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INTRODUCCION. En América Latina muchas reformas educativas han avanzado en definiciones
normativas sobre el derecho a la educacion. Es posible pensar que dichas reformas obedecen al
impacto del derecho internacional de los derechos humanos hacia el interior de los derechos na-
cionales. En cinco paises de América del Sur se presentd a la ampliacion de los afnos de educacion
escolar obligatoria como una politica que forma parte del contenido del derecho a la educacion.
METODO. En términos metodologicos, el disefio de esta investigacion incluye técnicas cualitati-
vas entre las que destacan el analisis juridico normativo y la consecuente generacion de tipifica-
ciones comparativas de las fuentes provenientes de los paises considerados. También se utiliza-
ron técnicas cuantitativas para el analisis de estadisticas educativas para poder dimensionar la
cobertura educativa a la luz de las inversiones presupuestarias realizadas en cada Estado. RESUL-
TADOS. En estos paises las reformas han fijado un nuevo rango de estudios obligatorios que in-
cluye toda la educacion secundaria. Entre los argumentos esgrimidos se encuentran la atencion a
las demandas educativas de los sectores que no se encontraban escolarizados; con ello se favore-
ceria el logro de una ciudadania mas efectiva en las jovenes generaciones. DISCUSION. Se revi-
san criticamente los conceptos de “derecho a la educacion” y de “obligatoriedad escolar” para
cuestionar las reformas recientes de cinco paises de América del Sur que han establecido la obli-
gatoriedad de la escuela secundaria. La comparacion transnacional se centra en las politicas de
reforma desde el enfoque de los derechos humanos. Cuestiones tales como la extension de la
obligatoriedad, la cobertura y la inversion educativa son puestas bajo analisis.

Palabras clave: Derecho a la educacion, Escuela secundaria, Reformas educativas, América del
Sur.
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Introduccion y encuadre
metodolégico

El derecho a la educacion y la obligatoriedad
escolar constituyen términos (para las ciencias
juridicas y las ciencias de la educacion) que
suelen estar vinculados en diferentes ambitos
politicos y académicos. Asi, la extension de la
obligatoriedad escolar hasta completar toda
la educacion secundaria ha sido una de las poli-
ticas que algunos Estados latinoamericanos han
llevado a cabo durante las tultimas décadas
como forma de atender las demandas educati-
vas y favorecer el logro de una ciudadania mas
efectiva. Ello permitiria comprender algunas
razones por las cuales muchas reformas escola-
res han avanzado en definiciones normativas
sobre el derecho a la educacion.

En contextos de reformas educativas, cabria
prestar atencion a como inciden las nuevas rea-
lidades espaciales en las transferencias interna-
cionales de discursos y politicas de reforma.
Dichas realidades espaciales mantienen pero
también desbordan al Estado-nacion como eje
analitico central para el estudio de la transfe-
rencia. Las dimensiones espaciales en las cuales
operan las politicas educativas revelan nuevos
modos en los que se gobierna la educacion for-
mal y su organizacion en contextos geograficos
con multiples movilidades educativas (Schriewer,
2014; Steiner-Khamsi, 2010). Algunos autores
advierten que para responder a los contradicto-
rios procesos globalizadores es preciso recono-
cer que el uso del concepto de Estado-nacion
debe ser considerado “como el explanandum,
como necesidad de explicacién mds que como
explanans, como el para qué de la explicacion
(Roberston y Dale, 2012: 112). De este modo,
cabria considerar a la educacion formal como
una educacion constituida a la luz de complejos
mecanismos de las redivisiones funcionales y
escalares (internacionales, regionales, multila-
terales) de la gobernanza educativa, asi como
también a partir de agentes locales que se inter-
pretan en funcion de las coyunturas nacionales
especificas.

