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Politicas publicas de educacion

y construccion nacional
Una perspectiva histérica

Sol Serrano'

Texto de la Conferencia Magistral dictada el 27 de noviembre de 2012 del XVI Encuentro Internacional de Investigacién Educativa “Politicas
Publicas de Educacién en el contexto Latinoamericano”, Centro Universitario de Ciencias Sociales y Humanidades. El evento se realizé en el
marco de la Feria Internacional del Libro de Guadalajara 2012.

1 ano1532 en la ciudad de Cuzco, Francisco Pizarro invité al rey Inca Atahualpa a

la casa de gobierno. Atahualpa concurrié a la plaza con el ceremonial acorde a su

rango. En los edificios aledafios se escondian soldados espafioles esperando la or-

den de atacar. Era una treta, pero requeria de una orden que le otorgara legitimidad juri-

dica. Pizarro no fue el primero en recibir al monarca sino fray Vicente de Valverde, quien

ley6 el Breviario, la palabra de Dios. Atahualpa solicito al fraile que le prestara el libro, po-

niéndoselo al oido para comprobar si, como la religion de los recién llegados lo predicaba,

se escuchaba asi “la palabra”. Al no oir cosa alguna, el rey Inca arrojo el Breviario al suelo, lo

que fue calificado de herejia y dio a Valverde la buscada legitimacion para dar a las tropas la
orden de ataque.

El episodio de Cajamarca revela la matriz de la relacion entre oralidad y escritura en la

cultura americana y, por ello, de la historia de la educacién. Me parece necesario esclarecer

esto: ;se refiere a la forma textual en que el rey Inca interpretaba lo que se decia de ‘escuchar
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la palabra’? Esto puede ser ocasion de una interesante reflexion sobre las diferencias cultu-
rales, los diversos usos de oralidad y escritura en cada caso, para de ahi derivar hacia lo que
se podia esperar de una educacién marcada por el choque cultural y la imposicién por la
fuerza de la conquista de valores que eran incomprensibles para los aborigenes.

;Es razonable iniciar alli su historia, particularmente la de la extension de la educacidon?
Parece algo descabellado si se le considera desde las historias clasicas, cuya perspectiva en-
ddgena no es neutral, pues parte del supuesto, explicito o implicito, de que la institucion
escolar es una variable que puede estudiarse por si misma, ergo, explicarse por si misma.

Hoy es evidente que la educacion no se puede entender al margen de la sociedad, sin
embargo, aun las ciencias sociales que han incorporado multiples variables a su estudio, lo
hacen desde supuestos de causalidad, mas que de relaciones de inteligibilidad. Son esos su-
puestos y correlaciones los que la historia de la educacién en América Latina puede cues-
tionar, no por ser falsos, sino por carecer de capacidad explicativa.

Todos sabemos que la educacion latinoamericana tiene rezagos respecto a las medi-
ciones fundamentales, desde cobertura, desarrollo de destrezas cognitivas, formacioén del
profesorado, inversion y relacion con la tecnologia y el desarrollo productivo. Ni qué men-
cionar respecto a la igualdad social.

No tengo competencia para entrar en ese debate, sino solo para sugerir ciertas variables
histéricas que contribuyan a comprender sus resultados.

Partiendo de la enorme diversidad del continente, quisiera proponer algunas de ellas
que surgen de mi investigacion del caso chileno, pero que pueden ser preguntas y pro-
blemas comunes.

La historia de la educaciéon no nace con ella, sino antes de ella. Especificamente la
escuela —llamaré asi genéricamente a la educacion— tiene muchas funciones, pero hay una
que la define primordialmente: el aprendizaje de la decodificaciéon de los signos de la
escritura, es decir, leer y escribir. Entenderé por escritura “un sistema codificado de signos
visibles por medio del cual un escritor puede determinar las palabras exactas que el lector
genera a partir del texto”. Ella es la que histéricamente estd en el origen del pensamiento
abstracto, légico y analitico.

Miles de sociedades han vivido sin esos aprendizajes. ;Por qué una sociedad necesita
aprender esas destrezas? ;Para qué? Esta pregunta hoy nos parece absurda, pero es funda-
mental porque las respuestas han sido distintas en el tiempo y en diversas sociedades.

