, y es lo que recurrentemente se le criticé al autor,
esta imposicion no seria “unidireccional’, “acabada” e “implacable” Las significaciones de la
culturadominante, aunque hegemaonicas, no se encarnarian directa e ininterrumpidamente
en la subjetividad de los actores escolares.

11 Brailovsky (2009) refuerza esta relacion sefialando que “el sentido que maestros, alumnos y familias
atribuyen a su experiencia en la escuela constituye, hay que admitirlo, un objeto algo inaprensible. Es mas sen-
cillo interpretar indicadores, reconocer regularidades en lo fenoménico, incluso disefar estructuras eficaces de
intervencién” (p. 7).
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Probablemente los mayores esfuerzos dirigidos a contradecir el caracter “absoluto” de
la reproduccién han provenido de los tedricos de la pedagogia critica quienes, a través
del concepto central de “resistencia’, revelan los intersticios de dicho proceso y las formas
de contestacidon que le enfrentan (Giroux, 1983, 2004; Willis, 2017). En esta perspectiva,
existirian posiciones y culturas estudiantiles antiescolares y contrahegeménicas que
interrumpirian los intentos de imposiciéon unilateral de las significaciones escolares
dominantes.

Desde entonces, el debate en torno a los procesos de reproduccidn/resistencia avanzé
significativamente por diversos derroteros. Sin embargo, su extensién e influencia ha
dejado instalado el cuestionamiento sobre la pretendida neutralidad de la instituciéon y
de la politica educativa. En adelante, por tanto, ambas han sido representadas como un
terreno de disputa.

En el caso de la politica educativa esta disputa se torna estratégica, ya que se desarrolla
precisamente respecto de las significaciones que intenta imprimir la escolarizacién y la
performatividad que ejercen sus discursos (Popkewitz y Brennan, 2002)'2. Como sefalan
Flores y Sobrero (2011):

El énfasis aqui no estd en la educacion como producto -final, concluido,
acabado- sino como practica “generadora” de sentido. Desde esta mirada,
entendemos las politicas educativas no sélo como conjunto de practicas
institucionales —que regulan las relaciones entre actores e instituciones— sino
también como practicas discursivas que producen los sistemas de razéon que
circulan entre las instituciones y las fronteras nacionales, estructurando el campo
de la accidn de lo posible, inscribiendo los principios de rendimiento y modos de
subjetivacion [....] asi, la produccion de recuerdo/olvido que instalan los discursos
de politica educativa constituye una practica cultural que se inscribe en el marco
de relaciones de poder, en un campo de lucha por imputar sentidos” (Flores y
Sobrero, 2011, pp. 324-325).

El sentido de la educacidon, como se puede apreciar, no estaria objetivado en un
conjunto de prescripciones medibles, sino que seria el resultado, siempre abierto, de un
conflicto entre perspectivas e intereses contrapuestos.

Considerando este lineamiento, la perspectiva sistémica en la que se soporta el DID
demuestra sus limites. En efecto, si la relacion que instituye entre politica, investigacion
y experiencia educativa se basa en una determinaciéon descendente desde la primera y
en la presuncién de que dicho ascendiente se encarnaria directamente en la subjetividad
estudiantil, entonces la definicién e imputacion de los sentidos escolares no emergeria
desde la experiencia de los sujetos escolares, relegada a la categoria de efecto “residual”
de las condiciones estructurales. Asi, por la misma légica interna del DID, los sentidos
“triunfantes” u “oficiales” no serian sancionados en una relacién de comunicacion con
aquellos que construyen los propios actores educativos.

En este contexto, la ignorancia o invisibilizacién -intencionada o no- de estos ultimos
podria tener una incidencia significativa en la generacién de un sistema poco inclusivo y

12 En esta dimensidn, la escuela constituiria lo que Berger y Luckmann (1996) califican como una de
“aquellas instituciones cuya labor incluye el procesamiento social de sentido” (p. 9).
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antidemocratico, el mismo que, al omitir los sentidos construidos por los sujetos escolares
y su grado de aproximacién, confrontacion y/o apropiacion respecto de los “oficiales’,
estimularia la configuracion de nuevos escenarios de inclusion/exclusion.

En concreto, una politica educativa que estatuye sentidos sin considerar aquellos que
desarrollan los propios actores escolares y, en consecuencia, una escuela cuya actividad
se torna significativa para algunos jévenes (con sentido) e insignificante (sin sentido) para
otros es constitutivamente una politica y una escuela inequitativa. Y para conocer si esta
es la situacién actual -o no- resulta indispensable investigar la experiencia escolar y los
procesos de significacion que esta desencadena'. De alli la centralidad que adquiere esta
dimensién en la evaluacién de la equidad del sistema escolar chileno.

Ahora bien, al nivel politico o estratégico de definicién de los sentidos de la educacion,
se agrega uno intermedio o funcional que opera en el dmbito de la materializacién de las
politicas publicas. En éste, los procesos de significacion de la experiencia se constituyen como
un mediador entre las politicas y la realidad educativa. En palabras de Molina y Oliva (2015):

“la emergencia de configuraciones de sentidos y subjetividades sobre la
educacién secundaria publica en Chile, se expresa en nuevos sentidos que se
constituyen en elementos mediadores entre la experiencia escolar de los sujetos
estudiantes y las politicas educativas implementadas -a escala global y local-;
obstaculizando o facilitando con ello el logro de una educacién secundaria
con alta relevancia personal -y social-, calidad académica y mayores grados de
equidad” (Molinay Oliva, 2015, p. 1127)

La situacién descrita por los autores puede ser interpretada en clave “politica” o desde
el prisma de la técnica y la eficiencia. En el primer caso, se puede argiir la relacion de
continuidad o de confrontacion entre la imputacién de sentido del sistema y aquellos
construidos por los actores, dindmica que desembocaria en una relacién de compatibilidad
oresistencia. En el segundo tipo de lectura, los sentidos efectivos de los sujetos escolares se
constituirian en intermediarios que favorecerian o inhibirian la efectividad de las politicas
publicas.

Salvando las distancias que median entre estas matrices interpretativas, lo que
quisiéramos destacar es que en ambas se rehabilita el estatuto de la experiencia escolar,
erigiéndola como una condicién de posibilidad para la accion efectiva en el campo
educativo. Esta revalorizacion supone no solo un posicionamiento critico en torno al
DID desarrollado en dicho campo, sino una modificacion de la relacién existente entre la
politica, la investigacion y la experiencia escolar, la que se caracterizaria por la emergencia
deinterrelaciones e interfaces complejas (Molinay Oliva, 2015) y no por una determinacién
directa y descendente desde la primera.

De esta manera, tanto desde el nivel politico y estratégico como del intermedio
funcional, la inclusién protagodnica de las voces de los actores y de su experiencia en la
configuracion del campo educativo escolar, representa no sélo una instancia privilegiada
sino una condicién necesaria -ética, politica y facticamente- para el logro de mayores
niveles de equidad en la escuela chilena.

13 Necesidad aiin mas acuciante en la medida que la investigacion empirica -minoritaria y alejada del

DID- ha sefnalado la existencia de un horizonte de sentido fragmentado entre los estudiantes chilenos en torno a
su experiencia escolar (Molina, 2008).
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5. Consideraciones finales: construir la equidad desde los sujetos

El abordaje de la equidad del sistema escolar chileno se ha llevado a cabo sobre la
base de un discurso interpretativo dominante centrado en las estructuras y funciones del
sistema antes que en la experiencia histéricamente situada de los actores educativos. En
esta perspectiva, el sentido de la educacion -o su crisis- constituiria el efecto “residual” de
los logros o déficits presentes en tales estructuras.

A su vez, este tipo de abordaje ha instituido una relacion entre politica, investigaciéony
experiencia escolar cuya légica interna se soporta en una subordinacién a la primera —que
operaria en una linea de determinacién descendente- y cuyo resultado se traduce en una
invisibilizacion de la ultima.

En una posicion que problematiza esta matriz, hemos argumentado que la evaluacion
de la equidad educativa debe considerar los procesos de significacion de la escolaridad
y que, en tanto éstos son desarrollados por los sujetos —los actores educativos-, su
experiencia debe constituir un elemento de primer orden en tal “estimacion”

Esto supone una reestructuracion de la relacién instituida por el discurso interpretativo
dominante, invirtiendo su légica interna. Asi y en la practica, el reconocimiento de
los sentidos que construyen los actores escolares a partir de su experiencia —cuestiéon
relativa a la investigacion-, y la inclusion de los mismos en la elaboracion de las directrices
publicas y en la definicion del “sentido global de la educaciéon” —cuestion relativa a la
politica educativa, podria redundar en la construccion de una escuela mas democratica
—polifénica- y significativa para quienes la habitan. Es decir, en una escuela mas equitativa.
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1. Introduccion

El Crédito con Aval del Estado (CAE)', fue una medida implementada en el gobierno

de Ricardo Lagos?, bajo el argumento que el Estado tiene restricciones presupuestarias y
por tanto requiere del soporte de la banca para asegurar el acceso y el financiamiento de
la educacion superior. Este sistema se basa en la entrega de un crédito otorgado por el
sistema financiero a las instituciones de educacién superior, que aceptan estudiantes que
ingresen a primer afo o que cursen alguna carrera profesional. El CAE tenia como principal
destinatario aquellos estudiantes con dificultades econdmicas para financiar sus estudios
de educacion terciaria.

Es un beneficio establecido por la ley N.°20.027, aprobada por el Congreso Nacional y el

Ministerio de Educacion de Chile.

Ricardo Lagos Escobar; presidente de Chile periodo 2004-2010
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La génesis del CAE, se vincula estrechamente con el modelo de desarrollo social y
econémico chileno iniciado durante la dictadura militar (1973-1989). Fue en 1981, que
bajo la justificacion de cubrir la creciente demanda de matriculas en educacion superior,
el Estado permitié la creacion de instituciones universitarias (sin fines de lucro) que fuesen
de capital privado. Para facilitar esta modalidad de financiamiento se “bancarizé™ el
sistema educacional, permitiendo el acceso de la banca a la educacién superior, con tasas
promedio de 60% anual. Asi mismo, una vez que el pais retorna a la democracia (1990),
los gobiernos de la Concertacién* consideraron en su programa que favorecer el acceso a
la educacién superior era la herramienta que deberia impulsar a Chile al desarrollo pleno
como nacion (Rivera y Paredes, 2008; Aranguiz y Rivera, 2011; Rivera-Polo, Rivera-Vargas
y Alonso-Cano, 2018). Esto motivé que en el gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006) se
creara el Sistema de Créditos con Garantia del Estado (2005) para estudios superiores.
Antes de aprobar este proyecto, la Unica alternativa para los estudiantes econémicamente
mas vulnerables, era postular al “Fondo Solidario de Crédito Universitario” el cual sélo
beneficiaba a los estudiantes de las 25 universidades tradicionales del Consejo de Rectores
delas Universidades Chilenas®. El nuevo crédito, se transformo en la Ley 20.027, promulgada
el 1 de junio de 2005, otorgando el beneficio a miles de jévenes que necesitaban apoyo
econdmico sin importar si estudiaban en una institucién publica o privada, o que formara
parte, o no, del Consejo de Rectores. Desde la puesta en macha de la Ley en 2006 hasta
2011 mas 360 mil estudiantes obtuvieron el CAE (Salazar, y Leihy, 2013).

Inicialmente la tasa de interés del CAE era de un 5,8%, a diferencia del “Fondo Solidario
de Crédito Universitario” que era de un 2%. La gran diferencia porcentual y, por ende, el alto
endeudamiento de los estudiantes con CAE, impulsé una gran movilizacién estudiantil y
social en 2011 que paralizo las universidades durante unos 6 meses y que buscaba regular
el financiamiento universitario’. Con el fin de resolver el conflicto, el entonces Ministro de
Educacion, Felipe Bulnes, anuncio el 17 de agosto del 2011, que el Gobierno asumiria el
costo fiscal de 100 mil millones de pesos anuales® para bajar la tasa de interés del CAE de un
5,8% a un 2%. Ademads, se crearia una Agencia estatal que se haria cargo, a contar de marzo
del ano 2013, del sistema de financiamiento de los estudiantes de educacién superior.
La Ley fue promulgada el afio 2012, sin embargo, el movimiento estudiantil comenzé
a demandar una educacion superior publica, de calidad y gratuita, lo que nuevamente
trabd el didlogo con el Gobierno. Ademas, se identificé que una parte importante de los
estudiantes y ex estudiantes no pudieron verse favorecidos con esta nueva regulacién.
3 Se entregd a la banca la facultad de financiar la Educacion Superior a miles de estudiantes por
medio del otorgamiento de créditos que contarian con el aval del Estado, en el supuesto de no pago de la
deuda por parte del obligado.

4 Concertacién de Partidos por la Democracia (conocida también como Concertacion) era una coalicion
de partidos politicos, de izquierda, centroizquierda y centro, que goberné Chile desde el 11 de marzo de 1990
hasta el 11 de marzo de 2010, siendo hasta 2013 el principal referente opositor al gobierno de centroderecha de

Sebastian Pifiera. Posteriormente, sus partidos se unieron con otras fuerzas de centroizquierda e izquierda para
formar la Nueva Mayoria que, desde el 11 de marzo de 2014, es la coalicion oficialista.

5 Veinticinco universidades del Consejo de Rectores para costear de forma total o parcial los
aranceles de las carreras.
6 El Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas es el organismo que retne las universidades

estatales y privadas tradicionales chilenas que fuesen anteriores a 1981 o que derivaran de ellas. Mas
informacién sobre las universidades que la componen en: http://www.consejoderectores.cl/universidades
(Consultado el 27/09/2017).

7 Ademas de la gran cantidad de tomas en los colegios secundarios en algunas regiones.

8 Equivalentes a 135 millones de euros aprox (2018).
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En relaciéon a este grupo no contemplado en esta negociacion y en la repactacion de la
deuda, los principales problemas que encontraron fueron los siguientes (Salazar y Leihy,
2013); tener anteriormente un crédito CORFO’, tener deudas de mas de 2 meses con el
sistema anterior del CAE, o haber abandonado sus estudios. Ademas, un grupo importante
también opto6 por no acogerse a esa negociacion, por haber finalizado sus estudios o estar
préximos a hacerlo. El principal problema que se presentd, tuvo que ver con las altas tasas
de intereses de sus deudas y con la constatacion de que, en la mayoria de las titulaciones, a
excepcién de algunas ingenierias y carreras del drea de la salud, los ingresos mensuales en
el ejercicio profesional, ocupaban mas de un 30% en el servicio de pago de la deuda CAE
(Espinoza, y Gonzélez, 2011).

Ante estos antecedentes resulta necesario analizar si las anteriores medidas han
favorecido la inclusién social de la poblacién por medio de la educacién superior. En el
presente capitulo se exponen parte de los resultados obtenidos en una investigacién que
evalud el impacto del CAE, con el fin de establecer si este representa una oportunidad
para la equidad y la integracion social, o por el contrario, es un promotor de inequidad y
de control social de la ciudadania. Se propuso analizar su funcionamiento en base a las
siguientes cuatro dimensiones:

«  Procesos de privatizacion y mercantilizacion de la Educacion Superior en Chile.

«  Gestion gubernamental del CAE en relacion al endeudamiento de los usuarios.

- Caracterizacién de los hogares que tienen integrantes realizando sus estudios de
educacién superior mediante el CAE.

«  Percepcién delos estudiantes que han financiado sus estudios universitarios con el CAE.

2. Metodologia

La investigacion fue abordada a partir de un proceso de combinacion de estrategias
cuantitativasy cualitativas. A nivel cuantitativo, se utilizaron datos secundarios® provenientes
de informes y estudios de organizaciones e instituciones de reconocida legitimidad
cientifica y académica en el dmbito del andlisis de politicas educativas y econdmicas en
Chile. En relacion a la informaciéon cualitativa, se llevaron a cabo las entrevistas activas
(Denzin, 2001, 2003; Holstein, y Gubrium, 1995, 2000), que fueron aplicadas a 2 grupos. En
primer lugar, a expertos en el campo temético abordado. En segundo lugar, a 10 estudiantes
que financiaron sus estudios universitarios mediante el CAE, todos perteneciente al mismo
estudio de grado y a la misma universidad. Finalmente, con la informacién obtenida, se
ha realizado un proceso de triangulacién de estrategias de analisis, creando, para el caso
de las dimensiones 1, 2 y 3, un sélo gran corpus de contenido que, en la linea Denzin
(2003), Scribano y De Sena (2009), permitieron dar cuenta integralmente de las evidencias.
Para el caso de la dimension 4, esta se ha desarrollado esencialmente a partir de las
manifestaciones de los 10 estudiantes entrevistados, a modo de construir un discurso que
diera luces de la experiencia y trayectoria de los propios involucrados respecto al CAE.

9 Ver Valles (1997): “Datos secundarios representan, datos censales, literatura politica, biografias,
ficheros de distintas instituciones, memorias, publicaciones, perioédicos, etc.” (p. 121).
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3. Resultados

Los principales resultados obtenidos en este estudio se inclinaron desde un comienzo
hacia la equidad de acceso. Primeramente, se hizo necesario separar las equidades de
acceso de otra serie de “equidades”’® estudiadas en la educacion superior. La focalizacién
en la equidad de acceso, se debié a que en Chile ocurrié un proceso de ampliacién de la
base estudiantil (en un momento avanzado), por lo que, la tematica sobre la calidad quedé
atrasada en el debate hasta los movimientos estudiantiles del 2006 y 2011.

3.1.El acceso “lo es todo”

Primero acceso, luego calidad, ésta parece la hoja de ruta de las politicas de educacion
superior de los gobiernos chilenos. Sin embargo, la equidad de acceso es un concepto que
puede enfocarse no solo desde la capacidad econémica de los estudiantes que no logran dar
el paso de la educacién secundaria a la terciaria, sino también para conocer las diferencias de
acceso entre géneros, areas geograficas, etnia u otra variable de clasificacion similar.

También, surgieron diferencias entre la equidad de acceso financiera y la académica. La
primera centrada en el acceso de quiénes estan aceptados en el sistema por sus resultados
en las pruebas de seleccién y que no cuentan con los recursos; la segunda centrada en
los resultados de las pruebas de seleccion y su relacién con el establecimiento de origen
del estudiante. Bajo el predicamento descrito, los estudiantes tienen fuertes convicciones
que lo principal es el acceso y luego la calidad, lo que se enlaza con sus discursos sobre el
mercado del trabajo y con la cultura organizacional.

Si bien la principal razén de este estudio era conocer aportes con vista a mejorar la
equidad de acceso a través del funcionamiento del CAE, es interesante que primeramente el
acceso solia importar luego de los resultados de la PSU, considerandose como Unico modo
de acceso a la universidad. Sin embargo, en la practica esto cambié con las instituciones
que no utilizan los puntajes PSU para definir el acceso a sus programas y solo utilizan el
criterio del pago como requisito principal. Lo anterior es ratificado en el discurso de los
estudiantes, la equidad la ven como la posibilidad de acceder al CAE para ingresar a la
educacién superior, otorgandole un caracter discriminador al sistema de seleccién PSU.
Cuando el requisito principal era pasar el filtro académico, es decir el puntaje PSU, el CAE
no tenia mayor influencia en mejorar la equidad de acceso de la poblacién de alumnos que
mayoritariamente provenian de hogares pobres. En este contexto, el CAE paso a entregar
una oportunidad a los estudiantes traspasando la barrera académica.

En cuanto a la presencia del Estado, este proporciona una “ayuda estudiantil” a través
de la garantia estatal del crédito, promocionando asi la anhelada equidad de acceso
financiera. Bajo esta perspectiva, el crédito significaria un avance, permitiendo el acceso a
recursos econémicos para estudios superiores a grupos que no los poseen. Sin embargo,
el estudiantado sefiala que no es ayuda cuando se trata de un crédito, sobre todo si esto
conlleva una tasa de intereses que significa utilidad para la instituciéon financiera que,
ademads, tiene asegurada la recompra de la cartera con sobre-tasa de hasta un 30% sobre
el valor nominal.

10 Lemaitre cita como tipos de equidades estudiadas en la educacién terciaria la equidad en
las oportunidades de estudio; la equidad de acceso; la equidad en la permanencia; y la equidad en los
resultados
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3.2. Educarse y Endeudarse

Para contextualizar el analisis al discurso, sefialamos la particularidad del sistema de
educacién superior en Chile:
- Alto porcentaje de matricula en establecimientos privados
«  Aranceles de alto costo
«  Filtro académico (PSU) funciona solo en algunas instituciones (CRUCH y privadas
adheridas al uso de la prueba de seleccién)

Asi mismo, en relacion a las cuatro dimensiones plateadas en un comienzo, la promesa
del aumento del acceso a la educacion superior, se habria cumplido ampliamente, ya que
en el afo 2005 (antes de que comience a operar el CAE) se registrd una matricula total de
663.679 alumnos, mientras el aflo 2015 se llega a 1.232.701 matriculados. Sin embargo, el
70% de este aumento se concentra en sélo veinte instituciones''. Lo anterior se condice con
la percepcion de los estudiantes, quienes perciben el aumento de la cobertura en educacion
superior, sin cuestionamiento de pertenencia a un determinado grupo, entregando mayor
relevancia a la posibilidad de ingresar a la universidad y tener acceso al financiamiento
del CAE. Si bien, los estudiantes reconocen que significa una deuda que los acompanara
durante al menos per 15 afios, le confieren mayor importancia al rol de apoyo a sus estudios,
no discriminando en su discurso que el destino de los fondos avalados por el Estado sea
mayoritariamente a IES de caracter privado. Precisamente es en estas instituciones es donde
se concentra el 66,5% de los alumnos que acceden al CAE, y 67,4% de los recursos que por
esta via ha recibido desde el aflo 2006 todo el sistema de Educacién Superior chileno, lo que
equivale a mas de $2,3 billones. Sélo el grupo Laureate International, ha recibido casi $600
mil millones a través del CAE. En cuanto a la matricula de los establecimientos estatales,
esta s6lo aumentdé en 17.321 alumnos y su participacion en el total se reduce a sélo 15,3%,
convirtiéndose en un apéndice del sistema de Educacién Superior.

El total de recursos entregados por los bancos entre 2006 y 2015 a través del CAE a las
instituciones de Educacion Superior acreditadas, es de $3,44 billones. Sélo cinco bancos se
han adjudicado el 95% de los créditos.'> Para hacer este negocio aiin mas atractivo para
la banca, el Estado se comprometié originalmente a subsidiar a los bancos participantes,
comprando cada afno el 25% de los créditos entregados con un sobreprecio del 6%.
Sin embargo, entre 2006 y 2015, el fisco ha recomprado un 48% de los créditos con un
sobreprecio que llega a casi un 30% y equivale a mas de $450 mil millones. En relacién
a los porcentajes de recompra, los bancos Corpbanca, Ital y Scotiabank, presentan mas
del 50% de los créditos entregados que ya han sido adquiridos por el fisco y en cuanto
al recargo, destaca el BCl, el cual recibié un considerable sobreprecio de 55,5% por los
créditos que el fisco le compré. De esta forma, mientras en 2006 el CAE representaba el
2,4% del presupuesto de la partida de Educacién Superior, hoy ya supera el 35% y el fisco
compromete recursos por $610.087 millones. El argumento de la escasez de recursos para
a acudir a la banca, claramente dejé de ser valido. Si consideramos los distintos tipos de
créditos otorgados por la banca para financiar la Educacion Superior, se puede observar
que mientras en marzo de 2010 se registraban en torno a 270 mil jévenes endeudados, en

11 i) Laureate International; ii) Santo Tomas; iii) INACAP y iv) Pontificia Universidad Catélica.
Adicionalmente, en este listado, se encuentran aquellas universidades investigadas por lucro, tales como la
Universidad San Sebastian, Auténoma, Central, del Desarrollo, entre otras.

12 Scotiabank, Corpbanca, Estado, Itau y BCI.
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septiembre de 2015 ya se ha llegado a casi 700 mil. Ademas, el monto de la deuda total se
ha triplicado. El CAE explica el 85% de la deuda total. En pocas palabras, en Chile, educarse
y endeudarse es parte de la misma ecuacién.

3.3. Endeudado, pero profesional

Enresumen, con la creaciény la profundizacion del CAE en términos de gobernanza, se
privatizé y mercantilizé el sistema de educacion superior chileno; se establecié un lucrativo
nicho de negocio para la banca asistido por el Estado y se implementé un dispositivo de
control social sobre el presente y futuro de muchos estudiantes a través de ladeuda. A su
vez, el discurso de los estudiantes, aun cuando estaban en conocimiento que pasaban a ser
clientes, siempre esta dirigido a validar la presencia de la banca en la educacion superior,
legitimdndola como una herramienta de apoyo para alcanzar mayores oportunidades en
la vida. Asumen que el Estado no puede financiar todo y a todos; que el hecho de haber
contraido una deuda los hizo ser mas responsables con sus estudios; y que es de justicia
asumir un costo que, como contraparte, los beneficiara en su calidad de vida e ingresos
monetarios, ademas de posicionarlos de mejor forma en el mercado laboral. Llama la
atencion que contrario a las cifras obtenidas, consideran que la presencia de financiamiento
privado y el aval del Estado ha permitido un aumento de las plazas ofertadas por las IES,
facilitando el acceso a carreras profesionales y licenciaturas, especialmente a los sectores
de bajos ingresos, a estudiantes trabajadores y a quienes no obtuvieron en los procesos de
seleccién el puntaje necesario para ingresar a las instituciones tradicionales de educacién
superior. Asi mismo, no expresan opinion por el sistema de recompra implementado para
hacer atractivo el negocio a la banca privada.

Cabe mencionar que, a pesar de la percepcién de la muestra de este estudio, las
criticas y movilizacion de sectores estudiantiles organizados, como la CONFECH', se
han declarado contrarios a herramientas de este tipo, y ain més contrarios al pago en la
educacion terciaria en las instituciones estatales.

4, Discusion y conclusiones

En la etapa final de esta investigacion las visiones sobre la educacion terciaria se
cruzaron con la ideologia o con preconcepciones de miradas académicas. Por lo antes
citado se expuso la diferencia entre la vision socioldgica encarnada en Bourdieu (2012) y
su interés por la distribucién del capital escolar o la vision de Durkheim sobre la solidaridad
social, enfrascandose con la vision del capital humano encarnado en Becker, la cual se
centra en célculos individuales para asumir inversiones en educacion. Esta diferencia de
enfoque es a menudo intento de sintesis en temas educacionales™ buscando los puntos
de acercamiento entre ambas disciplinas.

13 CONFECH: Confederacion de Estudiante de Chile, que agrupa a estudiantes de distintas casas de
estudios superiores
14 Schwartzmann y Cox sefalan: “Estas dos maneras de mirar la educacién pueden ser descritas en

términos de dos tradiciones de anadlisis de las cuestiones educativas: una proveniente de la economia y otra
de la sociologia. En la mirada clasica de los economistas, el papel central de la educacion es la formacion
de recursos humanos, sin el cual los otros factores de produccién -capital, trabajo, recursos naturales- no
tienen como agregarse y generar beneficios y bienestar (Becker 1964). En la mirada clasica de los sociélogos,
la educacion es, por excelencia, el cemento de la cohesidn social, sin la cual las instituciones modernas, la
division social del trabajo y los mercados mismos no logran funcionar adecuadamente (Durkheim, 1893, 1922)
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Datos tales como, que la estructura del crédito con garantia estatal sea similar a la del
Fondo Solidario sefalan que los criterios de seleccion de beneficiarios, focalizandose en
los de menores recursos, ha sido exitoso. Sin embargo, auin existe un problema que apunta
de vuelta a las carencias del sistema educacional chileno, el crédito en si. Las demandas
estudiantiles alzan la vista sobre el crédito con garantia estatal, y sefalan que son los
estudiantes mas pobres los que acceden en masa a esta herramienta con los endeuda por
mas de una década, con la promesa de cursar carreras avaladas por un dudoso sistema
de acreditacion, y aventurandolos a incierta capacidad de pago. El crédito con garantia
estatal se situd en un terreno complejo; por un lado, como una herramienta vital para el
acceso a la educacion superior; y por otra, como el inicio de una larga deuda econémica
para muchas familias.

Si bien, las demandas del movimiento estudiantil generaron cambios al crédito en los
porcentajes de interés al proponerse una baja del 6% al 2% en el discurso presidencial
de julio del 2011, mientras no se mejore el acceso universal a la educacién superior, el
Crédito con Garantia Estatal continuara siendo un recurso obligado para estudiantes que
no cuentan con los recursos necesarios para hacer frente a los aranceles universitarios.

Es necesario concluir, que son las instituciones financieras las ganadoras del sistema, ya
que pueden elegir buena parte de la némina de los créditos que toman al poder vender los
créditos menos atractivos al Estado. De una u otra forma se tiende a homologar, o camuflar,
la equidad social con el acceso al sistema financiero como instrumento de redistribucion
u herramienta de desarrollo social. De igual manera, el presente trabajo permitié a los
investigadores la comprension respecto al sistema de financiamiento de la educacién
superior en Chile. Conocer de primera fuente la incidencia que tiene en los egresados y en
sus familias, el haber financiado sus estudios con el CAE, comprobar que no solo adquieren
un titulo profesional, sino también una deuda que ha de acompanarlos por al menos 15
anos. Todo esto nos hace pensar que el pais debe estudiar a la brevedad otra forma de
apoyar a quienes ayudan al desarrollo del capital humano de esta nacién.

Finalmente, la relevancia y efectividad que representa el CAE como instrumento de
equidad social, esta siendo cuestionado al dia de hoy, gracias al descontento manifestado
primeramente por los movimientos estudiantiles y sociales, provocando el necesario
debate al interior del Estado y sus poderes, al interior de los gremios y en el Congreso. Sin
embargo, asumir cambios de esta magnitud requiere una conciencia politica del problema
y es ahi donde las posturas ideoldgicas, la subordinacion de las esferas politicas al poder e
intereses econémicos hacen predecir, como ha sido la ténica en la ultima década, cambios
cosméticos mas que de fondo a este problema social.
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Sin educacion no hay justicia social

Without education there is no social justice

Juana M. Sancho Gil
Universidad de Barcelona

No nos atrevemos a hacer muchas cosas
porque son dificiles, pero son dificiles porque
no nos atrevemos a hacerlas. Lucio Anneo Séneca.