En este articulo nos concentraremos en la revi-
sion de algunas de las recientes reformas de cin-
co paises de América del Sur que han estableci-
do la obligatoriedad de la escuela secundaria
como forma de garantizar un ejercicio efectivo
del derecho a la educacion. Para ello realizamos
un abordaje en el cual la comparacion transna-
cional se centra en las politicas de reforma de
nivel secundario a la luz del enfoque de dere-
chos humanos, y toma el concepto de “derecho
a la educacion” como dimension de anilisis
principal para analizar los procesos de reformas
que algunos paises de América del Sur han lle-
vado a cabo. En la seleccion de los casos hemos
considerado que un criterio de demarcacién po-
dria deberse a alguna diferenciacion regional,
politica e institucional que exista entre los pai-
ses sudamericanos. En tal sentido, entendemos
que los casos de algunos paises que integran el
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)! pue-
den tomarse como objeto de nuestro analisis
comparativo regional. Incluso en estos paises se
observa que el desarrollo y las dimensiones de
sus sistemas educativos reflejan caracteristicas
diversas y diferenciales en sus estructuras so-
ciales. Las marcas historicas, asi como las defi-
niciones contempordneas, se asientan sobre sis-
temas escolares muy distintos en lo que atane a
su organizacion institucional y académica, lo
cual redunda en adaptaciones particulares de
los discursos de reformas educativas que circu-
lan en la region y que los paises incluyen en sus
procesos y politicas educativas. Asi, de acuerdo
con las aportaciones de Cais (2002), se realiza
un andlisis entre paises (cross-national) a través
de la estrategia de andlisis de casos y se emplea
la comparacion de sistemas similares (en aspec-
tos culturales, historicos o economicos). En
primer lugar, nos centramos en las definiciones
conceptuales del encuadre tedrico y de los con-
ceptos analizados: derecho a la educacion y
obligatoriedad escolar. En segundo lugar, se
presentan las politicas educativas de reformas
escolares que consideran a la educacion obliga-
toria como objeto de andlisis desde un enfoque
de derechos. En tercer lugar, consideramos los
alcances que han tenido dichos politicas a la luz
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de algunos indicadores regionales sobre la ex-
pansion y cobertura escolar, asi como la inver-
sion realizada por los paises estudiados. Final-
mente, discutimos dichas politicas en funcion
de las transferencias de discursos de reformas
que han promovido la Educacién Secundaria
Obligatoria.

Definiciones conceptuales
La educacion como derecho fundamental

Reconocer la educacion como derecho humano
fundamental implica un cambio radical en el
modo en que se concibe la relacion entre suje-
tos activos de la educacion (especialmente ni-
nos/as y adolescentes) y el Estado. Esta mirada
implica avanzar hacia el estudio de la dindmica
educativa desde un enfoque de derechos, desde
el cual la labor del Estado en la provision de
servicios basicos implica un desempenio esen-
cial de construcciéon de ciudadania. Aqui ad-
quiere relevancia el principio de ciudadania, a
partir del cual la titularidad de los derechos de
los habitantes guia la politica publica en fun-
cion del marco normativo de los derechos hu-
manos plasmado en normas tanto nacionales
como internacionales (Scioscioli, 2014). El én-
fasis en la concepcion y estructura del derecho
como derecho fundamental implica el reconoci-
miento de posiciones juridicas que deben ser
respetadas tanto por particulares como por el
Estado, por medio de acciones positivas y omi-
siones®. La reconstruccion de estas posiciones
se traduce para el Estado en las obligaciones de
proteger, organizar, coordinar, disponer recur-
sos, fiscalizar el sistema educativo garantizando
al individuo que frente al incumplimiento de
las obligaciones pueda exigir su cumplimiento
por la via administrativa o judicial.

De acuerdo con el derecho internacional de los
derechos humanos, el derecho a la educacion
comprende desde el plexo normativo internacio-
nal (y también local) un importante catalogo de
obligaciones a cargo de los Estados nacionales.