Atahualpa pertenecia a una cultura altamente sofisticada en su comunicaciéon simboli-
ca, pero no conocia propiamente la escritura fonética. Y no la necesitaba, como si la
necesitaban Valverde y Pizarro —aunque el soldado fuera analfabeto— para el éxito de la
Conquista. La religion de la palabra estampada en el libro sagrado es condiciéon para que
una religion sea proselitista y expanda sus fronteras de origen a través de enormes espacios
y largos tiempos. Para la Corona, la escritura significaba mantener el control y la legitimi-
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dad del poder en enormes territorios anexados a través del derecho y de una burocracia. Era
un medio de control del espacio y del tiempo.

En la Conquista se enfrentaron culturas orales primarias con una cultura letrada res-
tringida a la ctpula. Ello implica distintas formas de conocer, de almacenar el conocimien-
to, de pensar. La primera pregunta, a mi juicio, es la mas obvia y por ello olvidada: ;Cual es
el saber que se quiere extender? ;Quiénes lo quieren y para qué? A la monarquia catolica no
le intereso extender el saber de la escritura. Solo lo promovié en la cupula, que incluy¢ a la
aristocracia indigena, y no siempre con éxito.

El saber que buscéd extender fue el religioso, que requirié una politica lingtiistica: la
primera gran politica lingiiistica occidental, para evangelizar en lengua nativa a través de la
catequesis. Esta era oral, lo sabemos, pero distinta a la oralidad primaria, pues era una orali-
dad textual —oraciones, catecismo, cantos— que es una distinta forma de memoria, algo asi
como una transicion entre oralidad y escritura. Luego vendria la politica de castellaniza-
cion, con dificultades no menores, que afectd especialmente a las dos grandes culturas origi-
narias sobre las cuales se fundaron los virreinatos. En Chile, al contrario, la castellanizacion
fue espontanea porque apenas hubo pueblos de indios y éstos se disolvieron tempranamen-
te en la hacienda.

La Iglesia en América, a cuya educacion se le ha atribuido tanto poder, no fue alfabeti-
zadora, ni menos escolarizadora, sino evangelizadora. Esa es una primera diferencia que pa-
rece fundamental.

En Europa, con importantes diferencias regionales, la expansion de la alfabetizacion fue
principalmente un asunto religioso debido a la Reforma que incentivo la lectura de la Biblia
en lengua vernacula y la importancia de la lectura familiar. Fueron las familias y las parro-
quias quienes la quisieron. El caso de Suecia es paradigmatico, 90 % de las comunidades
rurales de Noruega estaban alfabetizadas a mediados del siglo XVvIiI y en las casas de pesca-
dores habia al menos un libro. Esto fue antes de la expansion de la escuela.

Nueva Espaiia fue el territorio mas alfabetizado y escolarizado de América. Si solo se
considera que hacia fines del siglo XvIiI habia escuelas en mas de 1000 pueblos de indios y
que en México hacia 1820 se calcula que entre 48% y 62% de los nifios iban a la escuela, dos
tercios de las cuales eran gratuitas. Las primeras estadisticas disponibles en Chile indican
que la tasa de escolarizacion en 1854 era de 9,5. Son las dos antipodas que comparten, sin
embargo, ese abismo infranqueable entre la ciudad y el campo.

La escolarizacién de fines del siglo XIII no se mantuvo en México, mas bien tendi6 a
bajar y a reorganizarse sobre bases modernas en el Porfiriato.

En el caso chileno la expansion de la escuela fue un proyecto republicano, no por
razones cronologicas, al contrario, sino por razones politicas; la nueva comunidad politica
sostenida en la soberania popular requeria ciudadanos virtuosos y civilizados. Ello no fue
retdrico, como suele sefialarse con cierto desdén hacia el liberalismo politico del siglo XIX.
La construccion del estado nacional republicano requeria la formacion de la ciudadania y la

3



Sol Serrano

construccidn de la soberania territorial. La complejidad del paso de una sociedad de Anti-
guo Régimen a un Estado nacional implicaba despojar a los cuerpos de su capacidad de
gobierno auténomo a través de una administracion central. Sefialar que la escuela fue un
proyecto republicano no tiene ningtn afan nacionalista. Al contrario, solo pretende con-
trastar los distintos incentivos para la expansion. En el caso chileno, ello se explica por la
escasa densidad corporativa de una sociedad de frontera.

La cobertura crecié en todo el continente a lo largo del siglo XIX, pero estuvo lejos del
caracter universal que adquirié durante este siglo en distintas partes del mundo. Tanto
politicos, intelectuales, educacionistas contemporaneos, como historiadores mas tarde, han
hecho distintos andlisis de por qué fue asi.