Resument: Este capitulo parte de la tesis de la imposibilidad de desarrollar, ampliar y mantener
sociedades basadas en la justicia social sin prestar una atencién especial a la educacion.
Comienza con una breve aproximacién a la evolucién de la nocién de justicia social en la
cultura occidental, donde se empieza a revelar la importancia de la educacién. Sigue con una
necesariamente concisa incursion a las concepciones optimistas y pesimistas (o mds realistas)
sobre el desarrollo y el bienestar en el mundo actual, poniendo el énfasis en el importante nimero
de personas sin acceso a derechos minimos, entre ellos a la educacién. Finalmente plantea
el sentido de educacion entendida como cuidado global de los individuos, tal como plantean
algunos sistemas educativos, y como forma de poder pensar-se, sentir y actuar mds alld de los
estrechos marcos establecidos por el contexto socio-econémico-cultural y la propia “escuela’.

1. Una larga e (aparentemente) inalcanzable meta

No sé si existirdn sociedades, culturas, o grupos de individuos con capacidad de ser,
de tomar decisiones sobre sus vidas y las de los demds, que hayan logrado encontrar
una redistribucién empatica de los recursos vitales y del poder. Yo, al menos, no conozco
ninguna. La historia del mundo a la que he tenido acceso, las historias que he podido
leer (con sus diferentes versiones) y las sociedades en las que he tenido la oportunidad
de convivir no se caracterizan, ninguna de ellas, por estar basadas y poner en practica el
“principio moral que lleva a dar a cada uno lo que le corresponde o pertenece”’. Aunque
algunas intenten tenerlo en cuenta mucho mas que otras. Ni tampoco por procurar dar
sentido y materialidad a la nocién relativamente reciente de “justicia social”.

Aunque autores como Sampay (1974) argumentan que el concepto de justicia social
se corresponde al de “justicia distributiva” de Aristoteles, la aparicion la nocién de “justicia
social” se tiende a situar en Europa, en el siglo XVIII, en revistas inspiradas por el espiritu de
la llustracion, que entendian la “justicia social” como una obligaciéon del monarca. También
comienza a estar presente en las obras de tedlogos italianos catdlicos, sobre todo de la
Compaiia de Jesus, para quienes se trataba de otro término para referirse a “la justicia de
la sociedad”, aquella que gobierna las relaciones entre los individuos de la sociedad, sin
referencia alguna a la equidad socio-econémica o la dignidad humana (Pérez-Garzén, 2018).

1 Significado de justicia, seguin el diccionario de la Real Academia Espafola.
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Esamediados del siglo XIX, cuandoimpulsado porlos distintos movimientos socialistas,
el concepto de justicia social toma fuerza para significar y luchar contra las situaciones de
desigualdad social. Para promover la bisqueda del equilibrio entre partes desiguales, por
medio de la creacién de protecciones o desigualdades de signo contrario (a favor de los
mas débiles). Aqui la “justicia social” remite directamente al derecho de los sectores mas
desfavorecidos de la sociedad, especialmente los trabajadores, al goce de los derechos
humanos sociales y econédmicos, conocidos como derechos de segunda generacion, de los
que ningun ser humano tendria que estar privado (Palacios, 1954; Rudi, 1974).

Estas ideas sustentan la creacién, en 1919, recién acabada la Primera Guerra Mundial,
de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), que incorpora en la primera frase de
su Constitucién, la nocién de justicia social como fundamento indispensable de la paz
universal’.. En esa misma linea, como es sabido, la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, promulgada en 1948, al finalizar la Segunda Guerra Mundial y, tedricamente
asumida por su numero considerable de paises, estipula:

« Articulo 1.Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos
y, dotados como estan de razén y conciencia, deben comportarse fraternalmente
los unos con los otros.

« Articulo 2. Toda persona tiene los derechos y libertades proclamados en esta
Declaracién, sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religién, opinion
politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion econémica,
nacimiento o cualquier otra condicién.

Ademas, no se hard distincion alguna fundada en la condicién politica, juridica o
internacional del pais o territorio de cuya jurisdiccion dependa una persona, tanto si se
trata de un pais independiente, como de un territorio bajo administracion fiduciaria, no
auténomo o sometido a cualquier otra limitacién de soberania.

Aunque no perece existir una Unica vision sobre la justicia social, en las teorias
contemporaneas pueden identificarse al menos tres elementos comunes: un deber del
Estado de distribuir ciertos medios minimos vitales (como derechos econdmicos, sociales
y culturales, por ejemplo), la proteccion de la dignidad humana y las acciones afirmativas
para promover la igualdad de oportunidades (Pérez-Garzoén, 2018). A pesar de la creciente
influencia de las ideas neoconservadoras y ultraeconomicistas que adelgazan el papel del
Estado, centrando toda la presién en el individuo, sin considerar ni estar interesados en
tener en cuenta las desigualdades inherentes a los puntos de partida.

En cualquier caso, lo que se desprende de esta breve aproximacion a la nocién de
justicia social es que no han sido los desheredados, los tratados, segun esta perspectiva,
de forma injusta, los que han elaborado este discurso. Y no lo han sido por dos razones
fundamentales. La primera porque necesitan todas sus energias para sobrevivir. La
segunda porque no disponen de una educacidn que les permita ir mas alla de los marcos
establecidos en los que los papeles a representar vienen repartidos por el lugar de
nacimiento. De hecho, las grandes luchas de los desheredados no han sido lideradas por
ellos, sino por personas educadas, cuya capacidad de reflexion les ha permitido ir mas alla
de lo establecido y pensar de otros modos sobre la humanidad, y quienes la constituyen.

2 https://es.wikipedia.org/wiki/Organizacion_Internacional_del_Trabajo
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En un mundo mejor o no....

Como se ha senalado, el final de la Segunda Guerra Mundial propulsé los movimientos
socialdemdcratas y la idea de estado de bienestar, vinculada a los derechos econémicos,
sociales y culturales, considerados como Derechos Humanos. En particular, esto implicaba
el paso de una seguridad social solo para algunos, a una seguridad social, es decir,
pensiones, sanidad, desempleo, servicios sociales, educacién cultura y otros servicios
publicos, para todos los ciudadanos. Independientemente de su situacién en la sociedad
(Beck, 2005).

Parece evidente que el mundo como un todo, y algunos paises en particular, han
experimentado una profunda mejora en la calidad de sus condiciones de vida. Autores
como Pinker (2017), que acusa a los intelectuales de “odiar el progreso”, a través de unas
interesantes y primorosamente seleccionadas aportaciones de la neurociencia y otras
disciplinas, analiza las distintas formas en las que las ideas de la llustracion, nos han
proporcionado vidas que todos nuestros antepasados envidiarian. Sin dejar de reconocer
que queda trabajo por hacer, desde garantizar el acceso a la educacién a millones de
analfabetos hasta reducir a cero el arsenal nuclear. De ahi que para quienes estén lejos
de pensar que el fin se acerca y quieran estar al dia de algunos avances cientificos el libro
se considere una auténtica bendicién, un auténtico regalo y, mas alla de la melancolia y
el pesimismo, estan dispuestos a pagar el médico precio propuesto por el autor por la
incertidumbre de la libertad. Aunque haya muchos que no puedan permitirselo ya que no
disponen de ella.

En el mismo sentido se sittan las argumentaciones de Rosling, Rosling y Rosling
Ronlund (2018). Para estos autores, parece ser que el problema de los pesimistas sobre las
desigualdades sociales es su incapacidad para analizar los datos de forma adecuada. Estos
autores plantean que:

Factfulness® es ... reconocer cuando una historia habla sobre una brecha,
recordando que esto dibuja una imagen de dos grupos separados, con una brecha
entre ellos. La realidad a menudo no esté polarizada para nada.

En general la mayoria estd justo en el medio, donde se supone que estd la
brecha.

Para controlar el instinto de la brecha, mira hacia la mayoria.

Hay que tener cuidado con las comparaciones de los promedios. Si pudieras
comprobar los diferenciales, probablemente encontrarias que se superponen.
Probablemente no hay ninguna brecha (p. 37).

Parece ser que, para estos autores, el problema de la desigualdad se resuelve
analizando los “hechos”, los “datos”, “la realidad” de otra manera. Y, sobre todo, tomarselo
con calma (algo que no parece dificil cuando se goza de los beneficios de un estado de
bienestar). Para ellos. “Factfulness es ... reconocer cuando una decision parece urgente y
recordar que raramente lo es” (p. 169). Para controlar el instinto de la urgencia los autores
recomiendan ir poco a poco: tomarse un respiro; insistir en los datos; tener cuidado de los
adivinos; ser cauteloso con las acciones drasticas.

3 Sin traduccién precisa en espanol.
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Sin desconsiderar el valor de las aportaciones de estos u otros atores*, vale la pena
tener en cuenta otras miradas sobre el mundo que abren otras visiones.

... en un mundo mejorable

Existen numerosos libros e informes, sin tanta repercusién mediatica como los
considerados en el apartado anterior, que presentan visiones mas complejas y paraddjicas
sobre lo que se considera progreso, los problemas que genera y las desigualdades
sociales que quedan por resolver. A finales de la década de 1960, un interesante libro
de autores estadounidense®, argumentaban que en aquellos momentos contdbamos
con conocimiento y tecnologias suficientes para acabar con el hambre en el mundo
y proporcionar agua potable y servicios de salud para toda la poblacion. También para
construir bienes materiales, desde lavadoras a automoviles, sin obsolescencia programada.
Pero concluian que los intereses econdmicos y politicos de algunos grupos y paises
interesados en mantener relaciones subordinadas de poder.

Cincuenta afios mas tarde, y un enorme desarrollo tecnoldgico, sobre todo en el
campo de la guerra y el entreteniendo, un informe realizado por el World Inquality Lab en
2018, coordinado por Lucas Chacel, muestra que:

« “La desigualdad se ha incrementado en practicamente todas las regiones del
mundo en décadas recientes, aunque a distintas velocidades. El hecho de que
los niveles de desigualdad sean tan disimiles entre paises, incluso entre aquellos
con niveles similares de desarrollo, muestra la importancia de las politicas e
instituciones nacionales para influir en la evolucién de la desigualdad” (p. 5).

« “Las desigualdades econdmicas estan determinadas en buena medida por la
distribucién de la riqueza, que puede ser de propiedad privada o publica. Desde
1980 se observa en practicamente todos los paises, tanto ricos como emergentes,
transformaciones de gran tamafo en la propiedad de la riqueza, que pasa del
dominio publico al privado. Asi, mientras la riqueza nacional (publica mas privada)
ha crecido de manera notable, la riqueza publica se ha hecho negativa o cercana a
cero en los paises ricos (las deudas superan a los activos). Esto limita la capacidad
de los gobiernos para reducir la desigualdad, y ciertamente tiene implicaciones
importantes para la desigualdad de riqueza entre los individuos” (p. 10)°.

- En las ultimas décadas, los paises se han vuelto mas ricos mientras que los
gobiernos se han vuelto pobres (p. 10).

4 Como dato curioso, Bill Gates, que invierte millones de su fortuna en caridad (no sé si en justicia),
considera que el libro de Pinker es el mejor libro que ha leido en su vida. Mientras que en la portada del de
los Roslings, aparece ‘Uno de los libros més importantes que he leido en mi vida - una guia indispensable
para pensar sobre el mundo con claridad’ Bill Gates.

5 He intentado relocalizarlo, pero me ha sido imposible.

6 Mientras escribo este texto, leo en la revista semanal Times (30 de julio de 2018, p. 9.) que la
fortuna de Jeff Bezos, duefio da Amazon, ascienda a 150.000 millones de délares y gana 231.000 ddlares
por minuto, 4 veces mas de lo que un empleado medio de Estados Unidos gana en un afo. También que
invierte 1000 millones de doélares al afio en su proyecto Blue Origin de explorar el espacio, para crear la
nueva generacion de cohetes reusables y propulsar su legado. De lo que no habla es de cémo ha logrado
semejante fortuna, si quienes trabajan para él tienen condiciones de trabajo justas, si cobra por sus servicios
en proporcién a lo que le cuestan, si paga los impuestos que le corresponden y si se ocupa de preservar el
medio ambiente (o al menos de no empeorarlo).
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- Enfrentar la desigualdad de ingresos y riqueza a escala mundial requiere cambios
importantes en las politicas impositivas nacionales y globales. En muchos paises
deben revisarse las politicas educativas, salariales y de toma de decisiones en la
direccion de las empresas. La transparencia en términos de acceso a la informacion
sobre las actividades econémicas también resulta clave (p. 15).

« Un acceso mas igualitario a la educacion y a empleos bien remunerados es clave
para enfrentar el estancamiento o crecimiento débil de los ingresos de la mitad
mas pobre de la poblacién (p. 16).

Esta situacién empeora en algunos paises de Africa, donde en 2013 se estimaba
que 767 millones de personas vivian por debajo de la linea de la pobreza: 1,90 ddlares
por persona y dia (World Bank Group, 2016). Segun las Naciones Unidas’, hay 836
millones de personas que siguen viviendo en situacién de pobreza extrema. Hombres,
mujeres, nifos y nifas siguen sufriendo por hambre o malnutricién y viven en entornos
profundamente alejados de las ideas de justicia social, en los que predominan la exclusion
y la discriminacion. Mientras que para Oxfam Interménég, en el mundo, 1.400 millones de
personas sufren pobreza extrema y casi 900 millones padecen hambre y no tienen acceso
al agua potable y a otros servicios basicos como la salud y la educacidn. Las causas de
este estado de cosas son multiples, segun Oxfam Intermén se encuentran en el modelo
comercial multinacional; la corrupcion; el cambio climético; las enfermedades y epidemias;
las desigualdades en el reparto de recursos; el crecimiento de la poblacion; los conflictos
armados; la discriminacion de género; el despilfarro de alimentos y el desinterés de los
paises desarrollados por acabar con la pobreza. Asi que la soluciones ni pueden ser simples
ni estar situada en un solo punto de mira. Sin embargo, la educacion se revela no solo como
un derecho, lejos de haber sido conseguidos por todos y para todos (UNESCO, 2005), y en
particular para las mujeres (UNESCO, 2018), sino como un elemento clave para promover
laigualdad y la justicia social.

2. La importancia fundamental de la educacién, mas alla de la Escuela

Todas las consideraciones anteriores me reafirman en mi argumentacién y mi
practica, largamente mantenida, de que tener acceso a la educacion es lo mejor que le
puede suceder a un ser humano (Sancho, 2015; Sancho-Gil, 2017; Sancho y Hernandez-
Hernandez, 2014), mucho mas si consideramos las distintas aportaciones y controversias
del giro “posthumanista™. Y lo es por la complejidad que como seres vivos nos acompaia
incluso antes de nuestra concepcion. Porque, como han venido mostrando un volumen

7 http://www.un.org/es/index.html
8 https://blog.oxfamintermon.org/las-causas-de-la-pobreza-en-el-mundo/
9 El posthumanismo, a diferencia del humanismo clésico, relega la humanidad a una de las muchas

especies naturales y rechaza cualquier afirmacién fundada en la dominacién antropocéntrica (Wolfe, 2009).
De este modo, los seres humanos no tienen ningun derecho inherente para destruir la naturaleza o a
situarse por encima de ella por medio de consideraciones éticas a priori. El conocimiento humano también
se reduce a una posicién menos controladora y los derechos humanos coexisten con los derechos de los
animales y los de los posthumanos (Evans, 2015). Reconoce las limitaciones y la falibilidad de la inteligencia
humana, aunque no implica abandonar la tradicién racional del humanismo. El posthumanismo tiene un filo
critico mucho mas fuerte que intenta desarrollar a través de la representacion de nuevas comprensiones de
uno mismo y de los demds, de la esencia, de la conciencia, de la inteligencia, de la razén, de la capacidad de
ser, de la intimidad, de la vida, de la corporeidad y de la identidad.
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”

considerable de estudios, no nacemos sin historia y somos y no somos una “tabula rasa
(Pinker, 2003). Utilizando esta metafora, incluso las tablas sin inscribir, las tablas rasas, estan
hechas de algun tipo de material que facilita mas o menos la inscripcion. Y como se viene
evidenciando, los seres humanos, como todo ser vivo, llegamos al mundo con diferentes
constituciones en funciéon de la salud de nuestros ancestros, el contexto social, econdmico,
politico, cultural y tecnoldgico. Es decir, con diferentes “tablas de base”. Pero esas tablas no
se inscriben solas, necesitan de un contexto de intercambio social, de cuidado, de higiene,
de salud y estabilidad emocional, que les permita apropiarse de su cultura, poder ir mas
alla de ella y desarrollar todo su potencial. Sea éste el que sea.

Mi nocién de educacion, entre otros, se inspira en el filésofo Baruch Spinoza, para
quien

El fin del estado no es convertir a los hombres de seres racionales en bestias
0 autématas, sino lograr mas bien que su alma y su cuerpo desempenen sus
funciones con seguridad y que con ellos se sirvan de su razon libre y que no se
combatan con odios, iras 0 enganos, ni se ataquen con perversas intenciones. El
verdadero fin del estado es, pues, la libertad (citado por Abraham, 2011, p. 300).

Una idea de libertad que no significa que “cada uno haga lo que le viene en gana’,
lo que implica que siempre gana el mas fuerte o el més deshonesto, sino para, como él
argumenta, poder utilizar la razén libre para erradicar los odios, las iras los enganos y las
intenciones perversas. Porque para este autor, como para mi, el hombre y también la mujer
“libre en nada piensa menos que en la muerte, y su sabiduria consiste en una meditacién
no sobre la muerte, sino a propdsito de la vida” (Spinoza, 1971, p. 324), algo que posibilita
no vivir la vida impuesta por otros, sino luchar para buscar la mejor forma de vivir en
armonia, igualdad y justicia.

Aunque, como he escrito en otra parte (Sancho, 2015), en la actualidad, el acceso a
la educacién formal y obligatoria implica asistir a unas instituciones llamadas escuelas,
institutos o universidades. A unos edificios donde tendemos a ser clasificados por edades
-y en el peor de los casos por capacidades de aprendizaje. Donde nos colocan durante
ciertas horas en espacios cerrados en los que un docente, con un libro —-o varios, y un
conjunto de materiales y recursos -cada dia mas digitales, tiene que hacernos aprender
lo que alguien ha decidido en un despacho del Ministerio de Educacion, pasado por las
manos de distintas editoriales y autores.

Una situacion que ha llevado a autoras como Buck-Morss (en Atkinson, 2018, p. 3) a
argumentar que

Existe una ceguera en la educacion institucionalizada que transmite
la autoridad de la tradicién, una timidez mental, nacida del privilegio o la
holgazaneria, que se cubre las pesadas capas de herencia cultural y de la
preservacién histérica. Genera una enorme resistencia a traspasar las fronteras
conceptuales o los limites de la imaginacion actual, premiando en su lugar los
limites de la diligencia escolastica, el profesionalismo disciplinar y la erudicion
elitista, todas ellas vias de escape de la necesidad pragmatica de confrontar lo
nuevo. En efecto, lo nuevo, lo realmente‘contemporaneo; lo que Nietzsche llama
lo ‘prematuro’ — aquellos aspectos del momento presente que sencillamente
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no encajan en nuestros tradicionales modos de comprender establecidos- nos
causan una gran incomodidad.

Esto nos dificulta, a todas las personas implicadas en la educacién y a la sociedad en
general, entender y atender los problemas actuales de la educacién. Tanto de la de los que
tienen un accesoa una de aceptable calidad, como de los que no lo tienen.

Pero, sobre todo, segun Atkinson (2018) conlleva una gran dificultad para promover
practicas educativas entendidas como procesos éticos, estéticos y politicos que generen
nuevas maneras de ser, de devenir y nuevas formas de coexistencia. Para establecer
nuevos parametros de practica, de formas de pensar, de ver, de hacer y de sentir, que
desafien los marcos reproductivos y basados en las relaciones de poder establecidas.
También para promover un sentido de aprender real, entendido como un salto, como un
estado ontoldgico nuevo o modificado cuyos efectos y relaciones permiten expandir las
formas de pensar y actuar (Atkinson, 2011). Y mucho mas, propiciar ‘acto/s de aprendizaje’
entendidos

como una multiplicidad consistente en lo que Deleuze y Guattari denominan
virtualidades y actualidades. Es decir, los actos de aprendizaje provienen del
campo de lo virtual, de lo infinito, de lo que Guattari llama chaosmosis, y predicen
actuaciones particulares o fases de consistencia en relacién con el contexto. Se
componen de las fuerzas y las relaciones humanas, no humanas, organicas e
inorganicas (Atkinson, 2018, p. 9).

Esta nocion del aprender, como base de una educacién que no forme autématas, ni
individuos disefados para el mercado capitalista (Ball, 2009), no solo requiere practicas
pedagdgicas disruptivas, que vayan mas alla de los protocolos establecidos en relacién
a las metodologias, el conocimiento y las competencias, las teorias de aprendizaje y los
sistemas de evaluacioén, y tengan en cuenta como el alumno se siente afectado y afecta
los encuentros de aprendizaje. También requiere que el alumnado cuente con un entorno
fisico, cognitivo, afectivo que cubra sus necesidades vitales basicas, para poder dedicar al
tiempo, el esfuerzo, la atencion y la pasion necesaria para su aprendizaje.

3. Sin cuidado no hay educacion™

La escuela, como dispositivo, artefacto o forma organizativa por antonomasia de los
sistemas educativos, comenzé a extenderse a partir del siglo XVIIl, cuando el Reino de
Prusia fue uno de los primeros del mundo en introducir la educacién primaria obligatoria
y gratuita en un lugar llamado escuela. Desde entonces, y cada dia mas, incluso en las
Facultades de Educacion, tendemos a superponer los conceptos de educacién y escuela.

Pero cada vez son mas los sistemas educativos que consideran la educacién como
un proceso amplio y complejo que implica a muchas otras instituciones, ademas de la
escuela. En 1948, la Organizacion Mundial de la Salud incluy6 el bienestar fisico, mental
y social en los parametros que definen la salud, algo profundamente relacionado con la

10 BasadoenparteenlacolumnapublicadaenElDiariodelaEducacién.https://eldiariodelaeducacion.
com/blog/2018/05/07/educacion-y-cuidado/
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educacioén. Sin embargo, hemos tenido que esperar casi 60 afos para los responsables
de las politicas educativas y los reformadores de la educacion comenzasen a prestar la
atencién necesaria al bienestar, sobre todo de alumnado y profesorado, y a su desarrollo
y sostenibilidad. Aunque no se trata de un movimiento excesivamente amplio, paises o
regiones como Irlanda (lreland - Engaging Actively in Well-Being Promotion'’), Ontario-
Canadé (The Ontario Well-Being Journey') y Escocia — Reunio Unido (Health and Well-
Being in Scotland: The Responsibility of All”®), han comenzado a prestar una considerable
atencion a este tema transversal. Estos tres sistemas educativos publicos han optado
abiertamente por promover y mantener el bienestar como forma de mejorar, no solo el
aprendizaje de los estudiantes, sino la vida de toda la poblacién. Para ellos, las amenazas
internas y externas al bienestar de los estudiantes, incluyendo la pobreza y otros factores
extraescolares, asi como la prevalencia de problemas de salud mental en nifos, nifas y
jovenes, son cuestiones fundamentales para la educaciéon publica mundial.

Estos sistemas no ponen toda la responsabilidad de la educacién en la Escuela, sino en
toda la sociedad en general y la politica educativa en particular. Lo que buscan impulsar
no es una nocién de bienestar individual y carente de conflictos, lo que suele resultar en
individuos narcisista y con grandes dificultades para vivir en sociedad. Sino un ambiente de
responsabilidad y empatia social y cultural que permita el desarrollo personal en entornos
de confianza mutua.

En el caso de Ontario, se entiende el bienestar como una forma de desarrolla positivo
del sentido del ser, del espiritu y de la pertenencia a la sociedad que se alcanza cuando
se responde a las necesidades cognitivas, afectivas, sociales y fisicas de cada individuo.
Desde el convencimiento de que un sano desarrollo de la mente, el cuerpo y el espiritu es
consustancial al equilibrio y la interconexion.

Para Irlanda, la educacién social, personal y para la salud, proporciona oportunidades
particulares parafomentar el bienestarindividual yayudaalosindividuosacreary mantener
relaciones de apoyo y convertirse en ciudadanos activos y responsables. Esta concepcion
de la educacion se lleva a la practica a través de: la planificacién global de la escuela; la
provisién de un entorno enriquecido para fomentar la educacién social, personal y para
la salud; la formacién continuada del profesorado; el cultivo de un ambiente positivo en
la escuela y en la clase; la implementacion y revision de politicas antiacoso; la puesta en
practica del curriculo; la calidad de la ensefanza y el aprendizaje.

En cuanto a Escocia, parten de tres principios: la Convencién de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de la Infancia; Hacerlo bien para cada nifio, nifia, joven; Curriculo
para la Excelencia. Principios que se van concretando en nociones como: Aprendizaje
interdisciplinar; Curriculoy areas curriculares; Ambiente y vida de la escuela; Oportunidades
de realizacion personal. Desde estas dimensiones y teniendo al alumnado como principal
foco de atencidn (en la implementacién de esta politica en los centros también se tiene en
cuenta al profesorado) los conceptos clave que se proponen son:

11 https://www.education.ie/en/Schools-Colleges/Services/National-Educational-Psychological-
Service-NEPS-/Resources-for-Promoting-Well-Being-in-Primary-Schools.pdf

12 http://www.edu.gov.on.ca/eng/about/WBDiscussionDocument.pdf

13 https://education.gov.scot/improvement/self-evaluation/Health%20and%20wellbeing;%20Respon-

sibility%200f%20all%20-%20Making%20the%20links%E2%80%A6making%20it%20work
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1) Cuidado: Tener un lugar acogedor para vivir, en un entorno familiar con ayuda
adicional si es necesario o, cuando esto no sea posible, en un entorno de cuidado adecuado.

2) Actividad: Tener la oportunidad de participar en actividades como el juego, la
recreacién y el deporte que contribuyen a un crecimiento y desarrollo saludables, tanto en
el hogar como en la comunidad.

3) Respeto: Tener la oportunidad, junto con los educadores, de ser escuchados y
participar en las decisiones que les afectan.

4) Responsabilidad: Tener oportunidades y estimulos para desempefar un papel
activo y responsable en sus centros y comunidades y, cuando sea necesario, contar con la
orientacién y la supervision adecuadas y participar en las decisiones que les afecten.

5) Inclusién: Tener ayuda para superar las desigualdades sociales, educativas, fisicas y
economicas y ser aceptado como parte de la comunidad en la cual viven y aprenden.

6) Proteccion: A salvo del abuso, la negligencia o el dafio en el hogar, la Escuela y la
comunidad.

7) Salud: Tener acceso a los mas altos niveles posibles de salud fisica y mental, una
atencién médica adecuaday apoyo para aprender a tomar decisiones saludables y seguras.

8) Capacidad de logro: Ser apoyados y guiados en su aprendizaje y en su desarrollo de
sus habilidades, confianza y autoestima en el hogar, la Escuela y en la comunidad.

La dificultad de promovery poner en practica los cambios necesarios para abriry recorrer
el camino de una educacién que se base y promueva el bienestar de todas y para todas
las personas, y, por tanto, la justicia social, resulta evidente. Pero apunta a un horizonte de
trabajo y compromiso en red entre las distintas administraciones y entes publicos y privados
que la mayoria de nosotros quisiéramos para todos los paises del mundo.

4, Conclusiones

En este capitulo he intentado evidenciar la base de la desigualdad y de la injusticia
distributiva en la que se asientan la gran mayoria de las sociedades conocidas. También,
que la nocion de una forma de convivencia que vaya mas alld de la ley del mas fuerte,
reconociendo al otro como “un legitimo otro” (Maturana, 1990, p. 24), la promueven
individuos cuyo contexto social y cultural les permite la libertad de pensamiento que
posibilita pensar fuera de los marcos establecidos (Grecia clasica, llustracion, élites politicas
y religiosas...).

De este modo, resulta extremadamente dificil, sino imposible, promover, alcanzar
y sostener sociedades justas, honestas y empdticas, sin el concurso de la educacion. Sin
contextos que cubran las necesidades basicas de todos los seres humanos y les posibiliten
pensar-se, desarrollar su potencial, contribuir al desarrollo de los otros y situarse mas alla
de los marcos conceptuales establecidos, para desterritorializarse e imaginar nuevas y
mejores opciones de vida para todos.

En mi caso, después de muchas décadas dedicadas a la educacién, sigo pensando
que es la fuerza que nos permite descubrir, crear, recrear todos los mundos posibles que
tenemos en éste. Para mi, la mision mas apasionante.
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Presentacion
Bloque Politicas Publicas de Mujeres y Género

Judith Muinoz Saavedra
Departamento de Diddctica y Oganizacién educativa DOE Facultad de Educacién
Universitat de Barcelona

Una de las principales contribuciones de la teoria feminista ha sido su capacidad de
enunciar problemas que parecian invisibles para gran parte de los/as decisores/as politicos
y de la comunidad cientifica. Las teorizaciones sobre el patriarcado, la dicotomia publico/
privado, el sistema sexo-género y el pacto social (o sexual) sobre el que se configura el
Estado moderno han sido esenciales para entender como se ha organizado y evolucionado
la sociedad capitalista. Sin embargo, la generacién de conocimientos desde el feminismo
no solo se ha quedado en la identificacion de los procesos que estan en el origen de la
desigualdad y la discriminacion de las mujeres, sino que también ha propuesto soluciones
planteando politicas publicas, cambios legislativos e institucionales.

No obstante, a pesar de los avances juridicos y politicos aun hay enormes retos para
conseguir corregir los viejos y nuevos problemas que afectan la vida diaria de mujeres
y nifas. El auge de capitalismo financiero, los cambios tecnoldgicos, la erosion de la
credibilidad y legitimidad de los poderes publicos plantean nuevos escenarios con
problemas que persisten como: la pobreza, la exclusidn social y la desigualdad de las
mujeres. Frente a lo cual, hay quienes sefalan la necesidad de formular un nuevo “contrato
social” que contemple la justicia de mujeres y género como fundamento y horizonte.Y, sin
duda, las politicas publicas y sociales de género pueden contribuir en ese desafio.