Estas obligaciones, en funcion del contenido de
este derecho, pueden clasificarse como:

¢ Obligacion de respetar: esta obligacion
se observa cuando el derecho a la educa-
cion se comporta justamente como dere-
cho de prestacion negativa o no inter-
vencion.

e Obligacion de proteger: esta obligacion
exige a los Estados adoptar leyes u otras
medidas que resulten necesarias para evi-
tar o prevenir que los particulares pro-
duzcan dichos perjuicios.

e Obligacion de cumplir, realizar y garan-
tizar: este aglomerado es el mas intere-
sante en funcion del contenido social
del derecho a la educacion y de cara al
contexto de exclusion social que afecta
a los paises aqui estudiados. Esta obliga-
cion se define como la necesidad de que
los Estados reconozcan este derecho en
sus ordenamientos juridicos y que adop-
ten una politica nacional acompanada
de un plan detallado para el ejercicio del
derecho.

En educacion, el catalogo de posiciones juridi-
cas garantizadas ha sido desarrollado en el arti-
culo 13 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, que ha sido
objeto de una exégesis tanto por parte del Co-
mité de Derechos Economicos, Sociales y Cul-
turales (Observacion General N.° 13) como por
parte del desarrollo analitico de la Relatora Es-
pecial de Naciones Unidas sobre el derecho a la
educacion (Tomasevsky, 2001). La obligatorie-
dad escolar secundaria, entendida a priori como
la extension de los estudios generales de nivel
posprimario, accesible para todas las personas,
toca transversalmente todos los aspectos que
estructuran el contenido del derecho a la edu-
cacion como derecho humano y redefinen tam-
bién el peso de las obligaciones de los Estados
nacionales para con este derecho. El contexto
latinoamericano tiene mucho que aportar dadas
las reformas normativas que apuntaron a reco-
nocer las condiciones materiales de vigencia del
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derecho a la educacion, asi como la adopcion de
nuevas clausulas constitucionales que recono-
cieran la legitimidad del reclamo hacia el Esta-
do a efectos de que este tenga un rol mas activo
como garante de los contenidos presentes en
dicho derecho (Gargarella y Courtis, 2009). En
este esquema, la extension de la obligatoriedad
escolar se esgrime como uno de los instrumen-
tos mas concretos para combatir las desigualda-
des facticas (de redistribucion y simbolicas) de
la sociedad y que afectan particularmente a sus
grupos mas vulnerables.

La obligatoriedad escolar en el marco
de las politicas de reformas

La obligatoriedad escolar evidenci6é durante los
altimos ciento cincuenta afios una clara expan-
sion, con su prolongacion hacia edades mds tem-
pranas y también hacia edades mas avanzadas de
la vida de las personas. Esa ampliacion se debio
tanto a las politicas educativas orquestadas por
los Estados nacionales como a los instrumentos
internacionales de derecho que han regulado los
alcances y las implicaciones del derecho a la edu-
cacion, asi como a las obligaciones del Estado
para garantizar el ejercicio de ese derecho a los
habitantes de su territorio. Diversos organismos
internacionales, en la medida en que han incidido
cada vez mas en la definicion del debate politico
pedagodgico contemporaneo, han promovido re-
formas educativas en las ultimas décadas que in-
cluyen la extension de los estudios obligatorios.

Ahora bien, en la medida en que se volvié obli-
gatoria, la educacion secundaria paso a confor-
mar una educacion general de nivel posprima-
rio. No obstante, si la educacion secundaria
también es el nivel previo a la superior y se le
exigen niveles de formacion y caracter prope-
déutico-académicos, requiere niveles de exi-
gencia orientados a satisfacer la formacion ulte-
rior. He aqui uno de los mayores dilemas
pedagogicos que afrontan los desarrollos actua-
les de los sistemas educativos. Este dilema es
parte —a la vez— de la difusion de procesos de

reformas que promueven transformaciones so-
bre la escolarizacion masiva. Desde nuestra
perspectiva consideramos que la transferencia
—recepcion y traduccion— de discursos y los
proyectos politico-educativos, presentes desde
el siglo XIX, cobran nuevas formas en la actua-
lidad: el complejo y multidimensional proceso
denominado en inglés borrowing and lending y
la adaptacion de politicas educativas incluyen
nuevos agentes ademads de los Estados-Nacion
(Steiner-Khamsi, 2010). Esta reconceptualiza-
cién permite interpretar criticamente los alcan-
ces de los recurrentes procesos de reformas
educativas del nivel secundario.