Quisiera rebatir al menos dos interpretaciones bastante generalizadas.

La primera es que la progresiva centralizacion del Estado terminé por matar a las
comunidades locales, restando participacién a quienes estaban mas cerca la escuela —en
especial los padres— volviéndola asi mas susceptible de fiscalizacion.

Esta centralizacion, propongo, no se debi6 tanto a una politica gubernamental cuanto a
la dificultad local de mantener las escuelas. Chile es un buen candidato a representar el pro-
ceso de centralizacion del Estado en el siglo XIX, pues bien, su rol en la expansién de la
escuela fue subsidiario: alli donde la comunidad ponia recursos en trabajo, tejas, madera,
para construir la escuela, el gobierno ponia al profesor. La demanda fue muy grande porque
consolidaba en algo el poder burocratico local y también su prestigio.

A poco andar, principalmente los municipios, no tuvieron como seguir financiandola.
La discusion sobre si debia financiarse con impuestos municipales a la Massachusetts o con
el presupuesto general fue muy intensa a mediados de siglo y predominé la segunda opcién
porque no habia institucionalidad ni recursos para recaudar ni para pagar dichos impues-
tos. Ese punto creo que merece una revision.

Una segunda explicacion sobre los frenos a la expansion, fue el conflicto entre conser-
vadores y liberales. Los primeros, dice la interpretacion candnica, defendian los intereses de
la Iglesia y la estructura social, eran excluyentes y autoritarios. En cambio los liberales, pro-
gresistas y de tendencia mas democratica, la querian como una forma de incorporaciéon de
los sectores populares y como cortapisa al poder religioso.

Mi primera pregunta es: ;Cuan poderosa fue la educacion de la Iglesia y cuan contra-
rios fueron los conservadores a su expansion? En general, una vez consolidadas las indepen-
dencias, los conservadores monarquicos e integristas fueron una franca minoria.

El conflicto religioso entre lo que se llamé Estado docente y libertad de ensefianza no
tenia que ver con la expansion. Asi fue como lo pusieron los liberales mas tarde, levantando
una potente bandera politica. Pero los historiadores no estamos para repetir ni hacer nues-
tro el discurso de nuestros actores, sino para analizarlo criticamente. Ni los conservadores
ni la Iglesia estuvieron en contra del fomento de la educacion publica, sino de su total secu-
larizacién en algunos casos, o de que la educacion publica clausurara la privada.
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Por eso se llam¢ libertad de ensefianza y estado docente; porque se refiere a la
reglamentacion y no propiamente al fomento. La ley de instrucciéon primaria obligatoria en
Chile de 1920, ha sido siempre interpretada desde ese conflicto, es decir, que los conserva-
dores y la Iglesia se opusieron durante 20 afios porque no querian la extension. Si se leen las
sesiones y la ley, el conflicto entre conservadores y liberales fue de reglamentacion y el de-
bate sobre la expansion finalmente lleg6 por primera vez al diagndstico, en parte propuesto
por los propios conservadores: que su freno no era la ignorancia de los padres sino su
pobreza. La ley no tuvo mayor incidencia en la cobertura, sino en fortalecer el poder del
Estado, ahora si en una politica social.

El debate, tan propiamente inglés, sobre si la escuela debia ser un deber del Estado o de
los individuos y las familias o mds bien de nadie, que amenazaba la estructura social, fue
casi inexistente en América Latina, asemejandose en esto mads al caso de USA y de Francia.
Se asumié como un bien y un deber publico y concité bastante consenso entre las élites
porque finalmente ellas pertenecian al universo ideoldgico ilustrado.

La importancia de revisar esta interpretacion canonica es porque ha justificado no
entrar en problemas sustantivos y de mas compleja interpretacion.

A mi juicio, la muralla mas infranqueable para la expansion de la escuela, ademas de las
guerras, inestabilidad politica, crisis econémica, no fue la falta de inversion sino la pobreza.
La muralla mas resistente estuvo en la demanda mas que en la oferta. Los padres de familia
querian escuelas, sin embargo apenas mandaban a sus hijos alli donde las habia. La escuela
tenia un costo alternativo enorme para la familia. No habia incentivo y tenian toda la razén.