Los ocho capitulos que componen este bloque ofrecen una mirada transdisciplinar, desde
diferentes paises, realidadesy perspectivastedricas,enlaque seintegranlos principales debates
tedricos en torno a las politicas feministas y/o de género. Junto a nuevos conocimientos,
investigaciones, metodologias y experiencias para avanzar en desafios y escenarios
emergentes. Los dos capitulos que integran la primera parte de este apartado buscan aportar
un marco conceptual para guiar la lectura de los posteriores capitulos y ayudar a comprender
la naturaleza e importancia del disefio de politicas publicas para la equidad de género. Porque,
como sugieren Karina Batthyany y Natalia Genta la generacién de conocimiento cientifico es
un insumo esencial para conseguir politicas publicas transformadoras capaces de corregir las
causas y eliminar las situaciones de discriminacion de las mujeres.

El bloque comienza con un capitulo Judith Astelarra, una de las primeras personas
que articuld un discurso tedrico sobre las politicas publicas de género en Iberoamérica, en
el que analiza detalladamente las cuatro estrategias que éstas han seguido y los desafios
actuales vinculados a la cohesién social y los cambios estructurales. Andlisis que se
complementa con la detallada revision conceptual sobre el cuidado que aporta el capitulo
de Karina Batthyany y Natalia Genta, autoras que ademds exponen datos empiricos que
permiten retroalimentar el Sistema Nacional Integrado de Cuidados de Uruguay. Una de
las politicas publicas de género mas interesantes y emblematicos del continente.
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En estos dos capitulos introductorios ya se exponen algunas de las causas y
consecuencias de la persistencia de la division sexual del trabajo y de la doble jornada de
las mujeres en la organizacién social y econémica de la sociedad. Elementos que estaran
presentes de manera trasversal en los seis capitulos restantes y, de manera particular, en
los dos capitulos siguientes que abordan las politicas publicas para combatir la pobreza
y la desigualdad social. En esta linea, Julia de Quintana y José A Noguera plantean los
principales ejes de discusion internacional sobre el tema y ofrecen herramientas,
conceptuales y analiticas, para iniciar un debate sobre politicas de garantia de ingresos
que sean capaces de reducir las desigualdades sociales sin reforzar la division sexual del
trabajo. Este es el mismo desafio que plantea el capitulo siguiente, de mi autoria, en el que
a partir de una investigacion con mujeres chilenas en situacion de pobreza se exponen
algunos retos y tensiones de los programas de transferencias condicionadas o CCTs.

A continuacion, el capitulo de Beatriz Revelles y Ana M. Gonzélez presenta interesantes
resultados del proyecto 1+D GENERA sobre la situaciéon de las mujeres en la carrera
cientifica. Sector que enfrenta graves desigualdades, a menudo ignorados por las politicas
publicas. Las autoras ofrecen un panorama sobre la situacién de las mujeres en la ciencia,
y profundizan en un sugerente marco tedrico interpretativo. Este andlisis se complementa
magnificamente con el siguiente capitulo, en el que Carla Frias, Pamela Gutiérrez y el
equipo de investigaciéon de la Universidad de Chile ofrecen un detallado estudio sobre
la situacion laboral de los/as académicos/as de dicha universidad. Investigacion desde la
que se pueden extrapolar importantes conclusiones sobre el cansancio emocional y la
sobrecarga de tareas de quienes nos dedicamos a la carrera cientifica y las consecuencias
de las desigualdades de género en el mundo académico.

Cierran este bloque dos capitulos que tienen en comun el reconocimiento de la
heterogeneidad y la agencia de las mujeres, en dos de las tematicas mas importantes
para la agenda politica de género: las migraciones y la violencia. Desde esta perspectiva,
Claudia Cordero indaga en las posibilidades y los limites del abordaje interdisciplinar de
la violencia contra las mujeres a partir de un valioso analisis de una experiencia practica.
A continuacién, Paola Contreras ofrece aportaciones singulares desde nuevos paradigmas
criticos emergentes, como son la interseccionalidad y el feminismo decolonial, a partir de
los cuales invita a repensar la agencia y los procesos de inclusion y exclusién de las mujeres
migrantes, incorporando otras categorias de andlisis como la clase, raza/etnia, pais de
origen, religion, etc. En suma, temas, que, sin duda, constituyen atin grandes desafios para
las politicas publicas.

Para finalizar, quisiera agradecer especialmente el esfuerzo y la generosidad de todos/
as las autores/as y revisores/as de este capitulo, que han aportado desinteresadamente su
trabajo y experiencia para generar conocimientos orientados a la transformacién social.
Con el conjunto de editores/as entendemos que este libro es solo un punto de partida,
un espacio de encuentro para la articulacién y generaciéon de debates que deseamos se
mantengan y enriquezcan en el tiempo. Espero que disfruten de la lectura.
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Politicas publicas de género

Public policies of gender

Judith Astelarra
Universitat Autonoma de Barcelona

Resumen: Este capitulo’ explica la configuracion del sistema de género que divide los espacios
sociales entre publico y privado y las consecuencias en las desigualdades entre hombres y
mujeres. Posteriormente, presenta las cuatro estrategias que han seguido las politicas de género:
la igualdad de oportunidades; la accién positiva y el empoderamiento; el “mainstreaming”;
y la accién de cambio estructural. Finaliza con una reflexién y propuesta sobre la necesidad
de considerar nuevas formas de cohesidn social que tomen en cuenta las desigualdades de
género y la division sexual del trabajo.

1. Introduccion

El sistema de género es la teoria central para poder definir la situacion de desigualdad
de las mujeres. Este sistema se refiere a los procesos y mecanismos que regulan y organizan
la sociedad de modo que mujeres y hombres sean, actien y se consideren diferentes, al
mismo tiempo que determina cuales dreas sociales son de competencia de un género y
cuales del otro. El género se expresa en cuatro niveles: uno, las caracteristicas biol6gicas
secundarias; dos, laidentidad personal; tres, los roles sociales; y cuatro, los &mbitos sociales.
Para que el género social, en sus cuatro niveles, se desarrolle, las sociedades humanas han
creado instituciones y mecanismos que, en su conjunto, forman el sistema social de género.

Ahora bien, la existencia del sistema de género no necesariamente implica que las
diferencias entre mujeres y hombres, en cualquier nivel, se conviertan en desigualdad
entre ambos. Pero, en la realidad, el sistema no se ha caracterizado por su igualdad. Por el
contrario, desde hace varios milenios, ha existido desigualdad en la situacién social de las
mujeres con respecto a los hombres. En muchos casos esta desigualdad se ha expresado
en formas de opresion politica, social, cultural y personal. Ello es lo que ha hecho que se
haya definido como un sistema “patriarcal’, en el que los hombres tienen una situacién de
superioridad y ventaja sobre las mujeres.

El sistema de género ha variado histéricamente. En la actualidad aun es heredero, en
muchos aspectos, del sistema que caracterizd en sus origenes a la sociedad moderna y se
expresé a través de una forma de division sexual del trabajo que acentué la separacién del
espacio privado, el hogar, destinado a las mujeres, del espacio publico, predominantemente

1 Este capitulo integra una revisién y actualizacion de textos de la autora, elaborado a peticion del
equipo editorial.
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masculino. En el ambito publico quedaron todas las actividades que corresponden a la
produccion de bienes y servicios del mercado, a la politica y el Estado, a la culturay a la
diferenciacién social en clases. En el ambito privado, quedaron las actividades vinculadas
a la reproduccién humana y a la produccion de bienes y servicios que permiten el
mantenimiento cotidiano de las personas, tanto las que participan del mundo publico
como de las que estan imposibilitadas de hacerlo. La dimensién de género hizo que el
ambito publico se considerara masculino y el privado femenino.

El dmbito publico adquirié valor econémico, social y de prestigio, mientras que al
ambito privado sélo se le asigné un valor simbdlico. Si bien es cierto que la sociedad
dice valorar por igual lo publico y lo privado, en realidad da prioridad a lo primero sobre
lo segundo. Es asi como se origina la desigualdad de las mujeres. Lo masculino se ha
impuesto socialmente en la medida en que los hombres son los privilegiados y las mujeres
las discriminadas. Las mujeres y su aporte se convierten asi en “invisibles” para la sociedad,
cuando en realidad el mundo publico no podria existir sin el privado. Es necesario sefalar
que la dicotomia entre publico y privado no significa que estas dos esferas no tengan
relaciones entre si, ni que no podamos encontrar a las mujeres en lo publico y a los
hombres en lo privado. Pero en todos los casos nos encontraremos con que se producen
desigualdades entre los hombres y las mujeres, es decir, sigue existiendo una dimensién de
género que afecta a todas las actividades sean econdmicas, culturales, politicas o sociales.
Podemos asi decir que las mujeres tienen unos dmbitos sociales donde estan presentes y
otros donde estan ausentes y que ellos se corresponden con la division sexual del trabajo
de la sociedad moderna.

Lalucha de las sufragistasy la consolidacion de la democracia moderna que extendié el
estatus de ciudadania a todos los hombres y mujeres permitieron una incorporacién parcial
al ambito publico que podemos definir en la actualidad como una presencia condicionada
y una ausencia relativa. Hay ausencia relativa, porque si bien muchas mujeres se han
incorporado, al trabajo asalariado, a las actividades politicas, culturales y sociales, otras,
en cambio, aun no participan en él. La incorporacién es mas importante en el caso de las
mujeres mas jovenes que se han beneficiado, en este sentido de acceso al mundo publico,
de los cambios demandados por el feminismo moderno. Esta presencia es condicionada
porque no esta libre de la dimension de género que se expresa en dos rasgos importantes
que acentuan la desigualdad. En primer lugar, les supone una doble presencia, tanto en el
ambito privado como en el publico, con una doble jornada de trabajo. En segundo lugar,
aun estan lejos de participar en las actividades publicas sin que el hecho de ser mujer no se
traduzca en inferioridad de condiciones, sean econémicas, politicas o culturales. En el caso
del mercado de trabajo su destino es el de las profesiones femeninas menos valoradas que
las masculinas, y aun cuando se incorporan también a éstas obtienen por ello un menor
salario.

La desigualdad, por lo tanto, se puede explicar haciendo referencia al sistema de
género porque permiten mostrar en cada situacion histdrica cual es la relacion entre
las mujeres y los hombres y si existe o no discriminacién. La desigualdad no existe en
el vacio, es una categoria relacional: se es desigual con respecto a algo o a alguien. La
aproximacion mas adecuada para mostrar la desigualdad y la discriminacidn es medir las
diferencias entre hombres y mujeres en términos de la distribuciéon de bienes, servicios,
prestigio y poder. En aquellas sociedades en las que hay desigualdades sistematicas en su
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distribucion, se podria afirmar que existe desigualdad de género. Una sociedad igualitaria,
en cambio, seria aquella en la que los roles de género sean bastante similares en términos
de aquello que la propia sociedad valora positivamente.

2, Politicas de género

La definicién ideoldgica y politica que se haga de la desigualdad es central como
punto de partida para la decisién de que es lo que se quiere cambiar y/o eliminar y cudles
son las medidas y actuaciones publicas que ello requiere. Pero, una vez establecido los
criterios politicos, se debe hacer un diagnostico que precise con mas exactitud como
se expresa la desigualdad. Las propuestas politicas e ideoldgicas permiten diseiar las
grandes lineas y estrategias de las politicas publicas pero la actuacidon concreta requiere
de diagnésticos especificos. Hay cuatro estrategias generales de actuacién: la igualdad de
oportunidades; la accién positiva y el empoderamiento; el “mainstreaming”; y la accion de
cambio estructural. Cada una de ellas aborda diferentes aspectos de la discriminacién de
las mujeres.

Las politicas de igualdad de oportunidades tienen como objetivo general el acceso
de las mujeres al mundo publico. Una vez que a las mujeres se les otorgd los mismos
derechos que a los hombres, se hizo necesario garantizar su ejercicio. Lo que habia que
hacer era eliminar las barreras legales, econdmicas, sociales, culturales y de poder, para
que pudieran acceder a estos puestos. El mayor componente estructural que tiene esta
estrategia es el legislativo. La legislacion es imprescindible para garantizar la equidad de
derecho. Pero, las leyes no bastan. Una vez cambiado el marco legal, es necesario que las
mujeres sean conscientes de los nuevos derechos de acceso al mundo publico y cambien
sus concepciones con respecto a su identidad y a los roles que pueden desempenar.
Se podria considerar que las politicas de igualdad de oportunidades son en realidad la
respuesta a las demandas que provienen del sufragismo. Este habia pedido el acceso de las
mujeres al mundo publico. Como a lo largo del siglo veinte estas demandas aun seguian
vigentes, se decidié implementar politicas publicas cuyo objetivo es corregir la ausencia
de las mujeres en aquellos lugares publicos en que estan presentes los varones. El tipo
de discriminacidon que buscan corregir las politicas de igualdad de oportunidades es la
ausencia de las mujeres del mundo publico.

Pero, si estas politicas tienen éxito y las mujeres se incorporan al mundo publico
aparece una nueva forma de discriminacion. Los roles del mundo publico se segregan
inmediatamente en masculinos y femeninosy el valory la jerarquia mantiene el predominio
de lo masculino y la desigualdad de las mujeres. Al mismo tiempo se produce una nueva
forma de discriminacion, porque la contrapartida de la ausencia de las mujeres de ciertos
lugares es su presencia social en otros. Se trata de que el acceso al mundo publico no
cambia su presencia en el ambito privado. Es alli cuando se constata que la familia es
también una unidad de produccién de bienes y servicios vinculada a la reproduccién
humana y al mantenimiento cotidiano de las personas. Una tarea que es tan importante
que, si no existiera, la sociedad no funcionaria. Para hacer frente a las nuevas formas de
desigualdad entre las mujeres y los hombres en el dmbito publico es que se pasa aimpulsar
la estrategia de accién positiva y empoderamiento de las mujeres.
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La accion positiva consiste en un mecanismo para corregir la desventaja de las mujeres
en el mundo publico. Esto implica, en igualdad de condiciones, primar a una mujer sobre
un hombre. Hay muchos tipos de politicas que emplean formas de accién positiva. Se
pueden citar algunos ejemplos: sistema de cuotas, en que se equilibra numéricamente la
proporcién de cada uno de los dos géneros que participan en ciertas actividades; otros
factores de apoyo a las organizaciones de cualquier tipo que favorezcan la igualdad de
oportunidades, por ejemplo: lineas de crédito especial para los empresarios que contratan
mujeres; iniciativas judiciales por parte de la Administraciéon para garantizar que no se
discrimine a las mujeres, etc. El empoderamiento va en la linea, pero supera la accién
positiva en la medida que se dirige a garantizar mayores cuotas de poder a las mujeres y
cambios en la subjetividad de las mujeres.

La accién positiva permite equilibrar la presencia de las mujeres en aquellas actividades
del dmbito publico en que la discriminacién se mantiene. Pero, en la mayoria de los casos,
estaban acotadas a sélo algunos de sus aspectos, por ejemplo, el mercado de trabajo o
la politica. En la medida en que la discriminacién no se terminaba de subsanar, es que
se incorporé una nueva estrategia, esto es, el “mainstreaming”. El “mainstreaming’, en
su primera version propuso ampliar el campo de actuacioén institucional del Estado, en
materia de politicas de igualdad de oportunidades. Se exigia que no sdlo las instancias
cuya finalidad especifica era la de implementacién de estas politicas se sintiera
responsable de ellas, sino que el Estado en su conjunto debia promoverlas. Sin embargo,
el “mainstreaming” también se ha definido como la aplicacién de la dimensién de género
a todas las actuaciones publicas. En su aplicacién, se parte del principio de que todas las
relaciones entre hombres y mujeres y su participacion social estan condicionadas por el
sistema de género antes descrito, de modo que a las discriminaciones directas hay que
anadirle las indirectas; aquellas decisiones politicas que parecen no sexistas, pero que
pueden tener un diferente impacto en las mujeres y en los hombres, aun cuando esta
consecuencia ni estuviera prevista ni se deseara. Esto hace necesario, por lo tanto, que
cada actuacién publica deba ser analizada en términos del impacto diferencial que tendra
en el colectivo femenino y en el masculino. La paridad también parte del mismo principio,
esto es, que hay que equilibrar la participacion femenina y masculina en todos los roles y
ambitos sociales.

Visto desde la perspectiva del sistema de género, el “mainstreaming” y la paridad
se plantean no sélo cambiar a las mujeres o a las actividades masculinas para que las
mujeres se puedan incorporar a ellas, sino el propio sistema de género y las relaciones
entre mujeres y hombres. Pero, si bien éstas ya son estrategias de gran impacto para hacer
frente a la discriminacién de las mujeres, aun faltaba entrar directamente en la estructura
del sistema de género moderno, con su dicotomia entre el dmbito publico y el privado.
Ello ha conducido a impulsar en los tltimos tiempos, politicas cuyo objetivo es el cambio
estructural de las relaciones de género. Esto supone politicas publicas de mas envergadura
y con objetivos mas amplios. Se trata de modificar las caracteristicas y la relacion entre
mundo publico y mundo privado que ha caracterizado a nuestra sociedad moderna. Se
busca también, eliminar la base cultural y politica que ha sustentado la jerarquia entre lo
masculino y lo femenino, en todos los tipos de organizacion social. Entre ellas una de las
mas extendidas es la politica de conciliacion entre el dmbito laboral y el familiar.
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Podemos concluir, destacando dos consideraciones. La primera es que si bien
es necesario ir adecuando las politicas de género a cada forma de discriminacion, lo
que supone pasar de la igualdad de oportunidades a las politicas de accién positiva,
“mainstreaming”y cambio estructural, esto no significa que se pueda abandonar cualquiera
de ellas. Siempre serd necesario una combinacion entre todas. La segunda consideracién
es que euir, destacando dos consideraciones. los datos que se han obtenido sobre las
poliar.os de acceso al mundo psta profunda tarea de cambio, no es posible sélo con la
implementacion de politicas publicas. Supone una verdadera revolucién de la sociedad
y de las personas. La sociedad debe organizar su base privada, en especial los servicios
producidos en la familia, de otra manera. Las personas deben modificar radicalmente sus
ideas, sus modos de actuar y sus valores, con respecto al género.

3. Politicas de conciliacion

Las politicas de conciliacion han sido un primer intento de reequilibrar la relacion
entre el ambito publico y el privado. En este sentido suponen un comienzo de los cambios
estructurales necesarios en el sistema de género que origina la desigualdad. Sin embargo,
han presentado problemas que muestran la profundidad de los cambios necesarios. A
pesar de que inicialmente la conciliacién se habia insertado como parte de las politicas
de equidad de género, sin embargo, ha tenido un problema en su propia concepcion. Las
politicas de equidad de género habian sido pensadas para resolver discriminacién de las
mujeres en el dmbito publico. En este sentido, se trataba de politicas redistributivas, a partir
de la constatacion de la desigualdad con respecto a los hombres. El colectivo desigual,
las mujeres, tenian interés en este cambio y se movilizaban para ello. Pero en el ambito
privado, carente de valor mas alla de lo simbdlico, los hombres no son desiguales, de modo
que no es un colectivo discriminado. Los hombres no han sido nunca responsables del
trabajo doméstico ni se han movilizado reivindicandolo. No hay por lo tanto una base para
la redistribucién entre mujeres y hombres como existe en el dmbito publico. Si los servicios
de cuidado de la familia son hechos solo por las mujeres, en la practica las medidas que
se tomen, terminan siendo dirigidas a las mujeres. La conciliacion le sirve a quienes tienen
un problema de conciliacion y las que lo tienen son las mujeres, por lo que es l6gico que
sean sus usuarias.

Esto es lo que efectivamente ha pasado. Todos los estudios realizados, indican que han
servido sélo para que las mujeres concilien y mantienen el supuesto de que el cuidado es
responsabilidad femenina. Si en la parte de trabajo familiar, las politicas no han servido
para incorporar a los hombres, también se sefiala que en el mercado laboral han tendido
a aumentar la precariedad laboral de las mujeres. La permanencia de las mujeres en el
empleo, como resultas de las medidas de conciliacién, ha extendido el trabajo a tiempo
parcial femenino contribuyendo a la segregacién laboral. La norma social en torno al
trabajo niega la existencia de unas tareas de cuidado de las personas y del mantenimiento
del hogar-familia, trabajo doméstico-familiar. Todo un conjunto de factores que dificultan
o impiden el acceso de las mujeres al empleo a tiempo completo. Y convierten en papel
mojado buena parte de las actuaciones dirigidas a lograr la conciliacion de la vida laboral
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y familiar. En general, nadie cuestiona que un padre no pueda ver a sus hijos porque su
horario laboral se lo impide. Los hombres, en general no tienen atribuida socialmente
la obligacion de conciliar su vida laboral con su vida familiar. Esto ha cambiado algo en
los hombres mas jovenes, pero solo parcialmente: “ayudan” mas que “comparten”y con
tiempos muy acotados. En cambio, en el caso de las mujeres, hay un problema entre
sus horarios laborales y familiares y las obligaciones materiales y simbélicas que tienen
atribuidas. Por ello en la realidad, a pesar de lo que digan las politicas de conciliacion, ésta
solo parece necesaria para las mujeres.

De modo que las politicas de conciliacién no han servido para abordar los cambios
necesarios entre ambito publico y privado ;Por qué no han dado los resultados previstos?
Hay dos interpretaciones, no necesariamente opuestas o contradictorias: 1) el problema
de haber reconvertido las politicas de conciliacidn en politicas de empleo y 2) un proceso
de cooptacion, desde las propuestas feministas a la conversion y aplicacién como politicas
publicas.

La primera interpretacion seiala que el problema de las politicas de conciliacion es
que fueron implementadas como parte de las politicas de fomento del empleo y al hacerlo
se paso del andlisis del género al andlisis del mercado. El inconveniente es que si no se
mantiene lalégica delaequidad de género en las politicas en las que se pretende incorporar
esta dimensidn, se impone la légica predominante de las politicas tradicionales. La ldgica
de la politica econémica y de empleo, en la economia globalizada, es la competencia
economica internacional. De aqui surge la necesidad de los empresarios de flexibilizar el
mercado de trabajo; su preocupaciéon no es atender a las necesidades de las mujeres. Por
ello, los trabajos a tiempo parcial, donde hay mayoria de mujeres, tienden a ser malos y
conducen a la discriminacion laboral.

De hecho, el propio concepto de conciliaciéon surge del mercado de trabajo si se
revisa su historia. La “conciliacién” como un proceso se referia a la mediacion entre dos
grupos contrarios en el mercado laboral. Los interlocutores en esta conciliacién fueron
los sindicatos y las organizaciones empresariales o, en el caso individual de una empresa,
sus trabajadores y su direccién. Sin embargo, cuando se aplica al dmbito familiar se trata
de un espacio en el que no se supone que haya contrarios ni opuestos y que, ademas, se
presume que es “armoénico”. Hay que agregar que el mundo familiar no tiene reconocida ni
negociacién colectiva ni agentes sociales en conflicto. Por lo tanto, lo Unico que se puede
producir alli es una negociacién individual entre personas.

Una segunda interpretacion para estos resultados de las politicas de conciliacion es
la que sustenta la hipdtesis de la cooptacion de las propuestas feministas iniciales. Un
concepto introducido para implementar la equidad de género en el mercado de trabajo, la
“reconciliacién de la vida laboral y familiar” gradualmente cambid de significado desde un
objetivo con potencial feminista (compartir responsabilidades familiares entre los hombres
y las mujeres) a un objetivo orientado hacia el mercado (impulsar formas flexibles de
empleo). Fue asi como el objetivo feminista de reestructurar la divisién sexual del trabajo
y compartir las responsabilidades se transformé para llegar a una concepcién que estd
dentro de la légica de la reestructuracion del empleo en un mercado laboral productivista.
Es en este proceso de cambio de los contenidos que se produjo la cooptacion.

Puesto que las politicas de conciliacién sélo han introducido nuevas formas de
desigualdad para las mujeres y no han conducido a una redistribucion de los roles
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masculinos y femeninos, ;qué se deberia hacer al respecto? Las respuestas no son faciles,
pero si el problema basico es estructural quiza sea necesario volver a visitar la estructura
social que genera la discriminacion de género y plantearse desde que perspectiva puede
ser modificada. En este sentido, un enfoque interesante es mirar los cambios estructurales
no sélo desde la perspectiva de cémo corregir la desigualdad, sino también como contribuir
a crear una nueva forma de cohesién social desde la perspectiva de género.

4. Cohesion social y género

Desde una perspectiva tedrica, la conceptualizacién sobre lo que es la cohesion social
tiene que tomar en cuenta el tema de los alcances sociales del consensoy el conflicto en una
sociedad determinada. Las teorias que ponen el acento en la estructura de la desigualdad
que ha caracterizado a las sociedades, han puesto al conflicto en el centro de la vida social
y han sostenido que el consenso forma parte de las relaciones de poder y en este sentido
es socialmente impuesto. Las teorias del consenso, sin embargo, sefialan que en todas las
sociedades existen elementos que las mantienen unidas, con un sentido de pertenencia de
sus miembros dados por elementos culturales de valores compartidos. Para estas teorias,
la existencia de conflictos se aprecia desde dos perspectivas; para algunos es un elemento
desintegrador de la sociedad mientras que para otros tiene elementos positivos porque
abre las puertas a los cambios. A pesar de estas diferencias, no cabe duda que la Sociologia
acepta que el consenso y el conflicto son dos aspectos centrales de las relaciones sociales.
La pregunta, en todo caso, es como se vinculan y cudl es la dindmica de su relacion.

Desde la perspectiva analitica la pregunta frente a las desigualdades, puesto que toda
estructura social conocida tiene un componente de desigualdad, es si hay diferencias
cualitativas entre diferentes modelos de desigualdad o si todos son semejantes y las
diferencias son s6lo una cuestion de grado. Se trata de una pregunta cuya respuesta tiene
consecuencias politicas. No es lo mismo la existencia de desigualdades que garantizan
unos niveles minimos de bienestar a su poblacidn y que no tienen diferencias extremas,
que una sociedad en que las diferencias entre los sectores altos y bajos son abismales y
una parte de la poblacién no tiene ni para la supervivencia. Esta diferencia cualitativa se
asienta justamente en el hecho de que en una sociedad se haya generado el consenso de
que la igualdad es un valor; de que es importante que exista la inclusion de sus miembros
en ella; y de que se debe garantizar el bienestar minimo de la poblacién y limitar las
desigualdades. Es sobre esta coincidencia valorativa que es posible impulsar medidas
redistributivas politicas, econémicas y sociales aceptadas por todos los sectores sociales.
Este consenso permite también determinar cudles son las instituciones responsables de
conseguir el bienestar de la poblacién y limitar las desigualdades, y como se debe darles
legitimidad para desarrollar su tarea.

Desde esta perspectiva se podria abordar el cambio estructural del sistema de género
que produce la desigualdad a partir de la busqueda de nuevas formas de cohesion social
que tomen en cuenta la dimension de género. Un primer punto de partida podria ser el de
revisar otros ejemplos de busqueda de formas de cohesion social. Uno de ellos es el Estado
de Bienestary las bases sobre las que se asentd. El centro del Estado de Bienestar fueron los
derechos sociales a partir de los cuales se implementaron politicas publicas. Las politicas
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sociales fueron una respuesta a las desigualdades econdémicas y se originaron en un pacto
social entre los dos colectivos centrales en el mercado de trabajo, los trabajadores y los
empresarios. El pacto surgi6 a partir de la necesidad de buscar nuevas formas de cohesién
social, que garantizaran la existencia de derechos sociales tales como la educacion, la salud
o un ingresos minimos, de modo que no existieran sectores sociales marginales. El Estado
de Bienestar buscaba la cohesidn social a través del desarrollo de tres tipos de politicas:
1) Politica econémica para producir los recursos materiales necesarios; 2) Politica fiscal
como un mecanismo redistributivo para garantizar un minimo de recursos materiales para
toda la poblacién. 3) Politica social, las que contribuyen a garantizar los nuevos derechos
sociales. Ahora bien, hubo una caracteristica doble importante de los derechos sociales
que surgieron de este pacto en el mercado de trabajo. En primer lugar, los titulares eran
quienes estaban en el mercado de trabajo. En segundo lugar, se les concedian también
los beneficios otorgados a los miembros de su familia. De modo que los familiares que lo
recibian no lo detentaban por origen individual.

Esta asociacion entre derecho social y familia no beneficié a las mujeres. La jerarquia
en la familia entre el jefe, el hombre, y la mujer fue parte justamente de la discriminacién
de las mujeres. La familia es la institucion central del dmbito privado de género que como
se ha descrito es la base estructural de la desigualdad de las mujeres. El Estado de Bienestar
no sélo no resolvié la discriminacién de género, sino que en alguna medida la consolidé al
mantener a las mujeres como miembros de la familia y detentoras de los derechos en tanto
que tales (por su ausencia total o parcial del mercado de trabajo). Por ello, si bien es cierto
que es una aproximacién a la cohesién social que puede ser interesante, es necesario
corregirla tomando en cuenta la dimensién de género. Para ello, si se quiere terminar con
la desigualdad de género, como una forma de conseguir una nueva cohesion social, ésta se
debe redefinir desde la perspectiva de las relaciones de género. Es posible mantener sus
tres ejes centrales, politica econdmica, redistributiva y social, pero ddndole un contenido
diferente. Para ello, uno de los elementos importantes es incorporar el trabajo de las
mujeres en el dmbito doméstico, es decir, su presencia social, en las demandas de cohesién
social.