Resultados: las reformas
en la educacion secundaria

El encuadre conceptual precedente nos permite
analizar la situacion de los paises aqui conside-
rados, dado que a partir de la década de los no-
venta estos han implementado diferentes refor-
mas estructurales de sus sistemas educativos
que han extendido la obligatoriedad de los es-
tudios posprimarios. Las transformaciones han
estado encuadradas en procesos de reformas de
los Estados que han respondido a presiones in-
ternacionales de organismos financieros, los cua-
les han propiciado el ajuste del costo de los apa-
ratos de los Estados como forma de resolver
crisis econdmicas y sociales. Dichos procesos de
ajuste han derivado en resultados muy disimiles,
pero en casi todos criticos sobre las formas de
regulacion y financiamiento de la educacion pu-
blica, a la par que han favorecido procesos de
descentralizacion educativa y de nuevas formas
de relacion con el sector privado de la educacion.
Las reformas iniciadas con el nuevo siglo han
modificado a su vez algunas de las orientaciones
de aquellas instrumentadas en la década previa,
pero han vuelto a modificar la estructura acadé-
mica y los rangos de obligatoriedad de los estu-
dios escolares como parte de transferencias in-
ternacionales de discursos para promover la
igualdad educativa. Las reformas contempora-
neas se asientan sobre sistemas muy distintos.
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TaBLA 1. Organizacion institucional y estructura académica de los sistemas escolares de cinco paises
de América del Sur

Indicador/ Pais  Argentina Bolivia Brasil Paraguay Uruguay
Régimen
centralizado
- con niveles de . .
Régimen de Federal descentralizacion ~ Federal Régimen Reégimen
gobierno ) centralizado centralizado
y autonomias
(Estado
plurinacional)
23 provincias 26 Estados,
Organizacién L 9 5.564 municipios 17 19
politica Yo departamentos y el Distrito departamentos departamentos
autonoma
Federal
Poblacion 43,4 millones 10,72 millones 207,8 millones 6,7 millones 3,4 millones
Poblacion 13.004.334 3.005.841 60.693.813 2.278.803 990.998
escolar
Rar}go de. 14 anos 14 anos 14 anos 14 anos 14 anos
obligatoriedad
) Afio 2010. Ano 1996.
Ano 2006. Ley de _
Ley de la . . Ano 1998. .
Ley de . Directrices Ano 2008.
Reforma . Educacion Ley General de .
. Educacion : . y Bases de la - o Ley de Educacion
educativa . o Avelino Sinani- o Educacion N. :
Nacional N. . i Educacion N.© 18.437
Elizardo Pérez . 1.264
26.206 N° 70 Nacional
: N.°9.394

Fuente: elaboracion propia a partir de las normativas educativas y datos demogrdficos de cada pais.

La tabla precedente da cuenta de las diferentes
formas organizativas de los sistemas escolares,
derivadas de los regimenes de gobierno de cada
uno de los Estados considerados. Las diferen-
cias se verifican también en las dimensiones de
cada sistema educativo, que refleja la estructura
social e institucional de estos paises. Algunas
de las leyes de reforma fueron aprobadas en la
década de los noventa (Brasil y Paraguay) y tu-
vieron modificaciones ulteriores, ademas, estdan
las aprobadas entre los afios 2006 y 2010 (Ar-
gentina, Uruguay y Bolivia). Si se atiende a la
estructura académica prevista en estos marcos
normativos, se evidencian ciertas semejanzas
en cuanto a la organizacion de los niveles, aun-
que con una clara diferenciacion en el caso de