Sin embargo se extiende, de mano de la urbanizacién, no solo en las grandes ciudades
sino en pueblos, villas. La llegada de la escuela no es lo mismo que la llegada a la escuela. Y
una fue mas temprana que la otra. La resultante fue: muchas escuelas con pocos alumnos.
En la década de 1920, el mapa de las escuelas es denso. La escuela fue, cito el caso chileno, la
primera politica social del Estado liberal, la primera institucion publica que llegd y unié el
territorio de la nacién en el asentamiento de su soberania. Constituye, a pesar de su
diversidad, una experiencia simbolica compartida para la mayoria de la poblacién.

Su funcién, me atrevo a sugerir, fue politica en un amplio sentido. No es de arriba
hacia abajo, como tanto se ha sostenido, es un nuevo vinculo social que llamaria moderno.
Tiene un sentido politico en la institucionalizacion del Estado nacional, que es su poblaciéon
y su territorio, y la ampliacion de la polis.

Sin embargo, hacia esos aflos, la mitad de los nifios no iba a la escuela. ;Cudndo empe-
zaron realmente a ir y a quedarse? O mas bien, ;por qué? Por la misma razén que antes no
habian ido: la pobreza. Cuando el Estado les dio comida y también salud, entonces fue
realmente un apoyo y no un costo alternativo para las familias.

Es dificil saber cudnto penetraron las destrezas de la cultura escrita, pero se puede
inducir que escasamente, por su aprendizaje y luego por su uso. Estudiando los métodos se
puede inferir que la escuela alfabetizadora del siglo XIX enseiid a decodificar los signos
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escritos mas que a apropiarse de su contenido. Luego se generaliza hasta mediados del siglo
xX el método analitico-sintético ligado mas a la inteligencia que a la memorizacion, lo que
significé una mayor internalizacién de la escritura. Sin embargo, la exposiciéon que esos
nifios tuvieron a los aprendizajes fue leve, pues si bien se extendia la escuela, la inasistencia
era de alrededor de 40% y también la desercidn.

La eficacia de la escuela, valorada a través del nimero de nifios que a ella asistian, asi
como de su permanencia en ella, fue tardia. Algunos autores sostienen que ademas fue
lenta. Yo diria que fue desigual, que se demord 170 afos, con 120 afos lentos en que la
educacién primaria se extendié a una gran parte de la poblacidn, y luego una verdadera
explosion de la secundaria en los afios 60 y de la superior en los noventa del siglo xx.

La caracteristica mas notoria de la expansion fue su segmentacion social.

Con ello quiero pasar a la otra gran variable de nuestro desempefio educacional.

La historiografia ha demostrado que no hay una relacién directa de causalidad entre
industrializacion y educacién. Sin embargo, las economias industriales o de abundantes re-
cursos naturales que incorporaron tecnologia, si requirieron educacién y aquello fue un es-
timulo apoyado por el Estado para que la escuela no solo no tuviera un costo alternativo
sino que efectivamente fuera un agente de movilidad social. Informes del Banco Mundial
sefialan que existe alguna evidencia para creer que el cambio tecnolégico, especialmente en
informacién y comunicacion, ha requerido una poblacién mds educada que en el pasado.

En cambio nosotros, que hemos sido economias exportadoras de materia prima y
alimentos, con grandes recursos naturales, desarrollamos poca tecnologia en torno a ellos.
El caso del cobre en Chile es bien claro. Nuestra agricultura incorporo la tecnologia hace 40
anos. A lo largo del siglo XX el sector que requirié mas educacion fue la burocracia.

Estudios de mediados de siglo muestran que la poblacién empleada tenia niveles de
educacion mas altos, pero no sabemos si es porque la poblacidon era mas educada o si la
economia requeria mayor capital humano. Nada indica que la estructura econdémica fuera
un gran incentivo educativo y que requiriera empleos calificados.

La asintonia entre sistema educacional y desarrollo econémico fue un tema largamente
debatido en el proceso de industrializacion latinoamericano. Sus impulsores —politicos,
intelectuales, empresarios— culparon de ello a una educaciéon que no correspondia a las
necesidades de la sociedad. Pero historicamente vale mirar la relacién inversa, es decir,
cudles eran los incentivos que el sistema productivo generaba para que la educacion
preparara para empleos mas calificados, que permitieran una mayor movilidad social.