Un elemento interesante en esta reconceptualizacion es el de abordar el tema del
tiempo sobre el que ha habido interesantes reflexiones feministas. El modelo de sociedad
moderna incorporé un cambio en la concepcion del tiempo de las personas y en su
distribuciéon. Todas las personas tienen un tiempo de vida, entre el nacimiento y la muerte.
De hecho, este tiempo de vida es la Unica cosa que nos hace iguales a todos los seres
humanos en todo el mundo. Sin embargo, la utilizacién de este tiempo de vida para poder
realizar unas determinadas actividades, no es igual para todas las personas y puede ser
causa de desigualdad. El tiempo estd parcializado: en el tiempo de vida y en unidades como
son los afos, los meses y los dias. La distribucion de nuestro tiempo viene determinada por
la division de las tareas sociales que tenemos que realizar. En primer lugar, el tiempo se
distribuye entre las actividades productivas y las reproductivas. Pero, también con respecto
a otro tipo de actividades, como los proyectos colectivos de la sociedad: la participacién en
el ambito ciudadano, los proyectos socio-culturales y las actividades ludicas o de ocio. Y, en
esta distribucion o posibilidad de asignacion de nuestro tiempo de vida, las personas no
somos iguales. De modo que podemos establecer un vinculo entre los tiempos (la vida, los
anos y meses y la cotidianeidad), los recursos materiales (paid/unpaid) y la distribucién de
actividades (productivo/reproductivo; ciudadanas; socio-culturales; lidicas).
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Este enfoque es central para el cambio estructural de género, revisando la organizacion
de la sociedad. Es necesario la redistribucion de los roles entre los dmbitos publico y
privado del sistema de género, como una forma de eliminar la jerarquia y desigualdad entre
ambos. Ello implica que las actividades de cuidado y trabajo doméstico que las mujeres
hacen sean visibilizadas porque la presencia de las mujeres en el dmbito privado nunca fue
considerada un aporte econémico. Acabar con esta definicién es crucial para cuestionar
la divisiéon sexual del trabajo que la generé. Esto supone cambios en profundidad tanto
en la identidad de hombres y mujeres como en la propia organizacién social. Se trata
de compartir tanto por hombres como por mujeres las tareas de los ambitos publico y
privado. Ello implica la redistribucion de los roles en todos los niveles. Por ello es necesario
terminar con la dicotomia, para lo cual se debe ir a un modelo universal de cuidador(a) /
trabajador(a) - trabajador(a) / cuidador(a). Esto requiere el compromiso de proveer tiempo
para el cuidado y los servicios asociados a él, que sean de calidad, accesibles y asumibles.
Las politicas de conciliacion, como hemos visto, no tuvieron como objetivo reorganizar la
sociedad, sino sélo permitir que las “personas” pudieran combinar las actividades publicas
y privadas.

Los cambios necesarios tienen que corregir la desigualdad entre los géneros,
pero, también son cruciales para la cohesidn social. Ninguna sociedad funciona bien si
las personas no reciben los cuidados que les son necesarios. Hasta ahora esos cuidados
formaban parte del trabajo voluntario de las mujeres en el ambito doméstico. Pero, eso
ya no es asi, lo que tiene impactos en otras areas de la vida social como la educacién o la
salud. En el caso de la educacion, ésta se ha convertido en el refugio del cuidado de los
menores, exigiendo a los educadores hacerse cargo de ellos no sélo en las horas lectivas
sino en otras actividades para suplir el cuidado que el hogar ya no provee. Una cosa similar
sucede con las personas de tercera edad que cuando la familia no se puede hacer cargo de
ellas hay la tendencia de hospitalizarlas mas alla de lo necesario.

La politica econémica debe partir de la base de que la economia no se refiere sélo al
empleo remunerado, sino que, ademas, se debe incorporar el trabajo no pagado. Ya se
cuenta con muchos estudios e informacion tanto sobre el tiempo que se destina al trabajo
doméstico como sobre el costo que tendria en caso de ser remunerado. Se debe redistribuir
recursos materiales, tiempos y actividades, buscando politicas publicas adecuadas.
Finalmente, la politica social también debe ser redefinida; hay que ampliar el concepto
de bienestar, para incorporar los servicios de cuidado, asociados al bienestar cotidiano de
las personas. El cuidado de las personas debe dejar de ser un “no trabajo”y ser reconocido
como un derecho que todas las personas tienen y que debe ser garantizado por el Estado.
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Sociologia de género y cuidados en Uruguay: el
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Resumen: Este capitulo tiene como objetivo dar cuenta del recorrido conceptual y de
investigaciones empiricas sobre género y cuidados desarrollados por Uruguay, pais que en el
contexto latinoamericano presenta avances significativos en términos de politicas publicas de
cuidado. El recorrido transitado ha supuesto una vinculacién permanente entre la produccion
del conocimiento y la generacidn de politicas publicas, cuestion que es clave para entender el
lugar que los cuidados ocupan en la agenda publica en la actualidad.

1. Introduccion

Este capitulo tiene como objetivo dar cuenta del recorrido conceptual y de
investigaciones empiricas sobre género y cuidados desarrollados por Uruguay, pais que
en el contexto latinoamericano presenta avances significativos en términos de politicas
publicas de cuidado. Para esto, se comenzara caracterizando la trayectoria conceptual de
los cuidados en la region para luego hacer énfasis en las diversas investigaciones empiricas
sobre cuidados desarrollados en los ultimos 10 afos en el pais. El recorrido transitado por
Uruguay ha supuesto una vinculacién permanente entre la produccién del conocimiento
y la generacién de politicas publicas, cuestién que es clave para entender el lugar que los
cuidados ocupan en la agenda publica en la actualidad. Este capitulo se propone visualizar
dicha articulacion en los ultimos afios, momento en que se comienza a implementar el
Sistema Nacional Integrado de Cuidados (SNIC)".

1 El Sistema Nacional Integrado de Cuidados de Uruguay se crea por ley en 2015. Se propone
modificar la matriz familista de los cuidados a través de la incorporacién de nuevos servicios y prestaciones
y la regulacién de los ya existentes. Se propone promover cambios en las relaciones de género a partir de
romper con la division sexual del trabajo en los cuidados.
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2. Recorridos en la conceptualizacion del cuidado

Desde hace cuarenta aios, los estudios de género han mostrado cémo las tareas que
ocurren en el dmbito doméstico son cruciales e imprescindibles para el funcionamiento del
sistema econédmico y para el bienestar social. Sin embargo, los cuidados han sido objeto de
conocimiento especifico en los ultimos diez o quince afos.

Una de las explicaciones para el “descubrimiento” de los cuidados es la existencia
de tensiones que derivan de los nuevos roles que las mujeres adquieren en el mercado
de trabajo desde finales del siglo XX y, como producto, la mayor externalizacion de los
cuidados hacia afuera de las familias (Carrasquer, 2013).

Desde los estudios de género, el andlisis de los cuidados pone de manifiesto la
division sexual del trabajo, visibiliza la contribucidn de las mujeres a la reproducciény ala
sostenibilidad de la vida humana al tiempo que permite un analisis critico de los Estados
de bienestar contemporaneos (Carrasquer, 2013 Carrasco, Borderias y Torns, 2011).

Apesardequeloscuidadossonenlaactualidad un objetode estudio muy explorado por
las ciencias socialesy no solo desde el enfoque de género, no existe un concepto de cuidados
tedricamente acabado y consensuado, sino que persisten conceptualizaciones y estudios
empiricos centrados en alguno de sus aspectos. Las diferencias en la conceptualizacién
se observan sobre todo en el acento que tenga los aspectos relacionales o vinculares en
la definicién, lo que abre el cuestionamiento sobre su vinculo con el concepto de trabajo
(Himmelweit, 2011) y con la profesionalizacién de los cuidados (Carrasquer, 2013).

Las distintas conceptualizaciones en el cuidado pueden entenderse analiticamente
a través de al menos dos recorridos. Un primer recorrido de definicién y reformulacién
de los cuidados puede rastrearse en las primeras conceptualizaciones provenientes de
la literatura anglosajona. En los afos setenta y ochenta surge el concepto de cuidados
en autoras como Graham (1983) y Ungerson (1990). En sus inicios, el cuidado es aquel
en el marco familiar y brindado por las mujeres por definicion. Luego de las sucesivas
reformulaciones, fue incorporado a su definicion el cuidado brindado por otros agentes
(Carrasquer, 2013; Thomas, 2011).

Graham (1991) define a los cuidados como una mezcla de amor y trabajo, y que, por
contener gran carga afectiva, solo se puede llevar a cabo en el ambito de las relaciones
familiares y, particularmente, mediante un trabajo que solo podrian realizar las mujeres,
producto de su socializacion.

Enlosochenta, pero a diferencia de quienesincluyen alas mujeres en la definicion delos
cuidados, otras autoras (Ungerson, 1990) rescatan que los cuidados pueden ser realizados
en el marco de instituciones (servicios estatales, centros privados, redes comunitarias, etc.)
y que la relacién de cuidados puede estar mediada por relaciones mercantiles de trabajo.
En esta nueva concepcion se plantea que localizar el cuidado exclusivamente en el dmbito
de la familia, no permite visibilizar las relaciones familiares de cuidado desprovistas de
afecto e incluso de abuso o maltrato. Por tanto, si bien reconocen que existe un aspecto
afectivo, el mismo debe subordinarse analiticamente a los aspectos de trabajo.

En los aflos noventa, una de las conceptualizaciones influyentes en el cuidado es la de
Thomas (2011), quien intenta sintetizar los debates en torno a Graham y Ungerson de la
década anterior. Define a los cuidados como toda prestacién de apoyo, remunerada o no,
en la cual intervienen trabajo material y afectivo, realizada principalmente por mujeres,
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pero no exclusivamente, a todas las personas con necesidades de cuidado, en la esfera
publica o doméstica y en la diversidad de marcos institucionales (servicios publicos,
privados, voluntariado, familiar).

También en los noventa, la literatura anglosajona introduce el concepto de cuidado
social a partir de las ideas de Daly y Lewis (2000), quienes son pioneras en un nuevo campo
de estudios para analizar los regimenes de bienestar, que desplaza en parte el interés
de los cuidados hacia el estudio de la politica social. El cuidado social es definido como
el conjunto de las actividades y las relaciones que intervienen en la satisfaccion de las
necesidades fisicas y emocionales de las personas adultas dependientes y de las nifas y
nifnos, ylos marcos normativos, econémicosy sociales enlos que se asignany se desarrollan.
Esta definicidn es util porque permite entender los marcos normativos donde se realiza el
cuidado, es decir las obligaciones y responsabilidades que asigna a los actores. También
involucra la medicién de costos econémicos, de tiempo y emocionales que derivan de la
actividad de cuidar. Esta definicién implica un desplazamiento de la discusion sobre “amor
y trabajo” que estaba en los cuidados en el comienzo, hacia otra mas ligada a interrogar
los Estados de bienestar y la medida en que distribuyen los cuidados entre los distintos
agentes proveedores (Estado, mercado, familias, comunidad)?.

Un segundo camino recorrido en la conceptualizacion de los cuidados es el que
proviene sobre todo desde los andlisis sobre el trabajo, la division sexual del trabajo, el
sistema reproductivo y el trabajo doméstico, conceptos que tienen sus primeros planteos
en el feminismo marxista y socialista. Este camino es el que se ha transitado en Uruguay
(Aguirre, Batthyany, Genta y Perrotta (2014)) y otros paises latinoamericanos.

Durante los afnos setenta y ochenta, los cuidados estaban integrados en lo que se
conocia como “trabajo doméstico”. El énfasis en el estudio del trabajo doméstico estaba
puesto en mostrar las similitudes que presentaba con las actividades que ocurrian en el
ambito publico. En su vinculo con la divisién sexual del trabajo, el cuidado era una de las
tareas englobadas en el trabajo que hacian las mujeres y que contribuia con el bienestar.
En estos primeros trabajos el cuidado no era lo central, sino que lo era el trabajo no
remunerado que realizaban las mujeres en los hogares (Recio, 2010). El aspecto clave
en este segundo recorrido conceptual de los cuidados era la asimilacion del cuidado al
trabajo.

En esa linea, uno de los conceptos centrales en este recorrido es la divisién sexual del
trabajo. Esto significa que las relaciones de género son el principio organizador del trabajo,
generando una distribucién desigual de tareas entre varones y mujeres. La divisidon sexual
del trabajo se manifiesta en cualidades y habilidades asociadas naturalmente a las mujeres
y a los varones, siendo los cuidados una de las tareas socialmente asignadas a las mujeres
en esa distribucion.

En sus origenes este concepto fue trabajado, aunque de forma mas bdsica, por
la literatura feminista marxista y vinculado a la divisién social del trabajo. A partir de
la distribucién determinada por la divisién sexual del trabajo se asigna a las mujeres al
ambito doméstico y de esa forma el capital se beneficiaba tanto del trabajo remunerado
de los varones en la fabrica como del trabajo no remunerado de las mujeres en los hogares.
En estos primeros planteos el analisis de la posicién de la mujer partia de su relaciéon con

2 En el marco de este recorrido no puede dejar de mencionarse el aporte a la definicién pionera
de cuidado de Fisher y Tronto (1990), que aunque es de caracter amplio, es referencia obligada en las
investigaciones sobre la tematica.
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el sistema econémico, pero no con respecto a los varones. Luego, las feministas marxistas
cuestionaron que el capital fuera el Unico beneficiario, incorporando a los varones
proletarios como sujetos que obtienen ganancias del aporte de las mujeres y dando cuenta
de la existencia del “patriarcado” como sistema de opresidn de varones sobre mujeres y
diferente al capitalismo (De Miguel, 2005; Hartman, 1979).

Mas allad del relato histérico, el concepto de division sexual del trabajo se ha ido
complejizando y ha permitido entender en la actualidad la distribucion de tareas que
ocurre en los procesos de trabajo tanto remunerados como no remunerados. Dentro del
hogar también se manifiesta la divisidn sexual del trabajo en tareas asignadas a los varones
y a las mujeres, como lo muestran las Encuestas de Usos del Tiempo, EUT, en Uruguay
(Batthyany, 2015).

El vinculo entre trabajo remunerado y no remunerado tiene un desarrollo paralelo a la
relacién entre sistema productivo y reproductivo, cuestion que se encuentra intimamente
ligada a estos primeros planteos feministas marxistas. Por lo tanto, es clave para el sistema
capitalista que el nexo entre produccion y reproduccién se mantenga oculto de forma
de desplazar los costos de la produccién capitalista a la esfera doméstica (reproduccion
de la fuerza de trabajo y mantenimiento de la poblacion). Entre estos costos y trabajos
reproductivos que ocurren en la esfera doméstica esta el cuidado.

Entendido desde una vertiente mas emocional (Hochschild, 2003), el cuidado no solo
reproduce personas en el sentido biolégico, sino que tiene como objetivo la reproduccién
de personas con caracteristicas necesarias sin las cuales no podrian funcionar en la esfera
mercantil. Uno de los grandes méritos del enfoque de la reproduccién, desarrollado mas
enfaticamente por la economia feminista, es el analisis del vinculo con el ambito de la
produccion mostrando que, a partir de la industrializacién, las mujeres “viven una tension
constante al transitar por ambos espacios en un mundo que se mueve por la légica del
capital” (Carrasco, Borderias y Torns, 2011).

En este recorrido latinoamericano el abordaje de los cuidados comenzé entendiéndose
como uno de los distintos tipos de trabajos no remunerados. Inicialmente, las
investigaciones sobre la tematica tenian como objetivo identificar las distintas actividades
no remuneradas como componentes que contribuyen al bienestar social al igual que lo
hace el trabajo remunerado. Sin embargo, en el proceso de reconocimiento y visualizacion
del trabajo no remunerado, los cuidados comenzaron a adquirir protagonismo dentro de
los otros tipos de trabajos no remunerados (Aguirre et al., 2014).

Por tanto, este recorrido tiene un momento clave y es cuando se conceptualiza de
manera diferencial el cuidado del trabajo doméstico. Esto ocurre porque se comienzan a
investigar con mayor profundidad las actividades que ocurren dentro de los hogares, de
forma de describiry comprender sus caracteristicas. Es decir, se produce un desplazamiento
pasando de investigaciones que hacen énfasis en la comparacion del trabajo no
remunerado con el remunerado a otras que buscan un mayor entendimiento de las
actividades que ocurren en el hogar, entre las cuales el cuidado es una de las principales.
Esto genera que comiencen a diferenciarse las distintas actividades que previamente
quedaban englobadas bajo el rotulo de actividades domésticas o no remuneradas. El
cuidado tiene sus similitudes con el trabajo doméstico porque comparte su invisibilidad y
su asociacion con habilidades femeninas, pero se distingue por el componente relacional
(Carrasco, Borderias y Torns, 2011).
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3. El recorrido en Uruguay

El caso uruguayo es pionero en ese recorrido latinoamericano que se acaba de sefalar,
pero también en lo que a las politicas de cuidado se refiere. Como ya ha sido abordado en
otros trabajos (Aguirre et al, 2014) la clave para la introduccion del cuidado en la agenda
publica en el caso uruguayo fue la estrecha relacion entre la produccién de conocimientos
sociolégicos y el impulso y generacién de politicas publicas. La busqueda de este vinculo
ha marcado la trayectoria de la produccién sociolégica de género en el pais, la cual
parte del enfoque de la teoria critica, que propone que el fin Ultimo de la generacién de
conocimientos es la transformacioén social.

El protagonismo que adquieren los cuidados en el pais en los tltimos 10 aflos se expresa
en que las investigaciones empiricas realizadas comienzan a diversificar las dimensiones
del cuidado que abordan, trascendiendo aquella que refiere a la cuantificacion del tiempo
del cuidado a través de las EUT.

Una de las lineas innovadoras abordadas refiere al estudio de las representaciones
sociales del cuidado, las cuales son entendidas como un conocimiento practico productor
y constructor de una realidad social compartida por un colectivo. La importancia del
estudio de las representaciones sociales de género radica en hacer visibles las creencias, los
valores, los supuestos ideoldgicos que construyen, con base en las diferencias bioldgicas,
las desigualdades sociales entre mujeres y varones ligadas a los cuidados.

Las investigaciones realizadas buscaron cuantificar los mandatos de género, asi como
las situaciones mas deseables para el cuidado, pero también comprender los significados
atribuidos al cuidado de calidad. Se implementé en 2011 la “Encuesta Nacional de
Representaciones Sociales de los cuidados’, cuyos resultados mostraron la fuerte presencia
del “familismo” en Uruguay (Batthyany, Genta, Perrotta, 2013). Los datos evidenciaron que
para la mayor parte de la poblacidn uruguaya la situacion mas deseable para los cuidados
eralaquesebrindaen eldomicilioy, especialmente, a través de los miembros de las familias.
Se constatd también una relacion directa entre el “familismo”y el nivel socioeconémico ya
que a menor nivel socioecondmico se observé mayor “familismo”.

Asimismo, se observod la persistencia de la division sexual del trabajo en relacién
al deber ser de los cuidados. Los varones fueron percibidos como los responsables
de garantizar los cuidados, asi como de los cuidados indirectos, aludiendo a su rol de
proveedores econdémicos. Las mujeres fueron asociadas al cuidado directo, lo cual
implicaba un vinculo intimo. También quedé en evidencia la tendencia de las mujeres a
flexibilizar su situacion en el mercado laboral en funciéon de las necesidades de cuidado de
las personas dependientes.

Esta investigacion aporta a las politicas publicas porque permite identificar las
barreras culturales para la aceptacion de distintos servicios. Los estudios que enfatizan en
los aspectos culturales de los cuidados son reducidos. Sin embargo, resultan de utilidad
para dar cuenta de las resistencias que pueden existir a las politicas de cuidado que
pretenden desfamiliarizar el cuidado y transformar la divisién sexual del trabajo. En el caso
de Uruguay permiten orientar las politicas publicas de cuidado de forma de implementar
acciones efectivamente transformadoras.

Junto con las representaciones sociales de la poblacién, otra linea abordada en las
investigaciones refiere al saber experto sobre los cuidados (Batthyany, Genta, Perrotta,
2013). Partiendo de la gran influencia que tiene este saber sobre las modalidades de los
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cuidados (o y donde debe ser realizado), en las representaciones y en las decisiones de
los individuos, las familias, asi como en las de las politicas publicas, se estudio el discurso
experto en cuidado infantil y en personas mayores. La hipétesis central postulaba que el
discurso experto no era neutro respecto a los roles asignados a varones y mujeres, sino
que, por el contrario, formaba parte de los mecanismos e instituciones que conformaban
el sistema de género, sustento de la division sexual del trabajo. El analisis de los discursos
expertos en personas mayores y en niios, mostro la importancia otorgada a la promocién
de la responsabilidad social en la funcién de cuidados. Particularmente, el saber experto
senald que era imprescindible la presencia del Estado en el ejercicio de la funcion de
los cuidados desde diversas modalidades y para todos los sectores sociales, asi como la
responsabilidad del Estado en el acompafamiento de las familias para que éstas puedan
desempenar esta funcidon en mejores condiciones.

Las investigaciones sobre cuidados se enfocaron en dimensiones que habian
sido escasamente exploradas con anterioridad. En este sentido, una de las lineas de
investigacion trabajadas en los ultimos afos esta relacionada al andlisis sobre los cambios
y permanencias en la divisién sexual del trabajo y los roles de género de varones y mujeres
en el cuidado. Para esto se desarrollé el proyecto “Politicas de cuidado en Uruguay,
impactos en la relaciones de género” (2015-2017), la cual indagé en los discursos de tres
generaciones de varones y mujeres sobre el cuidado infantil. Esta investigacién dio cuenta
de la transicidon de un modelo de mujeres cuidadoras y amas de casa presente en la década
del cincuenta a un modelo actual de mujeres insertas en el mercado laboral que articulan
los cuidados de forma diversa segun su nivel socioeconémico. Las mujeres que cuidaron
a nifos/as pequenos/as en la década del 50, no formaron parte del mercado laboral, ni
se lo han planteado como una posibilidad, aceptando como Unica razén para hacerlo la
necesidad econdémica. La vida familiar era percibida como mutuamente excluyente con
la vida laboral y las mujeres asumian un papel de dependencia econémica que repercutia
en sus proyectos de desarrollo. En la generacion de mujeres que cuidaron a sus hijos/as
pequefnos/as en la década del 80, aparece el vinculo con el mercado laboral de manera
contundente y, en general, las mujeres se hacen cargo del trabajo remunerado y del
cuidado y las tareas domésticas. De esta manera, se produce la insercién laboral femenina
sin un cambio en la division sexual del trabajo en los hogares. La sobrecarga de trabajo
era asumida por ellas, pero esto no se traducia en demandas o conflictos con sus parejas.
En dicha generacion convivian distintos modelos de trabajo-cuidados, asi como diversas
representaciones y proyectos que las mujeres podian realizar, lo que torné a ésta en
una verdadera generacién bisagra entre el modelo tradicional y los diferentes modelos
presentes en la generacion actual (Batthyany, Perrotta y Scavino, 2018).

En la generacién de mujeres que actualmente cuidan de sus hijos/as pequeios/as esta
instalado su proyecto personal y laboral mas allé de la maternidad aunque se presentan
al menos tres escenarios distintos. Un primer grupo de mujeres pobres con escasas
oportunidades de ingreso estable y de calidad en el mercado laboral, que cuidan a sus
hijos pero desearian compartir el cuidado con los padres y con servicios de cuidado. Un
segundo grupo de mujeres de sectores medios insertas a jornada completa en el mercado
laboral que desearian contar con mas servicios de cuidados gratuitos o de menores
costos, y que comparten el cuidado en mayor medida que las demds con los varones. En
este sentido, la investigacién dio cuenta de que el trabajo remunerado de las mujeres
constituye un factor de cambio que favorece una distribucién mas equitativa del trabajo
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domeéstico y de cuidados en las parejas, pero solamente su existencia no la garantiza. El
tipo de insercion, la valoracién que hacen ambos miembros de la pareja sobre el empleo
femeninoy suimportancia para el proyecto personal, los ingresos que el empleo femenino
genera al hogar, y la poca distancia entre los empleos de ambos miembros respecto a
ingresos y jerarquia, parecen ser los factores determinantes a la hora de transformar las
relaciones de género dentro del hogar. (Batthyany, Perrotta y Scavino, 2018).

Un tercer grupo de mujeres de sectores altos que mantienen una insercion parcial
en el mercado laboral, que no repercute en el ingreso familiar, que eligen cuidar de sus
hijos valorando la presencia materna directa en los cuidados. En este ultimo grupo sobre
todo, se aprecia una tendencia riesgosa para la perspectiva de género y la autonomia de
las mujeres. La decision de estas mujeres con estudios universitarias y altos ingresos, de
retirarse parcialmente del mercado, se encuentran fundamentadas a nivel discursivo en
base a una literatura biologicista que prioriza el cuidado materno, la lactancia extendida
y a demanda y que no enfatiza en el rol masculino en los cuidados, jugando los padres
varones un rol secundario y por tanto reforzando el lugar protagénico e insustituible de
las mujeres en el cuidado. Este tipo de maternidades contemporaneas ponen en cuestién
los logros de las mujeres en el mercado laboral y su capacidad de generar ingresos
suficientes de forma de mantener su autonomia econémica. Este elemento se constituye
en un elemento novedoso, que se instala en sectores educados que hasta ahora se habian
mostrado menos tradicionales en los que refiere a los roles de género.

Sin embargo, la investigacién evidencié al mismo tiempo la presencia de un grupo de
mujeres de sectores medios que comparten mas equitativamente los cuidados con sus
parejas y se insertan a jornada completa en el mercado laboral. Este grupo promueve la
corresponsabilidad de género en los cuidados y la autonomia econémica de las mujeres, lo
que va de la mano de multiples y conflictivas negociaciones al interior del hogar.

Enlalineade que lasinvestigaciones realizadas sean insumos para las politicas publicas,
se implementé la Encuesta “Uso de licencias parentales y roles de género en el cuidado”
(2017) la que se propuso conocer los procesos de toma de decisiones para hacer uso o
no de las licencias y de la reduccion horaria para cuidados regulados por la Ley 19.161 y
los factores que impactan en este uso. La nueva legislacion permite por primera vez en el
pais el uso de reduccién horaria para cuidado para varones y mujeres en forma alternada'y
transferible durante el periodo que transcurre entre los tres y los seis meses de los bebés.
Esta encuesta indagd en los factores que favorecen u obstaculizan el uso de la reduccion
horaria por parte de las madres y los padres y en las razones por las que las mujeres son, en
su gran mayoria, quienes hacen uso de dicha reduccién a media jornada.

Los resultados aportaron evidencia para orientar el disefio de politicas publicas
y favorecer una mayor corresponsabilidad de género en los cuidados. Dieron cuenta
de una demanda insatisfecha en relacién a la duracién de las licencias, ya que la gran
mayoria considera que deberian durar mas tiempo, y una proporcién no despreciable
de trabajadores/as implementa como estrategia compensatoria el uso de su licencia
de descanso anual para extender su permanencia en el hogar al cuidado de los bebés.
Por otra parte, el estudio evidencié desigualdades en el acceso a estas licencias segun
nivel socioeconédmico y calidad del empleo, con lo cual el avance formal en derechos no
necesariamente se traduce en un ejercicio real de los mismos. Son las mujeres las que
usan fundamentalmente la reduccion horaria para cuidados, pero aquellas con mejores
posiciones sociales. Quienes tienen niveles educativos y socioecondémicos mas bajos,
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estan empleadas en ocupaciones elementales, trabajan en micro empresas o en empresas
masculinizadas tienden a no utilizarla. Por su parte, si bien solo el 4,5% de los varones
hacen uso de la reduccién horaria, y esto sucede con el 30% de las mujeres, presentan
motivos distintos para no hacerlo. Las mujeres mencionan la pérdida de ingresos como
principal motivo, y dificultades vinculadas al perjuicio que conlleva su ausencia en su
lugar de trabajo. Por su parte, los varones mencionan la lactancia y la preferencia por el
cuidado materno en edades tempranas, lo cual es esperable dado la coincidencia de esta
prestacién con el periodo de lactancia exclusiva, asi como la presencia de un contexto
familista y maternalista en el cuidado infantil. (Batthyany, Genta y Perrotta, 2018).

El estudio muestra que las mujeres de menor nivel socioeconémico y educativo
presentan mayores niveles de abandono del empleo luego de culminada la licencia
maternal, lo cual debe analizarse a la luz del escaso acceso a servicios de cuidados de
jornada completa para bebés. Por otra parte, la investigacion da cuenta del escaso uso
que hacen los varones del medio horario, mostrando que las caracteristicas actuales del
mismo (que coincide con los seis meses de lactancia exclusiva y que es transferible entre
padres) hacen que sea muy dificil un aumento del uso masculino. Al mismo tiempo, da
cuenta de un contexto favorable a la extension de medidas de cuidado para los varones,
ya que la poblacién entiende que son utiles para el involucramiento masculino en los
cuidados. (Batthyany, Genta y Perrotta, 2018). La informacion generada da cuenta de la
necesidad de articulacidn de las politicas de tiempo (como las licencias), con las politicas
de servicios, dado que no necesariamente el aumento de unas compensa la inexistencia
o escasez de las otras. De esta manera, el conocimiento generado orienta a las politicas
hacia modificaciones en las politicas de tiempo que impacten de mejor manera en la
corresponsabilidad de género en los cuidados.

En la actualidad el grupo asume un nuevo desafio que surge como necesidad de
informacion de las investigaciones antecedentes pero que también se convertira en un
insumo fundamental para las politicas de cuidados. El proyecto “Necesidades y estrategias
de cuidado en Uruguay” (2018-2020) se propone generar informacién primaria y util
las sobre necesidades de cuidados y las estrategias que los hogares desarrollan para
afrontarlos, con las cargas y costos que conlleva. A partir de esta encuesta se construira
una tipologia de estrategias de cuidados, asi como medidas sintéticas que permitan
orientar la toma de decisiones de la politica publica de cuidados a partir de una adecuada
valoracién que considere y pondere los costos de las estrategias implementadas por los
hogares. Se pretende que los resultados sean insumos que permitirdn adecuar las politicas
a la poblacion demandante de cuidados. Asimismo, serd una fuente de informacion clave
para medir a futuro el impacto de las politicas publicas de cuidados en el pais.

4, Conclusiones

Este capitulo mostré el recorrido y la diversificacion de la produccién de conocimientos
del cuidado en el pais. Mientras que en un inicio los cuidados fueron analizados a partir de
sus aspectos materiales, particularmente a partir de su cuantificacién en tiempo a través
de las EUTs, la conceptualizacion especifica de los cuidados, trajo aparejado el desarrollo
de diversas investigaciones que dan cuenta de diferentes aspectos o dimensiones de los
cuidados.
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Al mismo tiempo, cada una de estas investigaciones produjo conocimiento que fue
insumo para las politicas publicas de cuidado, en un vinculo que, si bien no esta exento de
tensiones, tiene el potencial para ser utilizado en el SNIC, particularmente en el objetivo de
generar cambios en la division sexual del trabajo. Los datos aportaron evidencia sobre el
familismoy las desigualdades de género presentesen las practicasy en las representaciones
del cuidado, las que se manifiestan en el uso y las valoraciones sobre distintos servicios o
prestaciones de cuidado que tiene la poblacién usuaria de la politica. Esta informacién
se convierte en un insumo que permite al SNIC implementar nuevas acciones, asi como
modificar las presentes.