Bolivia al contemplar diferentes subsistemas,
entre los cuales se ubica la educacion formal.
En los casos considerados, la extension de la
obligatoriedad alcanza a toda la educacion se-
cundaria, lo que es destacable a la luz de nues-
tro planteamiento en relacion con el complejo y
multidimensional proceso de transferencias in-
ternacionales de reformas que promueven la
obligatoriedad de la educacion secundaria
como parte de las obligaciones de los Estados
para garantizar el derecho a la educacion. Mas
alla de las definiciones normativas, cabe anali-
zar algunos de los efectos de estas politicas de
reformas en cuanto a los indicadores del rendi-
miento interno de los sistemas escolares y de las
inversiones realizadas.
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Discusion en funcion de los beneficios de la educacién

formal (Tedesco, 2012; Vila, 2003). Asimismo,
Indicadores en relacion con los logros constituye la premisa fundante que se encuen-
educativos tra en la base de las agendas mundiales de edu-

cacion (entre ellas las Metas educativas 2021 y
La evolucion y expansion de la escolarizacion la Agenda de educacion 2030, ODS)’. Las si-

ha permitido plantearse la finalizacion del ni- guientes tablas permiten evidenciar la evolu-
vel secundario de educacion como una meta cion reciente de algunos indicadores.

y, en consecuencia, su obligatoriedad como

un deber de los Estados en relacion con el En el andlisis global de las tablas 2, 3 y 4 puede
respeto, proteccion, realizacion, cumplimien- apreciarse que la educacion secundaria muestra
to y garantia del derecho a la educacion. Todo un panorama aun mds complejo que la educacion

TasLA 2. Tasas netas de matricula en educacion primaria y educacion secundaria, segin pais y ano.
América del Sur (paises seleccionados)

Acceso

Pais/Indicador Tasa neta de matricula en primaria Tasa neta de matricula en secundaria

2007 2016 2007 2016
Argentina 99,1 99,0 79,2 89,5
Bolivia' 95,4 91,9 73,5 77,6
Brasil 91,6 95,5 73,2 82,3
Paraguay 91,3 78,0 58,8 64,9
Uruguay 97,8 98,0 67,6 82,8

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos de la CEPAL.
Nota: ! Los datos de Bolivia para el ultimo aio disponible pertenecen a 2017.

TABLA 3. Tasas de eficiencia interna y permanencia en la educacion secundaria para el altimo afno disponible,
segun pais y afio. América del Sur (paises seleccionados)

Eficiencia interna y permanencia

Pais/Indicador Alumnos con dos o0 mas aﬁf)s de retraso Tasa de jéYenes fuera de la esFuela en.edad
escolar en secundaria (%) de asistir al nivel secundario superior

2015! 2016

Argentina 32,6 8,9

Bolivia 15,5 17,6

Brasil 26,6 17,2

Paraguay 18,5 30,9

Uruguay 30,2 19,6

Fuente: elaboracion propia a partir de las bases de datos del SITEAL y de UNESCO-(UIS).
Notas: ' Los datos de Brasil y Uruguay pertenecen a 2015; los de Argentina, Bolivia y Paraguay al aiio 2014. ? Los datos de Bolivia
pertenecen al aio 2017.
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TaBLA 4. Jovenes y adultos con nivel primerio y nivel secundario completo, segiun pais y ano. Cinco paises de

América del Sur

Conclusion

Personas de 15 a 19 afnos con primaria

Personas de 20 a 24 afnos con secundaria

Pais/Indicador completa (%) completa (%)
2014 2014
Argentina' 98,4 65.6
Bolivia® 95,3 65,6
Brasil 96,2 79,1
Paraguay 93,7 61,9
Uruguay 97,9 41,6

Fuente: elaboracion propia a partir de las bases de datos del Banco Mundial, de la CEPAL y del SITEAL.