Creo que la experiencia de los paises nérdicos es especialmente interesante porque sus
economias también eran agrarias y exportadoras de matera prima. Sin embargo, dieron un
salto al desarrollo que nosotros no hicimos. Ello se ha atribuido muchas veces a que la
educacidn permitio ese salto tecnoldgico. Pero habria que agregar lo anteriormente mencio-
nado, la temprana expansion de la alfabetizacion, y de la interiorizacion de sus destrezas,
que fue anterior a la escuela, a la industria, a la innovacion tecnoldgica. Por otra parte,
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paises del sureste asidtico, de entre los cuales se suele citar como ejemplo Singapur, inicia-
ron muy tardiamente ese proceso cuando ya era evidente que el desarrollo tecnolégico y la
educacion vocacional iban juntos o no iban, y por ello ambas cosas fueron enteramente
dirigidas por el Estado.

La cronologia del desarrollo a nivel global y de la educacién en las sociedades parti-
culares hace practicamente imposible establecer modelos explicativos.

En el caso chileno, la relaciéon entre movilidad social y educacién ha sido
sobredimensionada. Es evidente que los sectores mas educados son mas ricos, pero a la vez
porque son mas ricos son mas educados. A mediados del siglo xx el discurso instalado de
que la educacién publica y especificamente el liceo encarnaban la democratizacién de la
sociedad chilena, y que sigue aun vivo, era el relato sobre si mismos de los grupos bene-
ficiados, pero el sistema publico era dramaticamente elitista. Se habia expandido, por cierto,
pero la pirdmide social era abismante. Quiero dar un solo ejemplo para imaginar la magni-
tud. En Chile en el Centenario de la Independencia, habia mas de 150 mil alumnos en las
escuelas superiores, de los cuales terminaron 2 mil y 298 terminaron el liceo.

Efectivamente la educacion democratizo la sociedad a mi juicio en dos sentidos: hizo a
las elites mas plurales social e ideoldégicamente y contribuyé a la formacion de nuevos
actores en el espacio publico. Pero la verdadera democratizacion de la cobertura fue con la
veloz expansion de los ultimos 40 afos.

Entre 1960 y 1964 la cobertura de la educacion basica (matricula/cohorte de edad) era
del 94%, pero solo 63% de los matriculados egresaban. La cobertura de la educacién Media
era de 28% y de la superior del 4%.

En el afio 2000, 95 % de los matriculados egresa de la basica; 92% entra al liceo y, 79%
egresa. Finalmente vino el turno de la educacion superior que crecié de 16% a 37.5% entre
1990 y 2003.

La velocidad del proceso fue comun a los casos de Brasil, Chile y México que presen-
taban incrementos de cobertura cercanos a 60 puntos porcentuales entre 1979 y 2010.

;Sera esta velocidad una variable en nuestros resultados? Es posible, porque la expan-
sién se produce sobre una cultura de profundas raices orales, nifios y nifias, familias, con
escasa exposicion a las destrezas de la escritura, con escasos incentivos para la formacion de
capital humano y que se educan masivamente junto al auge de los medios audiovisuales que
fortalecen otras destrezas. La poblacion es mas educada y esa estructura social ha cambiado
y se ha hecho mas plural y compleja. Pero la expansion reproduce en buena medida la
estructura social.

No podemos pelear contra la historia, solo podemos pelear con el presente. Por ello
todo el debate gira en torno a las politicas de aprendizaje para lograr una educacién de
calidad. Hoy es evidente que la variable desarrollo econémico, inversion en tecnologia y en
educaciéon redundan en una mayor movilidad e igualdad social. Pero no podemos ignorar
que fenémenos homogéneos en el periodo de globalizacién no tienen respuestas homogé-
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neas eficaces si no se considera la cultura en que se insertan y que se construye histdrica-
mente.

Es decir la sociedad del conocimiento podra ser global y lo es, pero nuestra partici-
pacion en ella es necesariamente particular. No se trata, citaré a Alfonso Reyes, de que
sigamos por esto para siempre llegando tarde al banquete de la civilizacién. Al contrario, es
absurdo creer que hay un modelo histérico lineal de desarrollo porque nuestras interco-
nexiones son simultdneas y no diferidas. Por eso la historia no condena. Al contrario, las
destrezas que hoy se requieren estan cambiando y podemos recorrer un camino distinto.

La historia de la educacidn, sin embargo, no pretende explicar indices, sino que trata de
comprender de qué forma esa experiencia cambid a las personas y cambid los vinculos
sociales, las experiencias compartidas, y la vivencia de la exposicion al razonamiento abs-
tracto cuyo sentido se construye historicamente, como puede verse en el episodio de
Cajamarca.
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