En la actualidad se asumen nuevos desafios vinculados con la necesidad de generar
conocimiento que aporte a las politicas publicas. Esto es la necesidad de construir una
herramienta especifica que permita medir los cuidados, distinta a las EUT, que dé cuenta
de las estrategias que los hogares desarrollan para afrontar las necesidades del cuidado
y los factores de indole institucional, cultural, de género, econédmicos, que inciden en la
adopcién de dichas estrategias. Al tiempo que producird conocimiento sobre la temédtica,
permitird al SNIC contar con informacién sobre los costos que los hogares y las mujeres
asumen para cuidar de forma de mejorar sus herramientas de captacién de la poblacién
beneficiaria de la politica a la vez que ofrecer servicios/prestaciones transformadoras y
mas adaptadas a sus necesidades.

Uno de los grandes desafios de la produccidn de conocimientos en género y cuidados
es generar acumulacion cientifica en el area de investigacion, pero al mismo tiempo que
dicha informacién sea insumo relevante para las politicas publicas, desde el entendido
que el conocimiento debe ponerse a disposicion para generar transformaciones hacia la
busqueda de la equidad de género.
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Resumen: El presente capitulo’ explora caracteristicas de los programas de garantias de
ingresos que puedan reforzar o mitigar las desigualdades de género. En primer lugar, el capitulo
expone algunos factores (contextuales y conductuales) que tienen impacto en la situacién de
las mujeres en el mercado laboral y en el dmbito de la proteccién social. En segundo lugar,
se discute de qué manera elementos relacionados con el nivel de focalizacidn, el grado de
individualizacién, y el nivel de condicionalidad conductual de las politicas de garantia de
ingresos afectan la desigualdad de género en distintos sentidos. Finalmente, se hace hincapié
en la necesidad de considerar las implicaciones de distintos modelos en la situacién de las
mujeres y se apuntan posibles soluciones para pensar en programas de garantia de ingresos
que no refuercen las desigualdades de género.

1. Introduccion

Las politicas de garantia de ingresos minimos consisten fundamentalmente en
prestaciones sociales que pretenden cubrir necesidades econémicas, mitigar la pobreza
y reducir las desigualdades sociales. Este tipo de prestaciones van dirigidas a colectivos
especialmente vulnerables; se dirigen a personas que ya han agotado (o no tienen derecho
a) prestaciones sociales de naturaleza contributiva y se encuentran en riesgo y/o situacién
de pobreza y exclusion social. Dichas prestaciones combinan diversos objetivos. Por un
lado, trasfieren a los beneficiarios una cuantia especifica de ingresos que va destinada
a cubrir necesidades materiales basicas (proteccidn pasiva). Por otro lado, suelen incluir
programas de acompafamiento e inclusién laboral y social con el objetivo de que los
beneficiarios se incorporen al mercado laboral y no permanezcan en la situaciéon de
pobreza y exclusion de forma prolongada o indefinida (proteccion activa) (Ayala, et al.,
2016; MSCBS, 2016).

1 Este trabajo se ha desarrollado en el marco de un Proyecto de I+D+l de la convocatoria Retos de
la Sociedad financiado por el Ministerio de Economia y Competitividad (MINECO) con referencia CSO2015-

64740-R. ;y con financiacion del Ministerio de Educacién en el marco del Programa de Formacién de
Profesorado Universitario (FPU - 2014).
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En Espafa, los programas de rentas minimas contra la pobreza y la exclusion
corresponden al nivel de proteccion asistencial y son competencia de las comunidades
auténomas. Originariamente, estos programas se disefaron para cubrir las necesidades
materiales de colectivos vulnerables, no muy numerosos y durante un plazo relativamente
corto. De hecho, en su origen la mayoria de estos programas tenian una duracién limitada
a un afno, aunque extensible en situaciones definidas durante periodos adicionales con
un limite de renovaciones. Estas caracteristicas indican que las politicas de garantia de
ingresos nacen como una solucién coyuntural o de urgencia para determinadas situaciones
de pobreza que se prevén esporadicas y no como una politica de redistribucién y lucha
contra la desigualdad a largo plazo.

No obstante, en los ultimos 30 afos la desigualdad social, la pobreza y el desempleo
de larga duracién se han ido convirtiendo en problemas estructurales, al tiempo que
disminuia la capacidad de los estados del bienestar para hacer frente a estos fendmenos
a través de los mecanismos habituales como las prestaciones contributivas, la politica
de pleno empleo y la redistribucion de la renta basada en una fiscalidad progresiva. Esta
situacién ha generado un incremento de los potenciales perceptores de rentas minimas
y ha puesto de manifiesto la necesidad de revisar las caracteristicas e implicaciones de
distintos modelos de politicas de garantias de ingresos.

Es pues creciente el interés politico, social y mediatico en los distintos modelos de
politicas de garantias de ingresos, especialmente en lo referente a sus caracteristicas y
eficacia como politicas de redistribucion y lucha contra la pobreza. Esta atencién ha sido
destacada en la ultima década, en la que han proliferado estudios en relaciéon con las
rentas minimas de insercion, el modelo generalizado de politicas de garantias de ingresos
minimos en Espafia (FOESSA, 2015; Ayala et al., 2016; De la Rica & Gorjén, 2018), asi como
sobre algunas propuestas y modelos alternativos (Noguera, 2017). Destaca, por ejemplo,
el aumento de la atencidn hacia la propuesta de la Renta Basica Universal (RBU), que se
ha visto reflejado en la proliferacién de algunos experimentos piloto, de los cuales el
mas conocido es el de Finlandia, asi como la mayor atencién a las caracteristicas de los
programas de transferencias monetarias condicionadas que llevan afos funcionando en
algunos paises de América Latina o Africa (Fiszbein & Schady, 2009). También es interesante
el acercamiento a un modelo de Renta Garantizada en distintas comunidades auténomas
del Estado espaniol (como Euskadi, Navarra, Catalunya, Valencia o Castilla La Mancha)
(Noguera, 2018). Todo ello se ha visto también reflejado en la inclusidon de propuestas de
programas de garantia de ingresos en la agenda politica de los principales partidos del
pais (Noguera, 2017). Estos factores indican que las politicas de garantia de ingresos se
encuentran actualmente en el centro del debate publico en lo que a politicas de bienestar
se refiere.

Existe una gran variedad de propuestas y programas de politicas de ingresos. El
sistema espafiol se caracteriza por una gran heterogeneidad entre programas en lo
referido a nivel de cobertura, criterios de acceso, cuantia, condiciones de mantenimiento,
duracion, programas de insercion etc. (Ayala et al., 2016). Pese a esta diversidad, hay dos
caracteristicas que condicionan destacadamente el desarrollo, implicaciones y resultados
de estos programas: su nivel de focalizacién (o selectivismo) y su grado de condicionalidad
conductual (Noguera, 2017, p. 235). Ambas cuestiones son objeto de debate académico
y politico: en torno al dilema de la focalizaciéon se discute si las prestaciones deben
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ser universales o focalizadas y cdmo se deben determinar los requisitos de acceso,
fundamentalmente en funcién de la renta; en torno al dilema de la condicionalidad se
discute si las prestaciones deben exigir a los perceptores ciertas conductas (por ejemplo,
de activacién laboral o de aseguramiento del bienestar de los miembros dependientes
del hogar) o, por el contrario, deberian otorgarse incondicionalmente. Considerando estos
dos elementos es posible definir cuatro tipos bésicos de politicas de ingresos minimos
segun las condiciones de renta (débiles o fuertes) y las condiciones de conducta (débiles
o fuertes; véase el Cuadro 1).

Cuadro 1
Tipos de programas de garantia de ingresos minimos segun sus condiciones

Condiciones de renta

Fuertes Débiles
.o Complemento
Fuertes Renta Minima de | o1 o1 o Crédito
Insercion Fiscal
Condiciones 1scal
laborales o
de conducta
Deébiles Renta Garantizada Renta Basica

A pesar de la creciente atencién que estos debates han suscitado, uno de los aspectos
menos discutidos es el efecto diferencial de los distintos modelos de politicas de ingresos
en términos de género. Analizar el posible impacto diferencial de distintos modelos de
politicas de garantias de ingresos en términos de desigualad de género es relevante
tanto desde un punto de vista estructural como conductual. Factores estructurales hacen
especialmente importante considerar el efecto de estos programas en las mujeres: las
mujeres tienen un riesgo de pobreza mayor al de los hombres, estdn mas presentes en el
nivel asistencial de proteccién social y tienen mas dificultades para incorporase al mercado
laboral de manera estable (MSCBS, 2016; Suarez & Hurtado, 2018). Ademas, las dinamicas
de desigualdad derivadas de la division sexual del trabajo influyen en las oportunidades y
resultados que los distintos modelos ofrecen para las mujeres. El disefio de los programas,
por tanto, deberia tener en cuenta el impacto a nivel de género, para contribuir a mitigar
las desigualdades sociales y no reforzar la division sexual del trabajo.
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{Cémo influyen las caracteristicas de los programas en términos de género? ;Cémo
deberiamos disefnar politicas de garantia de ingresos para no reforzar la desigualdad de
género? El presente capitulo explora preliminarmente estas cuestiones y plantea algunas
reflexiones en torno a como considerar el género en el disefio de politicas de garantias
de ingresos. A tal efecto, y en primer lugar, se exponen algunos factores (estructurales y
conductuales) que tienen impacto en la situacién de las mujeres en el mercado laboral
y en el ambito de la proteccién social. En segundo lugar, se discuten los dos dilemas
mencionados (focalizacion y condicionalidad conductual) y se apunta a las implicaciones
de distintas condicionalidades de las prestaciones para las desigualdades de género,
considerando también las posibilidades en este dmbito de una mayor individualizacién
de las prestaciones.

2. Politicas de garantias de ingresos y género: factores contextuales y
conductuales

Antes de debatir las implicaciones de los distintos modelos de garantia de ingresos
en términos de género es preciso considerar los factores contextuales y conductuales que
afectan particularmente a las mujeres y se relacionan con las desigualdades de género.

2.1. Factores contextuales: division sexual del trabajo, mercado de trabajo y protec-
cién social

La literatura sobre desigualdad de género ha aportado cuantiosa evidencia sobre
las desigualdades entre hombres y mujeres en distintas esferas de la vida social como
resultado de la divisién sexual del trabajo y de los roles y estereotipos que se les asocian
respectivamente. Para el tema que nos ocupa, es importante considerar brevemente los
efectos de la divisiéon sexual del trabajo en la participaciéon de las mujeres en el mercado
laboral y las consecuencias que esto genera para la proteccion social y el bienestar de que
éstas pueden disfrutar. La situacion de las mujeres en ambas esferas (mercado de trabajo
y pobreza/proteccidon social) estd fuertemente condicionada por la division sexual del
trabajo, es decir, por la distribucion desigual de la carga de trabajo doméstico y de cuidados
en los hogares que, mayoritariamente, sigue recayendo sobre las mujeres (Sainsbury,
1999). Esta desigualdad es particularmente importante en los paises del sur de Europa
en los que la participacion masculina en tareas domésticas es baja y la externalizacién
y provision publica de instituciones de cuidado insuficiente. La desigual distribucion del
trabajo doméstico y de cuidados explica, en parte, la débil posicion relativa de las mujeres
en el mercado de trabajo, su mayor riesgo de pobreza y su posicion desventajosa en
materia de proteccién social (Gheaus, forthcoming; Ledn, 1999; Sudrez & Hurtado, 2018).

En relacion con el mercado laboral, pese a laincorporacion masiva de mujeres desde los
anos 70, dicha desventaja se refleja de distintas maneras (De la Rica & Gorjon, 2016; Suarez
& Hurtado, 2018): menor salario (brecha salarial); sobrerrepresentacion de las mujeres en
el trabajo a tiempo parcial involuntario, peores posiciones laborales (segregacion vertical
y techo de cristal) y concentracién de mujeres en sectores feminizados de menor prestigio
social (segregacion horizontal). Estos elementos estructurales a menudo se combinan: la
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mayoria de sectores feminizados ofrecen sueldos mas bajos, contratos a tiempo parcial y
capacidad limitada de ascenso. Asi mismo, las mujeres tienden a participar menos en el
mercado laboral en general (OECD, 2017). Estas condiciones reflejan en parte la distribucion
desigual de tareas que asigna a las mujeres mayor dedicacién al trabajo doméstico y de
cuidados, favoreciendo trayectorias laborales més fragmentadas y un mayor riesgo de
desempleo temporal y de larga duracion (Sudrez & Hurtado, 2018). A la vez, el trabajo
doméstico o de cuidados no remunerado no se suele tener en consideracién en el disefio
de los programas de proteccién social. Estas condiciones aumentan el riesgo de pobreza
y de exclusidn social de las mujeres en relacion con el de los hombres: por ejemplo, segun
datos de la Encuesta de Condiciones de Vida en Espaia (INE, 2017) la tasa de riesgo de
pobreza (18-64 anos) es de 22,4 puntos para mujeres y de 21 puntos para los hombres (la
diferencia se amplia si consideramos el alquiler imputado).

La situacion de las mujeres en relacién con el mercado de trabajo afecta a su proteccion
social. La configuracion de los sistemas de proteccion social en Espana es fuertemente
contributiva, lo que implica que las prestaciones sociales dependen de la participacion de
los sujetos en el mercado de trabajo y estan fuertemente vinculadas a su trayectoria laboral
y nivel salarial. En consecuencia, la proteccién social favorece trayectorias tipicamente
masculinas con mayor participacién regular en el mercado laboral, sueldos mas altos y
contratos a tiempo completo (Suarez & Hurtado, 2018). Esta logica se refleja, por ejemplo,
en las prestaciones por desempleo, que al tener una duracién limitada en el tiempo
ejercen mayor presion sobre las mujeres para reinsertarse laboralmente, siendo como son
un colectivo con mayor dificultad que los hombres para acceder al mercado de trabajo
con contratos estables y mayor carga de trabajo total (Suarez & Hurtado, 2018). Por otro
lado, las caracteristicas de su participacion laboral empujan las mujeres al nivel asistencial.
Las mujeres en mayor medida son beneficiarias de las politicas de rentas minimas de las
comunidades auténomas (Ayala et al., 2016). Segun datos del Sistema Publico de Servicios
Sociales, en 2016 el 59% los titulares de rentas minimas eran mujeres. Estos elementos
sugieren la convenienca de repensar el disefio y las caracteristicas de los programas
considerando su efecto diferencial segun género.

2.2. Factores conductuales: exégenos y endégenos

Para analizar el efecto de los programas de garantia de ingresos en las mujeres también
es preciso considerar factores conductuales, es decir factores que afectan las decisiones
individuales. Estos factores pueden ser enddégenos (preferencias y disposiciones de los
individuos) y/o exdgenos (incentivos o desincentivos generados por el contexto y el
disefo de los programas de proteccion).

Los factores enddgenos hacen referencia a las preferencias y disposiciones de los
individuos a tomar ciertas decisiones o realizar ciertas acciones. En este sentido, una
abundante literatura pone de relieve las diferencias entre hombres y mujeres en factores
decisionales y que pueden condicionar su comportamiento, por ejemplo, en lo referente a
su predisposicion a solicitar prestaciones o a aceptar un empleo (Hakim, 2000). Numerosos
experimentos en economia conductual documentan diferencias en las preferencias y
actitudes entre hombres y mujeres. La evidencia indica que las mujeres son mas adversas
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al riesgo, menos propensas a competir y mas cooperativas (Croson & Gneezy, 2009). Estas
diferencias han sido documentadas en decisiones de comportamiento econémico y por lo
tanto pueden influenciar notablemente la decisién de participar o no en el mercado laboral,
y en qué términos. Al mismo tiempo, existen estudios que muestran que desde el lado de
la oferta de trabajo, los empresarios, o contratantes, usan estereotipos y/o heuristicas con
fuerte componente de género a la hora de tomar decisiones de contratacién y promocion
laboral (Gheaus, forthcoming; OECD, 2017).

Los factores exdgenos hacen referencia a los incentivos o desincentivos al cambio
de conducta que se generan por el contexto y por el propio disefio de los programas de
garantia de ingresos. Dos cuestiones resultan relevantes en este sentido: las dinamicas
de estigmatizacion y la trampa de la pobreza (Noguera, 2017). A menudo, los programas
de rentas minimas imponen controles de ingreso y mantenimiento de la prestacién
que pueden generar dinamicas de estigmatizacion y derivar en tasas de non take-up
(cuando parte de la poblaciéon que tiene derecho a recibir la prestacién no la solicita).
Asi mismo, la estructura de incentivos de los programas puede generar trampas de la
pobreza, esto es, incentivos para mantenerse en la situacion de falta de ingresos que
da derecho a la prestacion. Ello ocurre cuando los programas, como es habitual, no
permiten compatibilizar los ingresos salariales con la prestacién, o lo hacen imponiendo
tasas impositivas marginales del 100% o superiores, que se traducen en un mayusculo
desincentivo a la busqueda y aceptacion de ofertas de empleo. Se ha documentado que
estas trampas de la pobreza afectan particularmente a la incorporacion de las mujeres en
el mercado laboral ya que estos desincentivos son especialmente importantes para los
hogares monoparentales en su mayoria encabezados por mujeres (Sainsbury, 1999 p. 171).
Esta problematica afecta destacadamente en el caso de las politicas de rentas minimas de
insercién, ya que los hogares monoparentales son uno de los tipos de hogar mas comunes
entre los perceptores de las mismas en Espafa (Ayala et al., 2016; MSCBS, 2016). Segun
datos del Sistema Publico de Servicios Sociales, en 2016, de los titulares de prestacién RMI
que son familia monoparental el 93% estan dirigidos por mujeres.

Finalmente debe considerarse la interaccidn entre factores contextuales, endégenos
y exégenos. En el caso de las mujeres, debido a su peor posicion relativa en el mercado de
trabajo, tanto a nivel cuantitativo como cualitativo, y debido a su mayor carga de trabajo
domeéstico, puede ser racional abstenerse de participar en el mercado laboral y evitar
asi situaciones de doble jornada. Asi mismo, esta situacion puede derivar en un proceso
de preferencias adaptativas (o “uvas amargas”) (Elster, 1983): debido a la grave dificultad
de encontrar un trabajo adecuado y/o mantener una carrera laboral estable, muchas
mujeres pueden acabar renunciando a encontrar un empleo y “prefiriendo” dedicarse a la
realizacién de trabajo doméstico y de cuidados.

Por estos motivos, considerar las preferencias individuales de las mujeres en el analisis
de su situacion laboral es un tema controvertido. ;Se debe fomentar la participaciéon de
las mujeres en el mercado de trabajo per se, independientemente de sus preferencias
“reveladas”? Si asumimos que hombres y mujeres simplemente tienen preferencias
distintas con relaciéon a su participaciéon en el mercado de trabajo y la realizaciéon de
trabajo doméstico no remunerado, y que estas preferencias son “auténticas’, se puede
considerar innecesario intervenir. Sin embargo, si estas preferencias son adaptativas, y
derivan de condiciones estructurales y sociales que reducen el conjunto de oportunidad
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de las mujeres respecto del de los hombres, entonces es necesario repensar el disefio de
las politicas para fomentar decisiones realmente autébnomas (Gheaus, forthcoming).

Un problema no menor, sin embargo, es que la capacidad de incidencia de las
politicas de garantia de ingresos en la cuestion de la desigualdad de género resultante
de la divisidon sexual del trabajo es limitada; los efectos pueden ser mucho mas directos
si se articulan a través de politicas de externalizacion de cuidados, corresponsabilidad,
regulacion del mercado laboral, regulacién de los permisos de paternidad y maternidad,
o politicas de vivienda. No obstante, si es posible repensar el disefio de las politicas de
garantia de ingresos para que no refuercen, o contribuyan a debilitar, las desigualdades de
género. Elementos relacionados con el nivel de focalizacién, el grado de individualizacién,
o el nivel de condicionalidad conductual de las politicas de garantia de ingresos pueden
afectar a la desigualdad de género en muchos sentidos. En las secciones siguientes se
plantean algunas ideas en relacion a estos factores.

3. Focalizacion y género

La primera caracteristica relevante de los programas de garantia de ingresos
minimos es su nivel de focalizacion, esto es, en qué medida se restringe el acceso a las
prestaciones a determinados grupos de la poblacién. En este sentido, el debate habitual
es si las transferencias de renta deberian cubrir a toda la poblacién (ser universales) o, por
el contrario, deberian ser prestaciones focalizadas en aquellos hogares y/o individuos en
situacion de pobreza monetaria, como es mas frecuente (Noguera, 2017). No hay evidencia
concluyente de qué tipo de nivel de cobertura es mas efectivo a la hora de reducir los
niveles de pobreza y desigualdad. El argumento mas importante a favor de la universalidad
es su naturaleza preventiva, ya que garantiza cubrir a toda la poblaciéon por encima del
umbral de la pobreza.

La propuesta de la Renta Basica (RB) se inclina decididamente por la cobertura
universal. Se trataria de una prestacion individual, incondicional y universal que se concede
sin control de rentas. Aunque atractiva y de gran interés, la propuesta de RB se encuentra
con serias dificultades, en forma de retos de financiacion, institucionales y politicos?. En
lo referente a su impacto a nivel género, la RB ha sido criticada tanto como defendida
desde la literatura feminista (ver: Alstott, 2001; McKay & Jo, 2000; Robeyns, 2008). Por
un lado, se considera una propuesta que puede proteger a las mujeres sin vinculacion
con el mercado de trabajo y con potencial para erradicar la pobreza extrema. Ademas, se
trata de una prestacién individualizada y un derecho de protecciéon que no se vincula a la
participacion en el mercado de trabajo, pero que al mismo tiempo establece un incentivo
universal al empleo remunerado, dado que la renta del empleo siempre se acumulara
sobre la RB, sin tasas de retirada del 100% o superiores como las que producian las trampas
de la pobreza. Estas caracteristicas indican que las mujeres (especialmente aquellas en
peores posiciones) podrian beneficiarse de su implementacion (Berbel, 2017). Por otro
lado, la critica mas habitual es que podria reforzar la division sexual del trabajo porqué
proporciona un mayor incentivo econémico a las mujeres para realizar tareas domésticas

2 Para una reflexion sobre los problemas y limitaciones de la RB como propuesta de garantia de
ingresos, ver Noguera, 2017 pdg. 239-245.

143



Politicas Publicas para la Equidad Social

no remuneradas y no participar en el mercado laboral (Berbel, 2017; Gheaus, forthcoming),
a la vez no genera ningun incentivo para que los hombres aumenten su dedicacién
a dichas tareas domésticas. Dado que las mujeres se encuentran en una peor posicién
estructural en el mercado laboral, sufren estereotipos (de terceros y propios) sobre sus
capacidades laborales y tienden a evitar el riesgo y la competitividad la RB podria favorecer
una menor participacion en el empleo de las mismas y, por lo tanto, reforzar la division
sexual del trabajo. En este sentido, también se ha argumentado que los elevados recursos
que requeriria la financiaciéon de una RB supondrian un notable coste de oportunidad en
términos de otras politicas publicas mas directamente orientadas hacia la igualdad de
género, como la inversidn estatal en externalizacion del trabajo doméstico y de cuidados.

La alternativa a una prestacién universal es algun grado de focalizacion. En un sistema
de garantia de ingresos focalizado, la prestacion se concede a individuos y/o hogares que
se encuentran en condiciones materiales de pobreza. Esta es la configuracién habitual e
implica determinar quién tiene derecho a la prestacion considerando el nivel de ingresos
de la unidad de convivencia. Por lo tanto, la focalizacién requiere establecer criterios
de acceso y de computo de recursos materiales. Estos criterios, como se ha comentado,
conducen a diversos problemas: déficits de cobertura, estigmatizacion de los beneficiarios
y trampas de la pobreza (Noguera, 2017).

Resulta obvio que algunos elementos del disefio de los programas focalizados también
pueden tener un efecto en las desigualdades de género. En primer lugar, hay que hacer
hincapié en la necesidad de aumentar la intensidad protectora y el nivel de cobertura de
los programas, asi como de reconocer el cobro de la prestacion como un derecho no sujeto
a condiciones presupuestarias y con duracién indefinida mientras se esté en situacion de
pobreza. Reforzar el nivel de protecciéon asistencial es clave para cubrir adecuadamente a
los hogares en situacion de pobreza y es especialmente relevante para las mujeres que,
como ya se ha comentado, presentan un mayor riesgo de pobreza y exclusién social, estan
menos protegidas por el nivel contributivo y se enfrentan a discriminaciones y barreras
para acceder de forma estable al mercado laboral. Asimismo, resulta importante considerar
adecuadamente la intensidad de los complementos por menores a cargo o la especificidad
de las necesidades de los hogares monoparentales (en su inmensa mayoria encabezados
por mujeres). Un aspecto que puede afectar de forma directa a las mujeres, sin embargo, es
el grado de individualizacién de la prestacion; a ello se dedica la siguiente seccién.

4. Individualizacion y género

En la configuracién de los programas de rentas minimas, un elemento importante que
puede reforzar o mitigar la desigualdad entre hombres y mujeres es la unidad de computo
de ingresos que es de facto la unidad que recibe la prestacion. El debate en este sentido
versa sobre si para acceder a la prestacion debe computar la renta individual sin considerar
los ingresos de los miembros de la unidad de convivencia y, por ende, la prestaciéon en
su caso resultante debe ser individualiza o por el contrario transferirse a la unidad de
convivencia como tal, via la persona “titular”. La literatura feminista tradicionalmente ha
enfatizado la necesidad de considerar ingresos y necesidades econdémicas de manera
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individualizada, para promover la independencia econémica (y por ende social) de las
mujeres, su derecho al control de sus recursos y laigualdad en el seno del hogar (Sainsbury,
1999, p: 191). De hecho, el que los derechos sociales sean familiares o individuales es un
elemento clave para analizar la dimension de género de distintos modelos de estado de
bienestar (Sainsbury, 1999).

El cobmputo de recursos por unidad familiar suele considerar los ingresos de todos
los miembros del hogar y puede generar una desventaja para las mujeres, especialmente
en el seno de familias tradicionales. Si el titular de la prestacién es un hombre, y existen
trampas de la pobreza como las descritas, una mujer sin ingresos dentro del hogar familiar
se enfrentara también a un desincentivo para aceptar un empleo, aunque no sea titular de
la prestacion. Esta dindmica puede verse reforzada por estereotipos de género respecto de
quiendebeserel sustentador principal delhogar. Asimismo, sien unaunidad de convivencia,
un hombre es titular de la prestacidon y la mujer estd desempleada y sin ingresos, ésta pasa
a ser miembro dependiente y no puede solicitar una prestacion individual a menos que
constituya un hogar independiente durante un periodo que en ocasiones es de varios
anos. Esto puede derivar en el acceso limitado de las mujeres en situacion de pobreza a las
prestaciones sociales, socavando su autonomia y capacidad de emancipaciéon econémica.
Esta cuestidon es preocupante en casos de problematicas afadidas como la violencia de
género, las adicciones, o las enfermedades mentales. En este sentido, ofrecer prestaciones
individualizadas, que se calculen de forma menos dependiente de los ingresos familiares,
puede fomentar la independencia econdmica de las mujeres.

Sin embargo, aunque en principio se trate de un objetivo deseable, es facil reparar en
los limites de la individualizacion de las prestaciones. En primer lugar, la individualizacion
aumenta destacadamente el coste econémico de los programas. En segundo lugar, ciertas
casuisticas pueden dar lugar a gastos regresivos desde un punto de vista distributivo:
por ejemplo, personas dependientes de cényuges con recursos elevados podrian
solicitar las prestaciones. Alternativamente, se podria pensar en modelos no totalmente
individualizados que promuevan medidas que fomenten divisién de la prestacion entre
hombres y mujeres y/o que faciliten (o no pongan trabas) a la emancipacién de las mujeres.
En relacion a lo primero (fomentar la divisién de la prestacion) se podrian articular medidas
del tipo nudge’ como, por ejemplo: (a) promover por defecto la reparticiéon de la prestacién
entre conyuges?; (b) incluir un frame que presente la prestacion como un recurso disponible
para todos los miembros del hogar®; (c) valorar la posibilidad de incluir co-titulares de
la prestacion para fomentar la division informal y formal de la gestion de recursos. En
relaciéon a lo segundo (facilitar la emancipacién de las mujeres), se pueden eliminar o
relajar ciertos requisitos de acceso a la prestacion (como los periodos minimos en los que

3 Un nudge es un mecanismo de influencia que altera el entorno decisional manteniendo todas
las opciones disponibles y la libertad de decidir, pero haciendo algunas opciones mas atractivas y faciles
en términos cognitivos y sociales (Thaler and Sunstein, 2008), por ejemplo, la comunicaciéon de normas
sociales, el uso de opciones por defecto, etc.

4 Se plantea la posibilidad de repartir la prestacion en cuentas separadas entre los cényuges.
Algunas politicas fomentan la distribucién de recursos entre cédnyuges.
5 Algunos estudios conductuales indican que el frame (enmarcado) de la prestacion influye en la

manera en que los perceptores conciben la prestacion y modifica su conducta, la manera en que distribuyen
y usan el dinero. Por ejemplo, Benhassine et al. (2015) encontraron que una transferencia monetaria
incondicional a los padres de nifios en edad escolar, si era etiquetada como un programa de soporte a la
educacion de los hijos, aumentaba destacadamente la asistencia escolar, sin necesidad de condicionar la
prestacién a la misma.
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debe probarse la residencia independiente y la ausencia de recursos), especialmente en
casos de violencia de género, para que sea mas facil abandonar el hogar familiar y acceder
de forma inmediata al cobro de la prestacion.

5. Condiciones conductuales y género

La segunda caracteristica relevante de los programas de garantia de ingresos es su
nivel de condicionalidad conductual. La légica de la proteccién social condicionada es una
de las caracteristicas mas extendidas en los programas de proteccién contra la pobreza
y la exclusiéon social. Las prestaciones condicionadas exigen a los perceptores que se
comporten de ciertas maneras y realicen actividades para poder percibir y mantener
la prestacién. La naturaleza y el nivel de exigencia de estas condicionalidades varian.
Generalmente, incluyen medidas de activacion para encontrar empleo y medidas de
insercién social: planes de insercion, cursos de formacidn, aceptacion obligatoria de ofertas
de empleo y/o realizacion de actividades laborales directas. El supuesto en que se basa la
inclusion de condicionalidades es que los beneficiarios de prestaciones deben modificar
su conducta para salir de la situacion de pobreza. La mayor parte de las condicionalidades
reproducen la légica contributiva “laboralista”: las prestaciones sociales deben ir ligadas a
la participacion en el mercado laboral, y si no es posible, deben garantizar que las personas
perceptoras hacen todo lo posible para entrar en el mismo.

Pese al extensivo uso de las prestaciones condicionadas, no hay evidencia conclusiva
sobe la efectividad de estas medidas. Incluso algunos estudios han constatado que son a
menudo ineficaces y generan disminuciones de bienestar en los beneficiarios, situaciones
de trampa de la pobreza y gastos administrativos y burocraticos ineficientes (Watts et
al., 2014). Sin embargo, la justificacién de los programas de garantia de ingresos sigue
incluyendo condicionalidades, bajo la perspectiva de que los pobres son vagos potenciales
y la légica de que quien recibe algo no puede hacerlo a cambio de nada (Noguera, 2017).
Cabria preguntarse si en contextos de desempleo estructural masivo es razonable centrar
los objetivos de los programas en la conducta de los beneficiarios de las prestaciones.

La investigacion reciente en cuestion de condicionalidades pone de relieve que el
modelo actual de condicionalidad fuerte que las rentas minimas de insercién asumen
tiene importantes limitaciones éticas y de efectividad. La revisién de los programas ha
dado lugar a dos estrategias distintas para abordar mejor la problematica, por un lado,
el desarrollo de complementos salariales (también llamados a menudo “créditos fiscales”
porque pueden cobrarse como deducciones de impuestos, incluso con un tramo negativo);
por otro lado, el desarrollo de programas de rentas minimas algo mas incondicionales, que
se acercan progresivamente a modelos de renta garantizada.

Los complementos salariales son medidas de condicionalidad fuerte (reproducen la
l6gica de vincular prestacion y empleo) pero intentan eliminar o aminorar las trampas
de la pobreza, proporcionando mejores incentivos para la incorporacion laboral de los
perceptores. La idea es hacer compatibles los ingresos salariales con una prestacion social
(el complemento o crédito), completando los salarios hasta un cierto nivel de renta pre-
establecido, normalmente por encima del umbral de pobreza para cada tipo de hogar. Es
decir, cuando los perceptores de prestaciones acceden al mercado laboral, se les mantiene
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la prestacidon hasta un cierto umbral, y si ya se encuentran en él pero cobran salarios
por debajo del umbral pre-establecido, éstos se ven completados hasta el mismo. Estas
medidas han mostrado cierta efectividad en los paises donde se han implantado (Ayala el
al., 2003; Hermida & Noguera, 2014).

Sin embargo, los complementos salariales, por definicion, son medidas que no
protegen a los colectivos mas excluidos, que no tienen empleo (como quienes tienen mas
dificultad de insercion laboral). Como ya se ha comentado en la seccién 2, las mayores
dificultades de las mujeres para incorporarse al mercado laboral pueden derivar en un
mayor uso de los complementos salariales por parte de los hombres, y por lo tanto reforzar
la desigualdad de género. Asi mismo, la exigencia constante de formacion y atencion
al empleo ignora el peso del trabajo doméstico-familiar y, por lo tanto, si las mujeres
acceden a los complementos salariales, esto aumenta su carga de trabajo. Por otro lado,
precisamente porque las mujeres estan sobrerrepresentadas en bajos salarios, tiempo
parcial, etc., deberian, en principio, beneficiarse mas de complementos salariales. Asi
mismo, dichos complementos permiten obtener mayor renta neta por el mismo ndmero
de horas de empleo, y por tanto, reducir las horas de empleo remunerado y por ende la
carga global de trabajo. Ademas, el complemento salarial es un incentivo claro al empleo lo
que puede ayudar a la incorporacion de las mujeres en el mercado laboral. Considerando
las dificultades estructurales y conductuales de las mujeres, se podria pensar en un
complemento salarial especifico o mas alto para ellas®.

Las trasferencias incondicionales como la renta garantizada o la RB relajan las
condiciones de conducta laboral e insercién (aunque pueden mantenerse programas
voluntarios) (Noguera, 2017). Estudios recientes demuestran que las prestaciones
no condicionadas no son menos efectivas que las condicionadas en lo referente a la
incorporacion de los perceptores al mercado de trabajo, a la vez que corrigen efectos
no deseados de la condicionalidad (Watts, et al. 2014. Las transferencias incondicionales
parecen especialmente adecuadas para las mujeres, puesto que desvinculan el derecho
a la prestacion del empleo y de las actividades de formacién e insercién, evitando asi
el aumento de la carga de trabajo y/o la presiéon asociada a la incorporacién laboral de
muchas mujeres que se encuentran con dificultades de conciliacién familiar evidentes. Esta
cuestion es especialmente relevante para las familias monoparentales, que representan el
20% de los perceptores de rentas minimas en Espafia (MSCBS, 2016).

Gran parte del debate gira en torno a cdmo estructurar la relacion de los perceptores
con el mercado laboral. En lo referente a la desigualdad de género existe cierta tensién
entre fomentar la insercién laboral de las mujeres, que se considera positiva para la
emancipaciéon econémica y el desarrollo personal, y valorar y proteger las tareas que
mayoritariamente realizan las mujeres fuera del mercado, pero sin reforzar la division sexual
del trabajo. Esta claro que corregir factores de desigualdad de género es un objetivo que
excede las competencias y posibles implicaciones de las politicas de ingresos. Sin embargo,
existen vias para compatibilizar las medidas para fomentar el empleo de las mujeres y las
destinadas a combatir la division sexual del trabajo. Una adecuada combinacién de renta
garantizada y complemento salarial, disefiada segin algunas de las ideas mencionadas
anteriormente, podria constituir una mejora palpable en ese sentido. Asi, se generaria un
incentivo econémico al empleo, reduciendo el tipo impositivo efectivo (Noguera, 2017;

6 Para una discusion de las implicaciones de complementos salariales, también en términos de
género, ver Ayala & Paniagua, 2017.
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Sainsbury, 1999) al mismo tiempo que no se exigirian conductas de activacién. Este
incentivo podria variar segun el tipo de hogar: por ejemplo, ser mas alto para las mujeres,
o para hogares con miembros dependientes a cargo, especialmente con hijos en edad de
escolarizacion. Cabe preguntarse si resulta tan problematica la dedicacion principal a la
familia en aquellos hogares en los que la incorporacién al mercado no permita mejorar
significativamente las condiciones materiales, pero aumente las dificultades de cuidado.
Por ejemplo, las familias monoparentales con hijos en edades no escolarizables deberian
priorizar el cuidado familiar (sean dirigidas por hombres o mujeres). Obviamente, la
necesidad de articular la garantia de ingresos con una politica generosa e igualitaria de
permisos remunerados por maternidad y paternidad se hace patente.

Para concluir, pese a que el impacto global de estas politicas a nivel de desigualdad
de género es limitado, se ha apuntado que, elementos relacionados con el nivel de
focalizacidn, el grado de individualizacién, o el nivel de condicionalidad conductual de las
politicas de garantia de ingresos pueden afectar a la desigualdad de género en distintos
sentidos. Mas investigacion en estas lineas es necesaria para pensar en mejores soluciones
para disefar e implementar politicas de garantias de ingresos que reduzcan la desigualdad
social, econémica y también de género.
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Del enfoque de derechos al emprendimiento.
Mujeres y transferencias condicionadas, un analisis
longitudinal

From the right approach to entrepreneurship.
Women and conditional cash transfers, a
longitudinal analysis

Judith Munoz Saavedra
Grupo de Sociologia Analitica y Disefio Institucional GSADI
Universitat Autonoma de Barcelona

Resumen: Este capitulo analiza tres nudos criticos de los programas de transferencias
condicionadas o Conditional Cash Transfers programs (CCTs) que fueron identificados en
un estudio longitudinal con mujeres en situacion de pobreza en Chile'. En primer lugar, se
describen los programas de CCTs, en segundo lugar, se conceptualizan los tres ejes de andlisis:
la falta de atencion a la multidimensionalidad de la pobreza, la deficitaria incorporacién de la
perspectiva de género y la escasa atencion sobre los aspectos decisionales y/o factores socio
cognitivos que operan en la vida las usuarias. Para, finalmente aportar algunos resultados
empiricos y conclusiones que reflejan la forma en que interactuan estos tres factores y sus
consecuencias en la mantencién o agravamiento de las desigualdades y la pobreza de las
mujeres.

1. Introduccion

Los Programas de Transferencias Condicionadas (PTC) o Conditional Cash Transfers
programs (CCTs) son el instrumento mas importante que posee la politica publica de
América Latina para reducir la pobreza. Programas de este tipo se han desarrollado durante
los ultimos 20 afos en 18 paises de la region. Esta modalidad de politicas de proteccién
social, promocionada por el Banco Mundial y otros organismos financieros internacionales,
también se implementan en paises de Asia y Africa. Todos estos programas tienen como
caracteristica comun la transferencia de dinero en efectivo a familias pobres condicionada
a que realicen tareas o inversiones verificables, y previamente especificadas, en capital
humano relacionadas principalmente con la educacién y salud de sus hijos/as (Fiszbein y
Schady, 2009).

1 Este trabajo se ha desarrollado gracias a una beca pre doctoral CONICYT- Chile y en el marco de
un proyecto de |+D+I de la convocatoria Retos de la Sociedad, con referencia C502015-64740-R financiado
por el MINECO.
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La discusion sobre las condicionalidades entronca con el debate sobre la implantacion
de politicas neoliberales de proteccién social, en Europa y Estados Unidos, conocidas
con el neologismo ‘workfare’, que resulta de la combinacién de la palabra trabajo (work) y
bienestar (welfare) (Peck, 2001). Estas politicas ofrecen “recompensas” o “premios”a los mas
pobres a cambio del cumplimiento de obligaciones relacionadas con la activacion laboral
(Brown y Pérez, 2016). En América latina, los CCTs no se vinculan necesariamente a la
activacion laboral, sino que la entrega de recursos monetarios 0“bonos”se condicionaa que
las familias cumplan ciertos compromisos asociados al mejoramiento de sus capacidades
humanas (Cecchini y Madariaga, 2011). Por ejemplo, el emblematico programa Bolsa
Familia de Brasil provee dinero en efectivo a las familias pobres que envian regularmente
a sus hijos/as a la escuela y cumplen con el calendario de vacunacién. El caso de Chile es
diferente, ya que a partir del programa“Ingreso Etico familiar” a estas condicionalidades se
les suman otras relacionadas con un nuevo componente de apoyo sociolaboral destinado
a generar “competencias laborales y capacidades emprendedoras” en los integrantes de
los hogares beneficiarios.

Las evaluaciones realizadas en la region sugieren que los CCTs han ofreciendo un
modelo innovador que ha contribuido a modernizar la gestién publica y a reorientar
la politica social hacia la infancia y la ruptura de la transmisidn intergeneracional de la
pobreza (Cecchini y Atuesta, 2017). También se han mostrado exitosos en su objetivo
de aumentar el consumo de los hogares mas pobres y conseguir el cumplimiento de
las condicionalidades, lo que ha redundado en mejores indicadores de visitas médicas,
cobertura y asistencia escolar de menores en situacién de pobreza (Fiszbein & Schady,
2009).

No obstante, los CCTs también han recibido criticas relacionadas tanto con los aspectos
operativos de los programas: mecanismos de focalizacién, egreso y monitoreo; como con
factores mas estructurales y definitorios de la pobreza. Entre estas ultimas se encuentra la
critica feminista al papel de los CCTs en la reproduccién de la division sexual del trabajo
y los planteamientos que cuestionan el modelo de desarrollo neoliberal que subyaceria a
estas politicas. Sobre este ultimo aspecto, se plantea que las condicionalidades podrian
imponer un“frame” de merecimiento? por sobre la idea de derechos basicos, discriminando
entre “buenos pobres” o merecedores de la atencién del Estado y “malos pobres” que no la
merecen. Y que los mecanismos de focalizacion serian potencialmente estigmatizadores
e irflan en detrimento del principio de universalidad. Estas criticas remiten a debates de
gran actualidad sobre la crisis del Estado de bienestar, el “workfare”y la agudizacion de las
desigualdades en las sociedades capitalistas (Piketty, 2014; Milanovic, 2016); la propuesta
de Renta Basica (Van Parijs y Vanderborght, 2015) y los modelos de politicas de garantia de
rentas (Noguera, 2017).

Por ende, los programas de CCTs que se realizan en Chile no deberian abstraerse del
debate internacional sobre las desigualdades en la distribucion de la riqueza, los déficits
de la inclusion del enfoque de género y la pertinencia, o no, de las condicionalidades e
incentivos en la lucha contra la pobreza y la exclusién social. En consonancia con estos
aspectos, en este capitulo se examinaradn tres nudos criticos detectados en un estudio
longitudinal sobre mujeres y CCTs: la falta de atencién a la multidimensionalidad de la

2 Guijarro (2015) estudia los juicios de merecimiento en los estados de bienestar y los caracteriza
como procedimientos heuristicos, automaticos e intuitivos, donde los frames influyen en la evaluacion que
hacen los sujetos sobre los perceptores de ayudas sociales.
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pobreza, la deficitaria incorporacion de la perspectiva de género y la escasa atencién sobre
los aspectos decisionales y/o factores socio cognitivos que operan en la vida las usuarias.
Para situar los temas de andlisis, en primer lugar, se caracterizaran los CCTs en Chile.

2. Las politicas para la superacion de la pobreza en Chile: Proteccion
social y“bonos”

De acuerdo con la definicion de Esping-Andersen® (1993) los paises se pueden
distinguir por la forma en que se produce y distribuye la responsabilidad del bienestar
entre la triada: Estado, mercado y familia. En la tipologia de regimenes de provision de
bienestar en América latina propuesta por Martinez Franzoni (2007) * Chile se representa
como el caso paradigmatico del modelo mercantil o productivista, caracterizado por la
elevada desigualdad en la distribucién del ingreso y la alta inversion en politicas publicas
focalizadas, destinadas a fortalecer las capacidades individuales para manejar riesgos
sociales mediante el mercado. En efecto, el modelo chileno combina altos niveles de
crecimiento econémico, con el mayor indice de desigualdad en la distribucion de la renta
de la OCDE®. Fendmeno que se intenta corregir con un modelo de “proteccién social’, de
corte neoliberal, focalizado en los sectores mas pobres y vulnerables de la poblacion.

En términos generales, Chile ain mantiene las bases del paradigma modernizador
y el disefio econdmico neoliberal heredado de la dictadura. Para Riesco (2009) en el
periodo 1973-2008 las politicas sociales se alejaron del enfoque universalista y fueron
reemplazadas por otras de corte residual, de forma tal que la provision privada de servicios
como la salud y la educacién adquirieron un caracter de eje vertebrador del modelo. A
ello se suma un sistema de seguridad social privado basado en la capitalizacién individual
y la restriccion de la actuacion del Estado, que sélo se hace cargo de los sectores més
pobres. Otra caracteristica del pais es su marcada orientacién familiarista, donde el trabajo
domeéstico, de cuidado y los roles de género tienen un papel central en la provision de
bienestar porque como argumenta Sunkel (2007) al perder protagonismo el Estado y ganar
centralidad el mercado esta tarea se desplaza a las familias, y en particular a las mujeres

Con la creciente democratizacién del pais y a consecuencia de la crisis econdmica de
1998-1999, este modelo presenta algunos cambios. El punto de inflexién, en la politica
publica, lo constituye la creacion del llamado sistema de proteccién social chileno (Riesco,
2009). A partir del aiio 2000 se comienzan a implementar una serie de reformas que buscan
mejorar la calidad, el acceso a los servicios publicos y el fortalecimiento de los derechos
sociales. Estas reformas abren un nuevo capitulo en la politica social chilena que opera:
“con la logica de los derechos garantizados por ley. Asi, toda persona que cumpla con las
condiciones de elegibilidad requeridas ya sea edad, actividad laboral o nivel de ingresos
tiene derecho a acceder a los beneficios que le correspondan” (Larraftaga, 2010, p.1).

3 Se pueden distinguir tres tipologias de regimenes de bienestar en las democracias capitalistas
occidentales: liberal (paises anglosajones), corporativo (Europa continental) y socialdemodcrata (paises
escandinavos).

4 Martinez Franzoni (2007), a partir de una investigacién de conglomerados en 18 paises, propone
una tipologia en la que define 3 tipos de regimenes de bienestar latinoamericanos: Estatal productivista,
Estatal proteccionista y Régimen Familiarista.

5 El coeficiente de Gini corresponde a 0,476 y mientras que el promedio de la OCDE es de 0,318
Fuente: Banco Mundial, 2017.
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Las nuevas politicas aumentan la cobertura y la cuantia de los beneficios para los mas
pobres. Pero el modelo de proteccion social no cambia las bases estructurales del sistema
neoliberal ya que “no aspira a cubrir a toda la poblacién ni a sustituir los mecanismos de
mercado” (Larraiaga, 2010, p.2). En este marco, el afo 2002 se crea como estrategia para la
superacion de la pobreza el primer programa que contempla transferencias condicionas a
las familias mas pobres: el sistema Chile Solidario y el programa Puente®.

2.1. Entre transferencias y condicionalidades

Durante el periodo de estudio (2004-2018) los sucesivos gobiernos’ han mantenido la
centralidad del mercado como proveedor de bienestar para la mayoria de la poblacion y
la focalizacién de politicas para los sectores mas vulnerables. Tal como se puede observar
en el cuadro ne1, si bien ha habido énfasis diferentes, las 5 administraciones han utilizado
las transferencias monetarias o “bonos” como eje del modelo de proteccién social y lucha
contra la pobreza.

Cuadro n°1
Transferencias y condicionalidades 2002-2018

PROGRAMAS QUE INCLUYEN TRANSFERENCIAS
Chile Solidario - Ingreso Seguridades y
Puente Etico familiar oportunidades
Periodo 2002-2010 2013-2015 2015 a la fecha
Enfasis -Derechos -Competencias laborales -Competencias laborales
-Vincular familias -Capacidades emprendedoras | -Capacidades emprendedoras
con la red social -Metodologia: Suefios
Bonos Base: Dignidad: Requisitos de renta
Requisito o | Incondicional por Participar en el programa de Apoyo Laboral y Social
Condiciona | participar en el Deberes: Controles de salud de los infantes
-lidad programa Asistencia escolar de nifios/as y jovenes
Logros: Rendimiento académico de infantes y jovenes
Permanencia en el mercado laboral de las mujeres

Fuente: Elaboracion propia (2018), en base a la informacién del Ministerio de Desarrollo Social- Chile

6 El sistema Chile Solidario estaba integrado por 4 programas: Puente dirigido a familias, Vinculos
orientado a personas mayores, Calle orientado a adultos en esta situacion y Caminos dirigido a nifios/as con
familiares en la carcel.

7 Centroizquierda de Lagos (- 2006) Bachelet (2006-2010), Centroderecha de Pifiera (2010-2014),
Centroizquierda de Bachelet (2015-2018), Centroderecha de Pifiera (2018 -)
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El programa Puente tenia como foco de intervencién la familia, la cual debia alcanzar
53 condiciones® de calidad de vida. A cambio, recibian acompafamiento psicosocial®,
bonos de proteccién social™® (transferencias monetarias directas de caracter decreciente
no condicionadas), subsidios monetarios del Estado''y acceso preferente a programas de
formacién laboral o nivelacién de estudios. La primera etapa del programa Chile Solidario
culminé el afo 2010 con buenos resultados en la vinculacion de las familias con la red social,
el desarrollo de capacidades y el reconocimiento de los/as usuarios/as como sujetos de
derechos. Sin embargo, no se encontraron evidencias de que el programa hubiera contribuido
aaumentar los indices de ingresos y empleo (Larrafaga, Contreras y Cabezas, 2015).

Con el cambio de gobierno el programa Chile Solidario-Puente es sustituido por
el Ingreso Etico Familiar (IEF). Este programa, mantiene las principales caracteristicas
de Chile Solidario, pero asocia las transferencias a tres conceptos o “pilares”: dignidad,
deberes y logros. Lo que supone un cambio de enfoque ya que se pasa de un bono de
proteccion social, que se entregaba incondicionalmente para gestionar derechos, a bonos
condicionados al cumplimiento de responsabilidades. Ademas, se incorpora un nuevo
componente de apoyo socio laboral, destinado a generar competencias laborales y
capacidades emprendedoras, para superar los déficits de ingresos y empleo observados en
Chile Solidario. Actualmente, el Ingreso Etico Familiar est4 incorporado en el subsistema:
Familias Seguridades y Oportunidades creado el aflo 2015 y en esencia mantiene la misma
estructura y tipos de transferencias.

3. Pobreza: multidimensionalidad, género y cogniciones
3.1. Multidemisionalidad de la pobreza

Existe un amplio consenso en que la pobreza es un fenédmeno multidimensional y
heterogéneo, que comprende tanto carencias materiales como dimensiones subjetivas
y culturales. Sin embargo, las politicas publicas antipobreza normalmente carecen de
integralidad y programas como los CCTs acaban siendo herramientas para aliviar la pobreza
monetaria. En el caso chileno, los programas apuestan por un disefio mas integral, pero,
como en la mayoria de paises, los CCT no se han acompafiado de otras politicas publicas
orientadas a corregir las causas de la pobrezay las desigualdades. En el periodo de estudio,
no se observan politicas fiscales redistributivas, reformas laborales sustantivas o cambios
en las areas de provisién privada de servicios basicos que favorezcan a los sectores mas
vulnerables de la poblacién.

8 Las 53 condiciones minimas se organizan en siete dimensiones: identificacion, salud, educacién,
dinamica familiar, habitabilidad, trabajo e ingreso

9 Seguimiento personalizado a la familia por parte de un profesional a través de visitas periddicas
al domicilio

10 El bono se otorga por un periodo maximo de 24 meses y es decreciente: de 10.500 pesos (US $
19,5 dolares) los primeros seis meses a $5,8) los ultimos 5 meses.

11 Entre estos se encuentran el Subsidio Familiar, la Pension Basica Solidaria, la Pension Asistencial

de Invalidez, el Subsidio al Agua Potable, la Subvencién Pro retencién escolar y Subsidio a la Cédula de
Identidad
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En el caso de las mujeres la aproximacion multidimensional es imprescindible para
entender la feminizacidn de la pobreza '? y los aspectos diferenciados que este fenémeno
puede adquirir en funcion del sexo. Al respecto, los estudios feministas del desarrollo
(Kabeer 1994, Beneria, 2005, Chant, 2007) plantean que los roles tradicionales de género y
la posicion subordinada de las mujeres en el “sistema sexo-género” inciden en la mayor o
menor disposicion de las personas a experimentar la pobreza y que por tanto es ineludible
el analisis de la distribucién del poder, asi como de los procesos y relaciones que producen
e incrementan la posiciéon de desventaja de las mujeres en la sociedad.

Fendmenos como la divisién sexual del trabajo, la doble jornada o doble presencia'®,
las desigualdades en el uso del tiempo y la persistencia de los estereotipos de género
constituyen factores que agudizan lo mecanismos de exclusion social y dificultan la
salida de las mujeres de la pobreza. La divisién de roles y funciones entre hombres y
mujeres no es una mera diferenciacion de tareas, sino que implica una jerarquizacién que
afecta la autonomia econémica de las mujeres y su participacién en el mercado laboral,
concentrandose en empleos mas precarios y peor remunerados. Precariedad que aumenta
en los paises en vias de desarrollo debido a la participacion desproporcionada de las
mujeres en el trabajo informal (Gornick & Boeri, 2016).

Frente a estas dindmicas las transferencias monetarias parecen claramente
insuficientes. Porque como, seiala Sen (1992), la pobreza no sélo es carencia de ingresos,
sino que también es la privacion de capacidades basicas o de libertades reales para llevar
adelante lavida que se valoray desea. En estos términos, la reduccion de la pobreza deberia
considerar los limites que tienen las mujeres para el desarrollo de su capacidad de agencia.
Y estos limites se relacionan con el enfoque familiarista del bienestar, la division sexual del
trabajo y la responsabilidad primaria de las mujeres en el trabajo doméstico y de cuidado
infantil, tareas que son una fuente de vulnerabilidad econémica “no solo por tratarse de
un trabajo no remunerado sino también porque reduce su movilidad y su autonomia para
disenar estrategias laborales” (Beneria, 2005, p 133).

3.2. Déficits de género: transferencias o politicas de maternalismo social

Los estudios referenciados también senalan que las politicas macroeconémicas imple-
mentadas en América Latina' han generado una profunda transformacién del modelo
productivo que ha impactado de manera diferencial en las mujeres. Uno de estos efectos
es el incremento de la carga de trabajo reproductivo y de cuidado de las mujeres, porque
como argumenta Beneria (2005) las politicas neoliberales descansan en la transferencia
de actividades econdmicas del ambito publico al &mbito privado, utilizando para ello el

12 Existe un amplio debate en torno a las interpretaciones, implicaciones y caracteristicas de la “femi-
nizacién de la pobreza. Para Chant (2007) la mayoria de las aproximaciones concuerdan en tres aspectos: 1) Las
mujeres son la mayoria de los pobres del mundo. 2) La proporcién de mujeres pobres estd aumentando respecto
de los hombres 3) La pobreza cambia y estd ligada a la feminizacion de la jefatura de hogar.

13 La doble participacion de las mujeres en el mercado laboral y en las responsabilidades del hogar
originalmente se definié como doble trabajo y posteriormente como doble presencia, actualmente se ha deno-
minado doble presencia /ausencia para simbolizar el estar y no estar en ninguno de los lugares y las limitaciones
que la situacién comporta (Carrasco: 2001)

14 Ajuste estructural, privatizaciéon de los servicios publicos, desregulacién y liberalizacién de los
mercados
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trabajo no remunerado y el tiempo de las mujeres. Porque para mantener ciertos niveles
de bienestar las mujeres deben hacerse cargo de proveer los servicios de cuidado, salud o
educacién que antes eran responsabilidad del Estado. De esta manera, los roles femeninos
tradicionales pasan a convertirse en soportes del modelo econémico y de las politicas de
austeridad, ya que son imprescindibles para reducir costos.

En el caso de los CCTs los estudios feministas han planteado que las condicionalidades
actuan en la misma linea, ya que refuerzan los roles tradicionales de género. Porque,
si bien estos programas estan dirigidos a familias las mujeres tienen un rol clave pues,
mayoritariamente, son quienes administran las transferencias y deben responsabilizarse
del cumplimiento de las condicionalidades. Uno de los problemas de fondo es que
las mujeres no poseen el derecho a recibir las prestaciones por si mismas, sino que las
transferencias son un derecho derivado de su situacion familiar y de las obligaciones en el
cuidado de hijos/as (Rodriguez, 2011). De tal manera, que a las mujeres se les incorporan en
los CCTs para aumentar el capital humano de la familia, y no el propio, adjudicandoseles un
rol instrumental como facilitadoras de la consecucién del bienestar de otros/as (Molyneux,
2007).

Otro problema es que los requerimientos y condicionantes aumentan la carga de
trabajo no remunerado de las mujeres, acrecentando las tareas de cuidado que limitan
la insercion de la mujer en el mercado laboral (Pautassi y Zibecchi, 2010). Al respecto, el
informe anual de la CEPAL del afo 2012 (CEPAL, 2013) expresa dudas sobre si realmente los
PTC ayudan a consolidar la autonomia econémica de las mujeres y cambiar su posicién de
subordinacién. Y advierte sobre el “maternalismo social” o “maternalismo publico” (Staab,
2012) de las condicionalidades. El “maternalismo social” o identificacion automatica entre
mujer y rol de madre opera porque normalmente las condicionalidades de los programas
incluyen la asistencia escolar y el control de la salud de los menores. De esta manera, la
politica social considera a las madres como corresponsables en la consecucion de ciertos
objetivos sociales.“Las madres se transforman asi en un instrumento de la politica social, lo
que se suma a su responsabilidad histérica de garantizar la reproduccién social cotidiana
de las personas”. (CEPAL, 2013, p.62).

3.3.La agencia: Aspectos cognitivo/decisionales

Una de las principales caracteristicas de los CCTs es que utiliza un modelo de
incentivos econdmicos para intentar modificar o premiar ciertas conductas. En el caso de
Chile, la politica sefala que las transferencias deben servir como incentivos para proteger
la generacion de capital humano en los dmbitos de salud y educacién social (Ministerio
Desarrollo Social Chile: 2014), lo que se constata en la entrega de “bonos” por deberes y
logros escolares. No obstante, aunque el factor conductual es definitorio para el éxito de
la politica en su disefio parece haber una caja negra que soslaya los aspectos cognitivos
emocionalesy psicosociales que operan en la vida de sus usuarios, principalmente mujeres.

Como la pobreza se suele relacionar con la monodimensidn econdmica, el andlisis de
la toma de decisiones y el comportamiento de los individuos ha estado dominada por la
teoria econdmica neoclasica que supone que los usuarios/as de programas sociales son
perfectamente racionales, tienen preferencias claras, se guian por calculos costo beneficio,
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buscan maximizar la utilidad y sus decisiones no estan constrefiidas por el entorno (Elster,
1996). Sin embargo, en los sectores de bajos ingresos esto no ocurre, necesariamente,
como afirma la teoria econémica dominante. Las personas que viven en pobreza estan
constantemente tomando decisiones complejas en contextos altamente restrictivos
y muchas veces sus decisiones son criticadas porque pueden parecer irracionales,
cortoplacistas y perjudicar su bienestar o el de sus familias. Frente a estas limitaciones,
los estudios sobre la pobreza desarrollados desde las ciencias y la economia conductual
(behavioural economics) buscan comprender de mejor manera las decisiones individuales
para desentraiar las aparentes contradicciones o “fallos” en la racionalidad de los sujetos
que viven en condiciones de gran adversidad (Banerjee & Duflo 2011; Mullainathan &
Shafir 2016).

Uno de los fendmenos que puede afectar la toma de decisiones y disminuir la
capacidad de agencia es el de las preferencias adaptativas. Tanto Nussbaum (2002) como
Sen (1992), han descrito como se conforman las preferencias en condiciones de adversidad
y pobreza, sefalando el problema que supone que los deseos se ajusten a la privacion
para el desarrollo de las capacidades y la expansion de las libertades de las mujeres. Para
explicar el fenomeno de la adaptacién de preferencias, Elster (1988, 1998) recurre a la
teoria de la disonancia cognitiva, fenédmeno que ocurre cuando un individuo sustenta dos
0 mas apreciaciones inconsistentes entre si, frente a lo cual busca reducir el desasosiego
modificando sus deseos o creencias. Si la situacion es dificil de cambiar aparecen algunos
mecanismos reductores de disonancia como el autoengafo, las uvas amargas o la
planificacién del caracter que pueden ayudar a explicar algunas de las respuestas de las
mujeres a su situacion de pobreza.

En efecto, como se ha descrito, las acciones o decisiones de las mujeres en situacion de
pobreza estan circunscritas dentro de un limitado conjunto de oportunidades. Sin embargo,
los CCTs, en consonancia con el modelo econémico estandar, consideran las creencias
y deseos de las mujeres independientes de las condiciones objetivas que restringen sus
posibilidades de accién. En general, este tipo de politicas, no prevé lainfluencia del contexto
en la formacion de las preferencias de las mujeres y no asignan relevancia a factores que
restan capacidad de agencia como: la doble jornada, la segregacion del mercado laboral, la
falta de tiempo, desigualdades al interior de la familia y las responsabilidades en la crianza
y el cuidado.

Otros aspectos que pueden influir en las decisiones y en el despliegue de la agencia
de las mujeres se relacionan con la escasez tiempo y con los efectos no deseados de las
condicionalidades. Recientes investigaciones basadas en evidencia experimental sugieren
que en condiciones de pobreza las necesidades apremiantes por la sobrevivencia,
individual y familiar, capturan la atencién lo que reduce el ancho de banda cognitivo
(bandwidth) y perjudica la toma de otras decisiones. Un problema anadido es que, si los
recursos cognitivos estan destinados a lidiar contra la escasez, queda muy poco tiempo,
atencién y cognicion disponible para la participacion y la burocracia que demanda el
acceso a beneficios sociales y el cumplimiento de las condicionalidades (Mullainathan &
Shafir 2016). Al respecto, las investigaciones también sugieren que las condicionalidades
pueden aumentar el estrés y que, en cambio, las transferencias incondicionales tendrian
un impacto significativo en el bienestar psicoldgico y en los resultados econémicos de las
familias (Haushofer & Shapiro 2016).
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4. Metodologia

Los resultados que se exponen han sido extraidos de una investigacion, mas amplia,
que busca conocer algunos de los factores y condicionantes que favorecen o dificultan
la salida de las mujeres del circulo de la pobreza. El disefio metodolégico corresponde a
una Investigacion Cualitativa longitudinal (ICL) de caso que permite el seguimiento de un
grupo de mujeres de la ciudad de Vifia del Mar-Chile a lo largo de 12 afios de investigacion.
La informacion cualitativa se recogié en 2 fases: los aflos 2004-2005 y 2017-2018. La
metodologia incluye el analisis de datos cuantitativos provenientes de distintas fuentes
estadisticas y la realizacion de 28 entrevistas cualitativas semiestructuradas a un panel de
18 mujeres usuarias de los CCTs y 10 personas expertas en el disefo, gestién y ejecucion
de programas de transferencias monetarias.

5. Resultados

Considerando los 3 ejes de analisis, los datos preliminares arrojan algunos hallazgos
descriptivos longitudinales de interés:

En primer lugar, se observa que tras 12 anos la mayoria de las mujeres entrevistadas se
mantiene bajo la linea de la pobreza. Actualmente, 17 de ellas' se ubican en el porcentaje
de la poblacién categorizado como de mayor vulnerabilidad segin el RSH'®. En todos los
relatos se identifica un empeoramiento de la salud fisica, mental y emocional de las usuarias.
Todas las mujeres expresan que hay un deterioro de las condiciones del entorno y sefialan
el narcotréfico como un factor que genera violencia en los barrios e incrementa el tiempo
destinado al cuidado de los menores y adolescentes a cargo. La situacién de pobreza se
mantiene, aunque todas las mujeres trabajan, o han trabajado, de manera remunerada.
Actualmente, 15 de ellas se desempefian en la economia informal (o sumergida), una tiene
contrato formal y dos no trabajan (jubilacién por incapacidad).

En segundo lugar, se constata que a lo largo de los 12 afos del estudio la mayoria (17
de las 18 entrevistadas) ha participado, al menos 2 veces, en algun programa de CCTs.
Elemento que llama la atencion porque las familias pueden permanecer como maximo 24
meses en el programay el egreso es obligatorio. Para las usuarias el aspecto mejor valorado
es el acompanamiento psicosocial que ofrecen los profesionales en terreno. Los bonos
se perciben como necesarios pero insuficientes porque no permiten grandes cambios
en la vida cotidiana de las familias. Respecto de las condicionalidades relacionadas con
la infancia, todas las mujeres sefialan son innecesarias porque, con o sin ellas, llevarian
igualmente a sus hijos/as a la escuela o consultorio. Al mismo tiempo, rechazan la carga
burocratica que implica participar en los programas y ven excesivo el tiempo que deben
destinar a participar en las sesiones de formacion obligatorias o en los programas de
capacitacién ofertados.

En tercer lugar, una de las principales caracteristicas de las entrevistadas es que todas
desempefaban sus trabajos, formales o informales, sin abandonar el trabajo doméstico y

15 El Unico caso que supera el umbral de la pobreza presenta problemas graves de salud fisica y
mental, derivados de las condiciones laborales en las que desempefaba su trabajo
16 1er tramo Registro Social de Hogares
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de cuidado. Las mujeres expresan que se sienten responsables de ambas actividades, ya
que el trabajo remunerado es vital para la manutencién de la familia y el no remunerado
es el eje para su autoafirmacién como madres. Sin embargo, la doble presencia las enfrenta
al dilema de que la presencia en un ambito implique la ausencia en el otro. Trabajar fuera
de casa puede significar no ser una buena madre o, al contrario, no generar ingresos y
dedicarse exclusivamente al hogar puede sumirlas en una mayor pobreza.

La forma en que las mujeres tratan de resolver este dilema es a través del autoempleo
0 “la microempresa”. En efecto todas las entrevistadas han participado en programas de
formacion en emprendimiento, relacionados con el sector terciario de la economia. Sin
embargo, las microempresas no se mantienen en el tiempo, sino que se van encadenando,
unatras otra, aunque ningun proyecto se pueda considerar exitoso. Los resultados sugieren,
que, en estos 12 anos, las mujeres se han ido desplazando desde la busqueda de trabajo
en el sector formal a la participacion en el mercado informal como Unica opcidén posible.
Transito que también se ha acompaiado de la modificacién del concepto con el que se
definen a si mismas, si en el aino 2005 se autodenominaban como esforzadas (aperradas)
hoy se definen como “emprendedoras”. Las mujeres se decantan por el autoempleo por
incentivo de los programas sociales y no por deseo expreso, pero valoran positivamente
este tipo de trabajo porque les permite “conciliar’, aunque los proyectos no funcionen,
sean de caracter informal, precarios y econémicamente insuficientes.

6. Discusion y conclusiones

Los resultados coinciden con los estudios que sefalan que las mujeres pobres
presentan una mayor predisposicion a elegir trabajos en el hogar como forma de equilibrar
las responsabilidades de cuidado y el trabajo remunerado, aunque este tipo de actividad
laboral generalmente sea peor remunerada y a menudo precaria (Gornick & Boeri, 2016).
El analisis de los datos, considerando la interrelacién entre multidimensionalidad de la
pobreza, enfoque de género y factores sociocognitivos, ayuda a entender mejor las razones
que hay tras las aparentes decisiones “suboptimas” de las mujeres, porque pone de relieve
las restricciones del conjunto de oportunidades, la doble jornada y las estrategias de
adaptacién que deben utilizar para resolver la disonancia entre la ausencia y la presencia.
En efecto, mientras las politicas no aborden la pobreza en su multidimensionalidad el
autoempleo, como opcion transaccional que permite la conciliacion trabajo-familia,
parece ser la Unica opcién posible para estas mujeres, aunque implique su mantencién en
el circulo de la pobreza y la reproduccién de las desigualdades de género.

Los resultados también sugieren que sus decisiones laborales pueden haber sido
incentivadas por las condicionalidades. La reformulaciéon de los CCTs, desde el énfasis
en los derechos a la priorizacion del desarrollo capacidades emprendedoras, puede
haber alentado la creacién de microempresas. Lo que no ha permitido romper el
circulo de la pobreza, pero si ha modificado la percepcidon que las mujeres tienen de si
mismas, reduciendo la disonancia entre su realidad laboral y las demandas del modelo
economico dominante. Habra que realizar otras investigaciones para evaluar el alcance de
estos cambios, pero cabe preguntarse si la actual prioridad de la politica es garantizar la
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proteccién social o activar a las usuarias para que participen del sistema productivo. Si el
objetivo es este ultimo, el reto es explicitarlo y realizar cambios estructurales y programas
de cardcter integral que no solo “activen” a las mujeres para su mercantilizacién, sino que
modifiquen, en su conjunto, las relaciones entre mercado, familia y Estado que impiden su
participacion laboral en igualdad de condiciones.

El andlisis interrelacionado de estos 3 aspectos, también lleva a preguntarse si las
condicionalidades, relacionadas con la salud y educacion de los hijos/as, son realmente
necesarias en contextos tradicionales donde las mujeres no necesitanincentivos adicionales
para cumplir con los roles asignados en el sistema sexo-género. En las entrevistas se
constata que las mujeres ya protegen el capital humano de la infancia, cumpliendo el rol
de cuidadoras y responsables en exclusiva del bienestar de sus hijos/as. Por lo tanto, los
bonos no modifican conducta alguna, sino que mas bien actian enviando un mensaje,
innecesario, que refuerza la division sexual y las politicas maternalizadas. Lo que desafia
a revisar el disefio de estos programas para pasar de politicas familiarizadas a otras de
verdadera corresponsabilidad social.

Los procesos de empobrecimiento de las mujeres estan estrechamente vinculados
con la escasez de tiempo, producto de la doble jornada y de que el tiempo de las mujeres
es concebido como un bien elastico disponible para cubrir todas las demandas del
trabajo productivo y reproductivo (Mufioz-Saavedra, J. 2017). Como ya se ha advertido
las condicionalidades aumentan el tiempo de trabajo de las mujeres, sin embargo, en esta
investigacion se aprecia que el trabajo reproductivo no se incrementa por las “obligaciones
maternales” relacionadas con la salud y educacion de los hijos/as, porque estas se realizan
con o sin CCTs. En cambio, los datos sugieren que el tiempo de trabajo de las mujeres
se incrementa por la atencién que deben prestar a los profesionales que realizan el
acompafamiento, la asistencia a programas formativos, los traslados y la burocracia
administrativa que exigen los requerimientos de los programas. Esta sobrecarga de tareas
genera estrés, perjudica la toma de decisiones y limita la capacidad de agencia de las
mujeres.

En este capitulo se ha pretendido realizar un aporte complementario a los estudios
sobre la pobreza desde una perspectiva longitudinal y situando a las mujeres en el centro
del analisis. Con este afan, se han identificado tres nudos criticos que ilustran algunas
tensiones de los programas de CCTs que pueden tener efectos contraproducentes o
contribuir a acrecentar las desigualdades y la pobreza de las mujeres. Efectivamente, los
CCTstienen una capacidad limitada y son una herramienta que por si sola no puede cambiar
la pobreza, pero Chile destaca por sus politicas publicas innovadoras y eficientes, quizas
por ello este pais estd mejor preparado para afrontar el reto de corregir sus programas de
CCTs y fortalecer un modelo de proteccion social real que no refuerce la division sexual del
trabajo y la subordinacién de las mujeres.
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Resumen: Los avances logrados en la dimension de género y politicas publicas en el dmbito
cientifico han sido notables si examinamos los resultados y la evolucién positiva de los
indicadores proporcionados por el Instituto Europeo de Igualdad de Género en los ultimos
anos, especialmente, en aquellos aspectos donde algunos paises mantenian menos ratio de
igualdad de oportunidades. La informacion recogida indica dicha mejora, aunque persisten
discriminaciones sistemdticas que ralentizan la progresion profesional de las mujeres en
cualquier campo del conocimiento. Asi pues, consideramos que los desequilibrios relacionados
con las culturas cientificas y el sistema institucional requieren de la inclusion de la perspectiva
de género para apoyar los avances que se estdn realizando en materia de politicas publicas.
Construimos nuestra argumentacion en los resultados del proyecto I+D GENERA para proponer
un andlisis de género responsable en la ciencia.

1. Introduccién

Segun el Instituto Europeo de Igualdad de Género (EIGE), tener en cuenta la
perspectiva de género a la hora de hacer politicas publicas significa “hacer realidad una
igualdad entre hombres y mujeres para todos y todas las europeas y mas alld de Europa”.
Los avances logrados en esta esfera han sido notables si examinamos los resultados de
los indicadores proporcionados por este instituto y la evolucién positiva en los ultimos
anos. Asi, por ejemplo, el indice de igualdad de género publicado en 2017 - que recoge
datos de 2005, 2010, 2012 y 2015 —, para valorar el avance de los distintos paises las areas

1 “Equality between women and men is a fundamental value of the European Union. Therefore
‘Making equality between women and men a reality for all Europeans and beyond' is our vision.” [Traduccion
de las autoras]. Recuperado de: http://eige.europa.eu/about-eige.
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de trabajo, dinero, conocimiento, tiempo, poder, salud y violencia, muestra que estamos a
medio camino de alcanzar este objetivo en los 28 paises de la Unién Europea?®. Educacién
es el area del conocimiento donde se estdn haciendo mayores avances desde 2005 hasta la
actualidad; sin embargo, alin queda mucho camino por recorrer en el resto de éreas, ya que
la igualdad esta lejos de ser completa, por ejemplo, en la incorporacién de las mujeres en
cargos de responsabilidad y categorias laborales de mayor reconocimiento profesional. De
acuerdo a la informacion aportada, la situacién de las mujeres en la ciencia ha mejorado en
general, es decir, hasta las categorias laborales intermedias en la escala profesional, pero
persiste una segregaciéon educativa importante en las dreas STEM (Science, Technology,
Engineering and Mathematics) y las cifras indican que numerosos obstaculos ralentizan la
promocion profesional de las mujeres en cualquier campo del conocimiento, incluso si es
tradicionalmente femenino®.

Para Londa Schiebinger (2014: 6 [traduccion de las autoras]), la solucién pasaria
por incluir la perspectiva de género en el proceso de investigacion: “estableciendo las
prioridades, en la recogida y analisis de datos, evaluando los resultados, en el desarrollo
de patentes, y finalmente, en la transparencia de ideas.” Esto no solamente salvaria vidas,
sino que ampliaria los limites del conocimiento. Sin embargo, incluir la perspectiva de
género no es una tarea facil. Como ya han demostrado diversas feministas, incluir la
perspectiva de género en la investigacion no es incorporar una variable sociodemogréfica
que incluya las categorias hombre y mujer (Eichler, 1988; Gilligan, 1982; Irigaray, 1989;
Keller, 1995, Schiebinger, 1999). Por una parte, el trabajo de estas autoras ha creado
cierta sensibilizacién en la comunidad cientifica, de modo que, examinando los métodos
cientificos, han demostrado que el analisis de género es imprescindible para crear una
ciencia fiable, objetiva y util. Por otro lado, la Unién Europea y el programa marco H2020*
reconoce que la brecha de género aun existente en la investigacion contemporanea. Sus
informes y documentos de trabajo demuestran que sigue habiendo una desigualdad a
la hora de distribuir los recursos del conocimiento, lo que también se refiere al poder, la
financiacion, y el desarrollo de las carreras cientificas.

Por tanto, el desarrollo de las teorias feministas ha influenciado y avanzado el
enfoque de las politicas publicas cientificas. Los puentes creados hasta hoy deberian
fortalecerse y nutrirse en el futuro, creando un discurso mas exigente con la metodologia
de la investigacién, con las lineas de investigacién, contenidos y temas elegidos y con
los recursos destinados. También en el sentido de mejorar la igualdad numérica, es decir,
la capacidad de las instituciones cientificas de incorporar a mujeres y hombres en cifras
comparables en todas las dreas de conocimiento y en cada una de las categorias de la
escala profesional. Y, por ultimo, fomentando unas culturas cientificas mas plurales donde
se reconozcan trayectorias profesionales diversas y comportamientos sociales alejados de

2 “Indice de Igualdad de Género: Conclusiones principales” EIGE, 2014. Recuperado de: eige.
europa.eu/sites/default/files/documents/MH0213275ESC.pdf.
3 “From 2005 to 2015, the situation in the domain of knowledge improved in most Member States.

Overall in the EU-28, there is an equal proportion of women and men tertiary graduates and an equal share
of women and men participating in education and lifelong learning, the latter of which is generally very low.
However, gender segregation in education is a persistent challenge, which seriously holds back progress
in gender equality in the area of knowledge.” [Parafraseo traducido de las autoras]. Recuperado de: http://
eige.europa.eu/gender-equality-index/2015/domain/knowledge.

4 El 27 de octubre de 2017 se publicé una Research and Innovation Action (RIA) con la siguiente
tematica: “Analysing gender gaps and biases in the allocation of grants.” Recuperado de: http://ec.europa.
eu/research/participants/portal/desktop/en/opportunities/h2020/topics/swafs-10-2018.html
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actitudes patriarcales, que asumen la asignacion de determinadas tareas a mujeres y otras
a hombres estereotipadamente.

Las autoras de este capitulo han llevado a cabo la investigacion encuadrada dentro del
proyecto de investigacién |+D, “GENERA: Promoviendo una economia del conocimiento
mas inclusiva y competitiva”. El objetivo de dicho proyecto es la investigacion cualitativa y
cuantitativa sobre la situacién de las mujeres espafiolas en la carrera cientifica®, teniendo en
cuenta todas las disciplinas del conocimiento, centros publicos y privados de investigacion,
universitarios y de empresas de I+D. Entre muchas otras cosas, se concluia que:

La posicion histérica de las mujeres en las organizaciones profesionales
aun las mantiene en una posicidon fronteriza [...] pues la hegemonia de las
reglas creadas en el pasado por una mayoria masculina las relega a situaciones
complejas y en contradiccion con sus condiciones y experiencias. Mientras estas
circunstancias sigan existiendo, las mujeres estardn abocadas en mayor medida
que los hombres a abandonar, a dejar de perseguir mayores cotas profesionales
0 a adoptar un ritmo mas lento que impida su avance en las carreras cientificas.
La hegemonia del androcentrismo en las instituciones académicas provoca
situaciones de aislamiento que van deteriorando lentamente las oportunidades
de las mujeres y van minando su autoconfianza. Dobles estandares de género son
aplicables al contexto académico [...]. Las lineas de investigacion son elegidas de
acuerdo a normas sociales no explicitas en los laboratorios; [...] los investigadores
principales alientan o desalientan al personal en formacion de forma diferente [...]
como tampoco reflexionan sobre los principios que rigen el éxito o el fracaso de los
hallazgos encontrados por los mas jovenes. Todo ello, va perfilando la posicion de
fortaleza o vulnerabilidad que contribuira a la retencion y promocion del personal
de investigacion (Gonzalez, 2018, 212-3)

Por ello es importante abordar la cuestion sobre la construccién de politicas publicas
cientificasadoptando una perspectiva de género, puesto que sin politicas publicas efectivas
sera imposible alcanzar laigualdad de género en la ciencia y la tecnologia. Una politica que
ademas de regular, conciencie y comprometa a las y los actores relevantes: doctorandos,
investigadores, investigadores principales, directores de unidades de investigacion,
gestores politicos, etc. Para ello, hay que visibilizar el estado de la cuestién, de manera
que sea imposible aludir que se desconoce la situacion. El siguiente apartado abordara la
situacion de las mujeres en la ciencia en Espafia, y en qué dimensiones y resultados puede
ser considerada la concurrencia directa de haber aplicado satisfactoriamente las politicas
publicas en la ciencia y la tecnologia.

5 http://genera-uoc.com/sp/Inicio/
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2. GENERA: progresos hacia la igualdad de oportunidades en las carre-
ras académicas

“GENERA: Generacién de una economia del conocimiento mas inclusiva y competitiva”
fue un proyecto de Innovacién y Desarrollo (I+D) financiado por el Ministerio de Economia
y Competitividad del gobierno espafiol que se implementé durante tres afos (2014 -
2017). Este proyecto exploraba las carreras cientificas de hombres y mujeres en centros
de investigacion publicos y privados y universidades espaiolas para analizar la gestion del
conocimiento y detectar posibles discriminaciones atendiendo a la perspectiva de género.
El proyecto demostro que las desigualdades persisten, sin embargo, la forma en la que
se produce en algunas ocasiones varia y necesita de soluciones practicas adaptadas al
contexto en particular.

Segun el informe de la Unidad de Mujeres y Ciencia® la tasa de mujeres ocupadas en
actividades intensivas de conocimiento en 2015 (38%) continua superando en alrededor
10 puntos porcentuales a la de los hombres (28%). A nivel europeo, la brecha también es
favorable a las mujeres frente a los hombres, con una distancia de 15 puntos porcentuales.
Asimismo, el porcentaje de mujeres investigadoras en Espana se sigue manteniendo en
una tasa del 39% desde 2009, dato con el que se sitlia por encima de la media de la Unién
Europea, (segun el informe She Figures’). Sin embargo, estas cifras esconden una brecha
que ha disminuido, pero sigue siendo muy alta tanto en Espafia como en la Unién Europea.
Ademas, tiene un cariz histérico ya que desde 2008 hasta el 2014 la brecha de género
asciende a 38 puntos porcentuales, con solo un 31% de mujeres frente al 69% de los
hombres en Espana. No obstante, el caso espafiol se sitlia por encima de la media europea,
en el 20% segun el Ultimo informe referido a 2012.

La segunda brecha histdrica, relacionada con la anterior, se produce entre areas de
conocimiento, donde las mujeres estan infrarrepresentadas como en las tecnologias
y algunas ingenierias. Mientras en el resto de dreas de conocimiento, las mujeres y los
hombres estan mas o menos equilibrados en cuanto al nimero en ingenieria y tecnologia
el porcentaje alcanza solo el 14,7% en laadministracién publicay el 19,5% en universidades,
una cifra muy inferior al esperado a pesar del aumento de uno y dos puntos respecto a
2008. En la EU-28, la media de mujeres empleadas como ingenieras alcanza 11,1% en 2011,
lo que supone un crecimiento del 3,3% en el periodo 2011-2014.

La tercera brecha se refiere a la escasez de mujeres en las posiciones de relevancia,
lo cual estd relacionado con las dos situaciones de desigualdad descritas anteriormente,
puesto que no son visibles ni pueden acceder reglamentariamente a esas posiciones. Asi,
segun datos del Ministerio de Educacion y Cultura y Deporte® para el curso 2016-2017 las
catedraticas representaban el 21,32% y, el 25% de las profesoras en los institutos publicos
de investigacion, lo que supera levemente el porcentaje de mujeres de la EU-28, que es de
un 21%. Tampoco estan representadas suficientemente en los drganos de direccién; como,
por ejemplo, rectoras y directoras o presidentas de centros de investigacion, aunque en el
ultimo ano estan siendo nombradas algunas, por lo que su incorporaciéon es muy reciente.

6 Cientificas en cifras: 2015. Estadisticas e indicadores de la (des)igualdad de género en la
formacién y profesion cientifica. Madrid: Ministerio de Economia, Industria y Competitividad.
7 She figures 2015. Bruselas: Directorate-General for Research and Innovation, 2016.
8 Datos de la Secretaria General de Coordinacion y Seguimiento Universitario: Sistema Integrado

de Informacién Universitaria (SIIU) del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte.
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Donde si alcanzan un porcentaje suficiente es en los consejos de direccion (46%), los
equipos de gobierno de facultades y escuelas (70%) (la Unién Europea establece que, en
las areas y sectores con mayores de dificultad para lograr una mayor paridad de género,
la diferencia entre hombres y mujeres deberia ser al menos del 60% para ellos, 40% para
ellas).

En varios de nuestros trabajos hemos analizado hasta qué punto las politicas publicas,
y las acciones puestas en marcha han facilitado o no han conseguido invertir desigualdades
basadas en una forma de organizacién del tiempo y del trabajo androcéntrica (Gonzélez
Ramos y Revelles-Benavente, 2017; Gonzalez Ramos, 2017; Gonzalez Ramos et al, 2016;
GonzéalezRamos et al,, 2015; GonzalezRamos et. al, 2015, Lamolla y Gonzélez Ramos, 2015).
Tanto en la Unién Europea como en Espafia, podriamos aifadir practicamente todos los
paises occidentales, se han disefiado un conjunto de medidas y politicas publicas dirigidas
a rectificar las desigualdades entre hombres y mujeres. El contenido de las politicas
publicas ha evolucionado histéricamente desde una mera declaraciéon de principios, a la
potenciacion de instituciones que vigilan y reclaman mas atencién en el cumplimiento
de las medidas establecidas. Sin embargo, no se ha superado satisfactoriamente el mayor
desafio que presentan los cambios sociales en profundidad y a largo plazo, o como se suele
decir no se han proporcionado cambios estructurales duraderos. De este modo, el punto
de partida ha sido plasmar las politicas publicas en leyes, directivas y normas nacionales
y europeas.

En Europa, diversos informes y recomendaciones han propiciado que las instituciones
comunitarias implementaran estas medidas, las cuales han sido replicadas en todos los
paises europeos creando un marco legislativo a favor de la igualdad de oportunidades
(Bustelo, 2004; Bustelo y Lombardo, 2007; Delgado, 2014). Como hemos visto en la
descripcion estadistica de los indicadores nacionales esta pauta ha contribuido a
homogenizar la representacién numérica de las mujeres. Se ha prestado especial atencién
atemas tan diversos como la conciliacion laboral y familiar, el acoso social, la transparencia
en la aplicacién de las evaluaciones y los procesos de seleccién y promocion, la existencia
0 no de un minimo de representacidon femenina en todas las dimensiones e instituciones
cientificas, y la brecha salarial®.

Los legisladores espafioles implementaron todas las medidas en la Ley Organica para
la igualdad efectiva de mujeres y hombres (2007), que propicié la creacion de 6rganos de
igualdad comolaUnidad de Mujeresy Ciencia, y las oficinas deigualdad de las universidades
y centros de investigacién. Sin embargo, las politicas no fueron provistas de los recursos
necesarios para implementar los principales objetivos, y no se contraté a personal formado
y suficiente para poner en funcionamiento, visibilizar y monitorizar las medidas previstas.
Ademas, la crisis econdmica ha significado una importante debacle para el avance en la
equidad de género pues se ha traducido en el descenso de la financiacién en investigacion
y cienciay en la promocién profesional, lo que ha perjudicado especialmente a las mujeres.
En primer lugar, por no haberse cumplido las medidas previstas para promocionar a
las mujeres y hombres que estaban en ese momento disponibles para acceder a esas
categorias y, en segundo lugar, porque un buen nimero de mujeres estaban preparadas
para promocionarse, cuando esas plazas no se convocaron.

9 Positive Action Measures to Ensure Full Equality in Practice between Men and Women, including
on Company Boards, European Commission. http://ec.europa.eu/justice/gender-equality/files/gender_
balance_decision_making/report_gender-balance_2012_en.pdf, 2012.

169



Politicas Publicas para la Equidad Social

Pero, aunque importante, la financiacion econémica no es la Unica herramienta a
nuestro alcance para generar resultados. Asi, por ejemplo, las comisiones de evaluacion
nacionales han tendido a acercarse a la proporcién 40-60 en los Ultimos tiempos después
de que elinforme de la Unidad de Mujeres y Ciencia (She Figures) reflejara el incumplimiento
con la norma europea en este ambito. Por tanto, las medidas aprobadas han requerido de
cierta presién por parte de las asociaciones (como por ejemplo la Asociacién de Mujeres
Investigadoras y Tecnélogas AMIT) y organismos de igualdad, asi como la estimulacion
de un cambio de mentalidades en la sociedad y, particularmente, en las organizaciones
cientificas. Pero, ain pueden percibirse numerosas zonas oscuras donde las mujeres no
disponen de los mismos niveles de igualdad de oportunidades, recursos y poder para
ejercer su labor de investigacidon en términos equiparables a sus companeros. Los datos
aportados sugieren que ha habido un avance considerable en cuanto al desarrollo de
politicas publicas, pero sin recursos y sin un cambio real en los actores claves de la ciencia,
que, con su concienciacion, revirtieran la situacién definitivamente. Este cambio es una
situacion necesaria para el avance en la innovacién y el conocimiento y para progresar en
la justicia social y la equidad, pues las mujeres contindan siendo relegadas a posiciones de
subordinacion e invisibilidad.

3. Haciendo género y ciencia con responsabilidad: responsible gender-
and-science-in-the-making

Retomando el proyecto GENERA y uno de sus mayores avances, es decir, la
contextualizacién de las discriminaciones estructurales actuales, se procede a introducir
una variable un poco mas tedrica que fundamente la necesidad de situar los problemas
contemporaneos a los que se enfrentan las mujeres con respecto a la carrera cientifica.
Para ello es imprescindible recurrir a las tedricas feministas que proponen un cambio de
paradigma en la metodologia de investigacion. Es decir, adaptar las metodologias al objeto
de estudio en cuestion en lugar de ajustar el objeto de estudio en torno a una metodologia
concreta.

En 1996, la historiadora estadounidense Joan Scott escribia un libro titulado Only
paradoxes to offer (solo paradojas que ofrecer) el cual fue recogido por Cecilia Asberg,
Kathrin Thiele e Iris van der Tuin (2015). Estas autoras definian la tarea del feminismo
(sustentadas en Joan Scott, y también en Simone de Beauvoir, Dona Haraway, Judith Butler
o Elisabeth Grosz, entre otras) como una metodologia de la especulacién que facilite un
salto significativo hacia un futuro diferente en el que la responsabilidad, la justicia, y la
igualdad jueguen un rol mas importante que el adoptado en la contemporaneidad. Para
estas autoras, la paradoja de la especulaciéon se explicita en el feminismo actual, en el
momento en que se lucha para acabar con una concepcién peyorativa de la diferencia
sexual, a la vez que esta diferencia se convierte en el punto de partida de la lucha feminista.
En un intento por crear paradojas productivas y no paralizantes, estas autoras proponen
situar este concepto (Haraway, 1988). Su propuesta parte de distintas teorias feministas
desde donde proponen la creacién de conceptos de transformacion de la realidad social
desde la practica (Asberg, Thiele, y van der Tuin, 2015). Mediante este método sera posible
inventar maneras de eliminar las barreras producidas por la jerarquizacion de ciertas
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categorias pre-establecidas, que organizan el poder y el conocimiento de una manera
desigual para los hombres y las mujeres.

Asi pues, estas categorias pre-establecidas parecen bien definidas para las mujeres
cientificas. Los porcentajes anteriores muestran la materialidad simbolica y fisica de
los muros que construyen las instituciones cientificas salvaguardadas por los “Old
Boys Club”. Ademas, este poder y conocimiento, no solamente se auto-protege con las
medidas anteriormente mencionadas, sino que también se sostiene sobre conceptos
mayoritariamente aceptados - sin discusion - como la excelencia (Readings, 1996) y la
marquetizacion neoliberal de la universidad (Conesa, 2017). A través de estos tres pilares,
las instituciones cientificas se conforman como un espacio androcéntrico homogéneo
donde la multiplicidad y las diferencias son invisibles y poco atendidas, ya que estas
personas no se moldean suficientemente a las normas establecidas y los modos de hacer
institucionales. Es decir, las mujeres se encuentran frente a otra paradoja: si quieren entrar
en la estructura de poder y de las instituciones del conocimiento deben aceptar unas
normas que las excluyen como actores y, en cambio, las incluye Unicamente como sujetos
generalizado, sin género, debido a la concepcién peyorativa de la diferencia sexual.

En la practica, esto se traduce en situaciones muy concretas que invisibilizan (aunque
también las visibilizan para crear un contexto discriminatorio) luchas constantes y diarias
protagonizadas por las mujeres en estos escenarios. Con independencia de la gravedad de
estas situaciones discriminatorias experimentadas, las mujeres, dice Elisabeth Kelan (2009)
tienden a explicar los problemas como un acto aislado que solo les pasa a ellas, en ese
sentido, se vive como un acto auténomo que les aleja de una respuesta colectiva (feminista
o de defensa de los derechos humanos). También se preguntaba a las investigadoras
entrevistadas y encuestadas en el proyecto GENERA si una situacién que habian sufrido
seria reconocida como una situacion de discriminacién de género, puesto que la situaban
fuera del campo de experiencia del feminismo, sin una verdadera fundamentacién de
sus sospechas. Como buenas investigadoras, las mujeres cientificas necesitan pruebas y
que sus conclusiones sean verificadas facilmente por sus compareros y companeras. Eso
explicaria la respuesta negativa hacia las cuotas. El hecho de defender la existencia de una
medida que aparentemente solo las beneficia a ellas, se percibe con un recurso incémodo,
a pesar de las pruebas fiables de la desigualdad imperante en su entorno, y de que las
cuotas no suponen sino el desarrollo de un marco legal y, por tanto, objetivo y justo.

El caso anterior es una demostracién empirica de la limitacién que las politicas
publicas pueden albergar ante la falta de reconocimiento de esa desigualdad por parte
de sus pares, o la relegacion de la cuestion de género como un problema histérico que
se subsanara simplemente con el paso del tiempo. Argumenta que es necesario entrar y
salir de esos muros simbdlicos, pero reales y fisicos, para encontrar las practicas cientificas
que performan las mujeres de manera distinta en la organizacion del conocimiento y del
poder, es decir, los transitos que habitan para poder progresar dentro de las instituciones
cientificas. Las mujeres tienen practicas diferentes de hacer investigacion que no solamente
son producto de una incesante lucha entre la conciliacién familiar o la maternidad. Sino
que, a veces intuitivamente, han aprendido a hacer constar una serie de mecanismos que,
descritos fuera de la norma, pasan desapercibidos y no se consideran como poder legitimo
para ser comunicado o aprendido.
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En el libro Mujeres en la ciencia contempordnea. La aguja y el camello (2018), entre otras
ideas, las autoras han advertido del riesgo que supone el aislamiento para las mujeres,
asi también, se ha dado cuenta de las multiples acciones y estrategias que desarrollan
las mujeres cientificas para avanzar en sus carreras profesionales sin incomodar al status
quo o alterandolo minimamente para obtener su aprobacién. Cuanto menos apoyo social
han encontrado a lo largo de su carrera, mas probable es que las mujeres se sientan
como actores outsiders, fuera del sistema, extrafias incomprendidas por sus colegas de
despachos y que, finalmente, puede hacerle pensar que deberian buscar otros futuros
profesionales alejados de la investigacion y la ciencia. El abandono de las mujeres no es
un fallo individual, sino que es un fracaso de todo el sistema productivo y social puesto
que se interrumpe la carrera de una persona valiosa (a lo que se suele llamar pérdida del
talento femenino), y se desperdician todos los recursos invertidos en esa persona, quien
no demuestra falta de capacidad, sino imposibilidad de permanecer en una organizacion
que, por el contrario, deberia acogerla para aprovechar su conocimiento y habilidades.

Porel contrario,cuandolas mujeres conocen susderechosylos defiendenacompanadas
de sus companeras, las oportunidades crecen. Asi pues, el proyecto GENERA defiende que
muchas de las mujeres que tienen mejores curriculos y visibilidad — oportunidades para
lograrlo — dentro de sus entornos laborales han establecido previamente redes con otras
personas, miembros de la academia, con las que han seguido un camino paralelo o de
mentorazgo/tutorizacion. Las redes informales han permitido a algunas mujeres abrirse
camino, buscando soluciones conjuntas y espacios de seguridad, entre los obstaculos
encontrados, escuchando las palabras de aliento o las diferentes alternativas de respuestas
que pueden darse ante una situacion problematica.

A estas practicas, las autoras del capitulo las denominan hacer género responsable en
la ciencia, adaptando el neologismo de Karen Barad (2007), “gender-and-science-in-the-
making”. Barad se refiere aqui a ciertos patrones cientificos que se han considerado como
universalesy objetivos (véase lanoinclusion taxativa de animales hembraenlaciencia hasta
hace muy poco). Estos resultados indican histéricamente patrones subjetivos sustentados
en un poder androcéntrico que valida el poder masculino dentro de la construcciéon de la
ciencia. De este modo, cuando incluimos el género no como una variable sociodemografica
transversal en la investigacién ni como un valor afadido, sino como una visibilizacion de
ciertas practicas que recrean distribuciones de poder jerarquicas; mecanismos que antes
pasaban desapercibidos, pasan ahora a primer plano en el andlisis del fendmeno socio-
cultural de género en la ciencia y la tecnologia.

4. Aportes finales: propuestas para unas politicas publicas con pers-
pectiva de género en investigacion

Para concluir, se revisan las practicas formales e informales incluidas en la cita de la
introduccion de este trabajo. Escoger una linea de investigacion u otra, dobles estandares
sobre los estereotipos de género, el androcentrismo hegemonico que se manifiesta en
las culturas cientificas en general. Todo esto apunta directamente a una micro-politica
de dicha cultura que crea alarmas sociales, como las que se han apuntado desde hace
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décadas, en el desarrollo de las diversas epistemologias feministas. Es crucial atender a
todas estas practicas, su visibilizacién y el poder nombrarlas para conformar una primera
fase y poder realizar un analisis de género responsable.

Un andlisis de género que sea capaz de responder a las micro-politicas que componen
las culturas cientificas fundamenta las politicas publicas en las instituciones cientificas y
académicas. La teoria feminista ha denunciado que no atender a los detalles subjetivos
conforma una visién parcial de la realidad, que dista mucho de la obtencién de las
soluciones reales (Haraway, 1988) y la mejora para todas las personas incluidas en el
ecosistema. Por ello, es necesario sustentar dichas politicas publicas en la visibilizacion de
todas estas discriminaciones sistémicas. Un analisis de género no puede comportar [dgicas
de causa y efecto unidireccional, ya que la realidad es compleja y multidimensional. Con
este capitulo, no se pretende Unicamente visibilizar las paradojas del sistema, sino atender
alasingularidad, especificidad y variabilidad de los problemas enfrentados por las mujeres
en la ciencia contemporanea.

La implementacién de politicas publicas efectivas tiene que ir acompanada de un
cambio en las mentalidades de los actores, que se ajusten a los criterios de fiabilidad,
objetividad, rigurosidad metodolégica y utilidad social que deben guiar la practica
cientifica. Este cambio no seria solo beneficioso para las mujeres, sino que descentralizaria
el argumento neoliberal en el que se sumerge la ciencia y la investigacion actual,
comprenderia un mejor entendimiento de la progresion de la carrera cientifica de hombres
y mujeres y ensancharia el concepto de excelencia auto-referencial basado en criterios
sustanciales aplicados segun la investigacion que se lleva a cabo y la transferencia que
ésta tiene para la sociedad y no Unicamente meritocratica. Introducir un andlisis de género
responsable, es decir, con la capacidad de responder a injusticias sociales dentro de las
culturas cientificas, es un avance para la calidad de vida de cientificos y cientificas.
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Aparicion del Sindrome de Burnout asociado a la
rutina ocupacional de académicos/as universitarios/as

Appearance of Burnout Syndrome associated with
the occupational routine of University Academics

Carla Frias Ortega, Pamela Gutiérrez, Alejandra Espinosa, Sandra Mella,
Vivian Villarroel y Rodolfo Morrison.
Facultad de Medicina, Universidad de Chile

Resument: E estrés en académicos/as es un problema a nivel global altamente complejo. En
este contexto, el presente estudio compara la carga laboral académica de hombres y mujeres
determinando si existe asociacion significativa con la aparicion del Sindrome de Burnout
entre las variables de estrés, antigliedad laboral, sexo y sobrecarga laboral. Ademds, busca
determinar la relacién entre la carga mental y la aparicién del Sindrome de Burnout asociada a
la rutina ocupacional de los/as profesores/as asistentes; proporciona evidencias significativas
sobre la correlacién carga laboral y Sindrome de Burnout en académicos universitarios,
identificando factores de riesgo para hombres y mujeres; y describe los factores de riesgo en
salud laboral e identifica los factores asociados al surgimiento del Burnout, distinguiendo
los factores organizacionales, individuales y sociales. Lo anterior contribuye al conocimiento
acumulado sobre Sindrome de Burnout en contextos educativos universitarios.

1. Introduccion/estado de la cuestion

Segun datos del Servicio de Informacion de Educacion Superior (SIES), en la actualidad
hay alrededor de 90 mil académicos en el sistema de educacién superior en Chile,
distribuidos entre universidades, institutos profesionales (IP) y centros de formacién
técnica (CFT). En el caso de los/as académicos/as universitarios/as mas de la mitad (59%)
se desempena en universidades privadas sin aporte fiscal, mientras que el 23% lo hace en
universidades estatales y el 18% en universidades privadas subsidiadas directamente por
el estado (Gonzélez, Brunner, Salmi, 2013). Pese a la importancia estratégica de la profesién
académica para el desarrollo de la educacién superior (OCDE, 2008), el personal docente
de nivel terciario ha sido escasamente estudiado en Chile en relacién a los efectos de la
carga laboral.

A nivel internacional se plantea que la carga laboral se ve determinada por la
interaccién entre las exigencias del trabajo y las caracteristicas propias del trabajador/a,
esto Ultimo entendido como el esfuerzo que debe realizar el trabajador/a para llevar a
cabo las tareas. En este caso, la carga laboral académica se dividira en “adecuada” o
“inadecuada’, entendiendo que la “carga laboral adecuada” se presenta cuando la persona
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puede responder sin problemas ni dificultades a las exigencias del trabajo académico
universitario. Por el contrario, una “carga laboral inadecuada” se evidencia cuando la
persona no puede responder a las exigencias del trabajo académico universitario, o bien
lo logra con dificultades (INSHT'). Uno de los proyectos mundiales emblematicos que
desarrolla la UNESCO en alianza con la Organizacion Internacional del Trabajo (en adelante
OIT) y la Internacional de la Educacién (en adelante IE), se orienta al mejoramiento del
estatus de la profesiéon docente. Un proyecto en el cual se destaca la participacién de los
gremios de profesores como actores clave en las transformaciones de los procesos de
aprendizaje y formacion académica.

Al analizar la carga laboral académica, segun la teoria de flujo? (Csikszentmihalyi,
1975), las actividades realizadas deben estar en un equilibrio entre el nivel de habilidad
de la persona y el nivel de desafio, pues al existir menor desafio que la habilidad provoca
aburrimientoy al contrario en personas con desafios mas altos que sus habilidades provoca
ansiedad y si es mantenido en el tiempo provoca stress y depresion.

El trabajo académico/a, se entenderd como una ocupacion en donde es fundamental
la carga mental, ya que un(a) académico/a universitario es demandado por el ambiente
educativo en un conjunto de habilidades cognitivas (AOTA, 2012) necesarias para
desempenarse en su trabajo y cumplir con las exigencias de éste. Entendiendo esto, se
pueden desglosar los determinantes de las demandas del ambiente laboral tanto fisicas
como sociales y por otro lado estan las habilidades, estructuras y funciones corporales de
la persona (AOTA, 2012).

El rol laboral se ve determinado por exigencias influenciadas por las condiciones
en que se realiza la tarea o factores del entorno de trabajo (ambiente fisico, los factores
psicosociales y de organizacion del trabajo) y factores relacionados con el disefio del
puesto. Ademads, las caracteristicas corporales del trabajador/a relacionadas con sus
estructuras corporales, nivel de creencia, autoestima, valores, habilidades cognitivas
motoras sociales y emocionales para ejercer las acciones del rol (Kielhofner, 2005). Por
tanto, la capacidad de respuesta del/a académico/a a la demanda del puesto de trabajo
depende de determinadas caracteristicas individuales y de otros factores extra-laborales
que le pueden estar afectando en un momento dado. Entre los factores estresores los
expertos identifican diversos componentes (jornada laboral, organizaciéon del trabajo,
tiempo destinado al trabajo, organizacién social, apoyo social, aspectos socioeconémicos,
estatus marital, rol laboral, género, etc.).

En las ultimas décadas se ha resaltado la importancia que tienen las condiciones de
trabajo en que se realiza la practica de la docencia y el impacto de las mismas sobre la
calidad y condiciones de vida de los académicos/as de carrera ordinaria y carrera docente.
Ante la constatacion de que el modelo clasico de la salud ocupacional (especialmente si el
enfoque sélo visualiza como problemas el accidente laboral y la enfermedad profesional
clasica causada por agentes de riesgo fisicos, quimicos o bioldgicos)® no da cuenta cabal
de los problemas ni de las estrategias de intervencion, se ha recurrido al aporte de diversas
disciplinas de la salud y de las ciencias sociales.

1 Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, (s/f) de Madrid.

2 “El flujo es un estado subjetivo que las personas experimentan cuando estan completamente
involucradas algo hasta el extremo de olvidarse del tiempo, la fatiga y de todo lo demas, excepto la
actividad en si misma” (Csikszentmihalyi, 2009, p. 183).

3 OMS (2007) Salud de los trabajadores: plan de accion mundial — 6 02 Asamblea Mundial de la
salud, pag. 26.
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Desde la psicologia del trabajo y organizacional se han investigado las consecuencias
de las practicas laborales y de las condiciones de trabajo en el bienestar psicolégico de
los docentes, las practicas defensivas individuales y colectivas tendientes a protegerse
de dichas consecuencias y se han hecho intentos por medir los aspectos emocionales
involucrados en el ejercicio de la docencia; algunos de sus aportes han sido la delimitacién
conceptual y operacionalizacion en instrumentos de medicién de lo que se ha denominado
“Sindrome de Burnout”. Desde las primeras formulaciones del concepto Burnout (quemarse
por el trabajo) empleadas por Freudenberguer para dar cuenta del “agotamiento de
energia experimentado por los profesionales cuando se sienten sobrepasados por los
problemas de los demas” (1974, p160), se han sucedido tanto la evolucion del término
mismo como una gran variedad de instrumentos para medir el fenémeno (Moreno,
Bustos, Matallana y Miralles, 1997). Han aparecido diversos instrumentos entre los que se
encuentran el Maslach Burnout Inventory (MBI) creado por Maslach y Jackson el afio 1986,
sus trabajos desde 1976 consideran a este sindrome como un proceso de estrés crénico
por contacto, en el cual se reflejan tres grandes aspectos (Drutman, 2001): El cansancio
emocional, caracterizado por la pérdida progresiva de energia, desgaste y agotamiento.
La despersonalizacién, caracterizada por un cambio negativo de actitudes que conduce
a un distanciamiento frente a los problemas. La falta de realizacion personal, que incluye
la manifestacion de respuestas negativas hacia si mismos y hacia el trabajo, con sintomas
depresivos, aislamiento y agotamiento fisico y psiquico; la despersonalizacién, en el
sentido de la deshumanizacién, y una actitud negativa hacia si mismos y hacia los propios
logros, una moral baja, un detrimento y descenso de la productividad en el trabajo, lo que
lleva a una pobre realizacién personal.

Las teorias basadas en la respuesta analizan el estrés centrandose en la respuesta que
se produce en el organismo ante determinadas situaciones o episodios estresantes. En este
grupo de teorias destaca la de Hans Selye (1980), quien define el estrés como “una respuesta
no especifica y comun del organismo ante un estresor”. Y propone el Sindrome General de
Adaptacion (SGA), definiéndolo como un proceso de adaptacion por parte del organismo a
las situaciones estresantes, temporalizado en tres fases consecutivas: alarma, resistencia y
agotamiento (Selye en Cruz y Vargas, 1998). El estrés es la respuesta fisioldgica, psicoldgica
y de comportamiento, de un sujeto que busca adaptarse y reajustarse a presiones tanto
internas como externas. De esto se desprende que el estrés es una reaccion del organismo
para que éste se adapte a un esfuerzo corriente, pero debe considerarse que la sobrecarga
de situaciones estrés antes puede llevar a consecuencias negativas, ya sea en términos
de enfermedades médicas (enfermedad coronaria, Ulcera péptica, hipertensiéon arterial,
diabetes, enfermedades alérgicas, infecciones), o bien, psiquiatricas (ansiedad, depresion)*.

Los estudios sobre Burnout en el ambito educativo muestran elevados grados de
tension en el trabajo. Sefalan que los académicos evidencian altos niveles del sindrome,
en diferentes paises, como, por ejemplo, Suecia, Inglaterra, Malta, Austria, Ucrania, Estados
Unidos y Espafia (Moriana y Herruzo, 2004). En Chile algunos estudios (De la Rosa, M.,
Ramirez, C,, Salas, X. y Sepulveda, C.; Quaas, 2006) indican que las técnicas de afrontamiento
y el sindrome de Burnout varia segin género, ya que los hombres tienden a utilizar menos
el desahogo como estrategia, y que las mujeres buscan mas aquellas relacionadas con el
soporte social. Asimismo, plantean que los profesores que utilizan aquellas estrategias de
escape-evitacion, pueden ser mas propensos al Burnout.

4 Buceta J, Bueno A. Psicologia y Salud: control del estrés y trastornos asociados. Madrid: Editorial
Dykinson, 1995.
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Las condiciones de trabajo y de salud son los factores inexplorados del desempefo
académico, no obstante, se ha detectado la influencia de las condiciones de trabajo y la
salud en el rendimiento laboral (Carver, Sheier y Wientraub, 1989; Gil-Monte y Peir6, 1997)
y la existencia de procesos saludables o peligrosos en el trabajo que pueden beneficiar
o afectar a los/as académicas (Quaas, 2006). El concepto de profesionalidad del trabajo
académico surge hace poco tiempo, en medio de los debates acerca de la calidad de
la educacion y su relacion con el desarrollo. Esta interpretacién de la docencia lleva,
implicitamente, a trabajar en condiciones inadecuadas, contar con recursos rudimentarios,
padecer enfermedades derivadas del ejercicio de la docencia (disfonia, vérices, dolores
lumbares, fatiga, etc.). Estas han sido y son asumidas como las inevitables “marcas” de la
docencia contra las cuales no hay nada que hacer.

Los hallazgos empiricos muestran que, en presencia del conflicto trabajo-familia, los
trabajadores experimentan un bienestar negativo o estrés (Kossek, Colquitt y Noe, 2001),
debido a la necesidad de asignar una cantidad fija de recursos, como el tiempo y la energia,
a los diferentes roles que se desempenan tanto en la familia como en el trabajo (Grandey
y Copranzano, 1999). Si se aplican estos hallazgos a las académicas es razonable pensar
que los roles reproductivos incrementan el conflicto entre trabajo y familia aumentando
posiblemente el nivel de estrés. Asi como los roles definen nuestro status social (valor)
y los comportamientos esperados, nuestra actividad y uso del tiempo estan igualmente
definidos y establecidos de acuerdo a las exigencias del rol (Kielhofner, 2004)

2. Metodologia

Estudio experimental de tipo transversal, con muestra probabilistica con error
muestral del 5%. La muestra esta compuesta por 54 académicos/as categorizados como
profesores asistentes el 2018, pertenecientes las 8 carreras de la salud®. Se aplicaron
diversos instrumentos: la Carga Mental® se midié con ISTAS21. El Sindrome de Burnout en
académicos/as con sobrecarga laboral” fue medido con MBIE. Ademas, se aplica encuesta
personal para medir variables personales, familiares y laborales. El procesamiento de datos
se realizo con Excel y SPSS Statistics.

5 Las carreras de la salud impartidas en la Facultad de Medicina son; Medicina, Terapia Ocupacional,
Tecnologia médica, Enfermeria, Fonoaudiologia, Obstetricia, nutricion y kinesiologia, ademas se incluye en
el estudio a los docentes del departamento de educacion en ciencias de la salud que imparten clases en las
carreras antes mencionadas.

6 La carga mental refiere al nivel de capacidad de procesamiento gastado durante el desempeio
de una tarea (Eggenmeier, 1988).

7 Fue medida en tres dimensiones: agotamiento emocional, despersonalizacion y realizacion
personal (Blanchard, 2010)

8 El MBI mide los factores de riesgo psicosociales, es decir, la interacciones entre el trabajo, medio am-
biente, |a satisfaccion en el trabajo y las condiciones de su organizacion, las capacidades del/la académico/a, sus
necesidades, su cultura y su situacion personal fuera del trabajo (Parra, 2001).
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3. Resultados

A nivel general la muestra estd constituida por un 20% de hombres y un 80% de
mujeres lo que mantiene la distribucién seguin sexo del universo de docentes contratados
en la jerarquia estudiada. Al revisar los resultados de encuestas ISTAS 21° en la Facultad
de Medicina, se constaté que las unidades o departamentos mas afectados, mostraban
alteracién en la dimension de“Doble Presencia”tanto en nivel alto 1y 2, sequido de “Apoyo
Social en laempresay Calidad"", siendo la tercera la “Exigencias psicoldgicas”. Al revisar los
resultados por cada unidad de analisis se detecta lo siguiente:

Tabla 1
Niveles de riesgo de los departamentos segtn Istas 21

1. Kinesiologia o Exigencias psicoldgicas
3 Apoyo social en la empresa y calidad de liderazgo
o Doble Presencia

2. Tecnologia Médica 3 Exigencias psicoldgicas
3 Apoyo social en la empresa y calidad de liderazgo
o Doble Presencia

3. Enfermeria 3 Exigencias psicolégicas
3 Apoyo social en la empresa y calidad de liderazgo
3 Doble Presencia

4. Promocion de laSalud dela | Exigencias Psicoldgicas

Mujer y el Recién Nacido . Doble Presencia

5. Medicina 3 Exigencias psicoldgicas
3 Apoyo social en la empresa y calidad de liderazgo
o Doble Presencia

6. Terapia Ocupacional y 3 Exigencias psicoldgicas

Ciencia de la Ocupacién e Apoyo social en la empresa y calidad de liderazgo
. Doble Presencia

7. Nutricién o Doble Presencia

8. Fonoaudiologia o Doble Presencia

9. Educacion en Ciencias de o Doble Presencia

la Salud

Fuente: elaboracion propia en base a resultados istas21, publicados afio 2017.
9 Fue realizada durante el periodo que comprende el 5 al 27 de mayo del 2016, De un universo

de 2.305 personas, fueron encuestadas 1.754, lo que equivale a un 77,7%. La encuesta se aplico a 25
Unidades de Andlisis (UA), que corresponden a la subdivision de la poblacion de la Facultad en pequefos
grupos. Se aplicé la encuestas ISTAS 21 abreviada que considera 5 dimensiones Dimensién: DO1_Exigencias
Psicolégicas; D02_Trabajo activo y desarrollo de habilidades; D03_Apoyo social en la empresa y calidad de
liderazgo; D04_Compensaciones; DO5_Doble presencia.

10 Ante los resultados la facultad decidio tomar diversas medidas, en primer lugar la Subdireccion de Re-
laciones Humanas impulsé el programa de Calidad de Vida que tiene como objetivo tomar acciones preventivas
que vayan en beneficio de la salud y el bienestar de los funcionarios de la Facultad. Al mismo tiempo se desarrolla
la presente investigacion para identificar la presencia de burnout y factores de riesgo en académicos.
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Estos resultados son en base a la aplicacion del ISTAS21 al total de académicos de cada
unidad, lo que incluye profesores jornada completay jornada parcial. Es interesante sefalar
que los departamentos que muestran mayor alteracién en materia de doble presencia son
las compuestas por mas del 60% de mujeres en jornada equivalente. La doble presencia,
como plantea la literatura asociada tradicionalmente al género femenino, es aquella en la
cual la necesidad de responder a las demandas del espacio de trabajo doméstico familiary
las demandas del trabajo asalariado, recae sobre una persona. En este sentido, las mujeres
que se dedican a las labores de cuidado enfrentan mas dificultades para cuidar alos suyos 'y
tienen que balancear con mas frecuencia el cuidado con otras responsabilidades familiares
y laborales, en comparacién con los hombres que ejercen cuidados.

El cuidado interfiere en la vida cotidiana de las mujeres mucho mas que en la de los
hombres, poniéndolas en mayor riesgo de asumir consecuencias negativas en su salud. Las
dificultades para compatibilizar el trabajo y la vida familiar ha sido uno de los principales
problemas detectados a través de ISTAS21. De los/as académicos/as que son parte del
estudio, un 64,8% son mujeres que ejercen cuidado y sélo un 11,1% de la muestra son
hombres que ejercen cuidados. Al revisar el tipo de cuidado y el parentesco de las personas
que deben ser cuidadas por los docentes, se aprecia que en el caso de las docentes ejercen
cuidado de diferentes familiares, exclusivamente hijos (60%) o padres (6,7%), un bajo
porcentaje ejerce cuidado de mas de una familia como: padres - hijos (11,1%), hijo - esposo
(2,2%), sobrina - padres (2,2%). Sélo un 17,8% de las docentes no ejerce cuidado. En el caso
de los académicos que fueron parte de la muestra, un 33,3% no ejerce cuidados, un 55,6%
ejerce cuidado de hijos y s6lo un 11,1% ejerce el cuidado de padres-hermanos.

Considerando el tipo de cuidado segun sexo como muestra el grafico un 40% de las
mujeres declaran ejercer un altos nivel de cuidado en comparacién con un 16,7% de los
hombres, en el caso de los niveles medios de cuidado un 50% de las mujeres declaran
ejercer este tipo de cuidado y un 40% de los hombres, en el caso del nivel bajo se invierte
y es mayoristamente los hombres quienes los ejercen con un 33.3% en comparacién con
un 20% de las mujeres.

Grafico 1
Nivel de cuidado ejercido por los docentes segtin sexo (%)
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Como muestra la grafica 2, se registran diferentes niveles de cansancio emocional en
las personas estudiados, es decir, diversos grados de fatiga o falta de energia. En el caso
de quienes poseen nivel alto de cansancio emocional, implica que presentan sensacién de
que los recursos emocionales se han agotado. También pueden presentar sentimientos de
frustracion y tensién, en la medida que ya no se tiene motivacidn para seguir lidiando con
el trabajo (Maslach, Schaufeliy Leiter, 2001).
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Grafico 2
Cansancio emocional en académicos en jerarquia profesor/a asistente, jornada parcial o completa
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El cansancio emocional es un factor que posee alta consistencia'!, se han obtenido
puntajes altos en un 29.6% de la muestra y medios en 22,2%, lo que indica que aquellas
personasya no tienen recursos emocionales paraenfrentar el estrés, presentando cansancio
al inicio y al final de la jornada y un nivel alto de tensién percibido a consecuencia del
trabajo con alumnos (Golembiewski, R.T., Boudreau, R.A., y Sun, B.C,, 1998).

Al revisar el factor de despersonalizacion que esta compuesto por los items 5, 10, 11,
15, 22. Se obtuvo una consistencia interna de 0,75 calculada por medio del procedimiento
alfa de Cronbach™.

Grafico 3
Despersonalizacion en académicos en jerarquia profesor/a asistente, jornada parcial o completa.
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La despersonalizacion que valora el grado en que cada uno reconoce actitudes de
frialdad y distanciamiento, es bajo para un 56,6% de los participantes (ver gréfica 3) con
puntajes de 0-5, un 22,6% presentan nivel medio y sélo un 20,8% presenta un nivel alto.

La Realizacién personal se mantiene bajo (0-33) o medio (34-39) en el 83% de
participantes como muestra la grafica 4, sélo 32,1% presenta un nivel alto (40-56 puntos).

11 El factor Cansancio Emocional se encuentra compuesto por los items 1, 2, 3, 6, 8, 13, 14, 16,
20. Este factor obtiene una consistencia interna de 0,91 calculados por medio del procedimiento anterior
alfa de Cronbach. Dicho dato supera el valor de la prueba global 0,89, dado que se hubiese esperado una
disminucion de la consistencia interna, porque el alfa de Cronbach se ve afectado por el nimero de items,
tendiendo a disminuir en la medida que se reduce el nimero de items. Todos los items correlacionan
significativa