Notas: ! Los datos de conclusion de la educacion primaria y secundaria pertenecen al drea urbana. * Los datos de Bolivia pertenecen

al ano 2013.

primaria dado que los paises caminan a distintas
velocidades hacia la conclusion del nivel. El acce-
so a la educacion secundaria y su finalizacion dis-
tan mucho de las alentadoras cifras que ofrece la
educacion primaria en los mismos paises aqui
analizados. En este nivel educativo, la variabilidad
y dispersion de los datos aumenta considerable-
mente en los resultados de los distintos paises,
pero sobre todo en los datos desagregados en fun-
cion del nivel de ingresos y el drea geografica de
residencia. La tasa neta de matricula en secunda-
ria es bastante inferior que la del nivel primario,
aun cuando la secundaria forma parte de la ense-
nanza obligatoria, lo que da buena cuenta de los
elevados niveles de fracaso y abandono escolar y,
en cierta medida, de la incapacidad del sistema
educativo y de las politicas estatales para retener a
los estudiantes hasta el ultimo grado de la secun-
daria. Retomaremos estos datos sintéticamente
mds adelante.

Una vision panoramica
de la inversion educativa

La inversion educativa que los distintos paises
realizan en educacion es un claro indicador del
compromiso gubernamental con el desempeno

de sus obligaciones en términos de cumpli-
miento y garantia del derecho a la educacion en
relacion con la prestacion del servicio. Asi pues,
se hace necesario complementar el presente es-
tudio con el andlisis general de la financiacion
educativa con el objetivo de ofrecer determina-
das claves que inviten a la reflexion sobre la co-
herencia de las declaraciones y politicas nacio-
nales con los montos invertidos y los resultados
obtenidos. En la siguiente tabla se ofrece una
vision comparativa y sintética de la inversion
educativa a la luz de diversos indicadores.

Un indicador relevante a este respecto es el gas-
to del gobierno en educacion calculado como
porcentaje del PIB. Puede apreciarse que Bolivia
es el pais que mayor porcentaje de su riqueza
destina a la educacion con un 7,3%, seguido de
Brasil. De hecho, Bolivia es el pais que mayor
proporcion del PIB invierte en educacion de
América Latina (sin contar a los paises del Cari-
be). En una posicion intermedia se encuentra
Argentina con un 5,6%, y con unos porcentajes
mas discretos cierran esta ordenacion Uruguay
y Paraguay (4,5% y 4,6%, respectivamente).

No obstante, en términos absolutos, la inversion
educativa de paises como Brasil o Argentina
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supera extensamente a la del resto de paises estu- alumno, cuya estructura de reparto es disimil en-
diados en todos los niveles educativos, aspecto tre los distintos niveles educativos en cada pais.
que también puede evidenciarse en el gasto por Aun cuando la tendencia general es el aumento

TaBLA 5. Inversion educativa en América del Sur (paises seleccionados)*

G G Gasto
o asto por asto en % Gasto en secundaria Gasto promedio
%o l;IB del alumno educac1o(/>n como % del gasto piblicoy  del hogar en
] . gobierno o 1 como 7 gubernamental en privado educacion
Pais/Indicador  destinado dolares del gasto educacion en como %
educ:lci()n (P:izg t((izil instituciones  del gasto
y nive . S dari educativas  total de los
educativo gobierno Total ecundaria h
superior ogares
P:3.083,68 .
) Publico: 87
. 5,6 S: 4.374,00 13,6 16,8 ) : 33
Argentina Q016)  T:325820  (ole) 09 QR016) 5516 P“(V%dl‘z}')w (2012)
(2016)
P: 1.564,68 o
Bolivia 73 S: 1.206,05 16,9 27,09 (2014) 16,3 53152331 gg’; 6,7
(2014) T: ND (2014) (2014) (200'5) ’ (2011)
(2014)
P:3.162,74 o
Brasil 6,2 5:3.304.82 162 4137(2015) 184 lfr‘iﬂvjiggj 278 SR
(2015) T:5.211,04 (2015) (2015) (2007) (2008-2009)
(2015)
P: 1.444,16 .
’ Publico: 59,8
4,5 S: 1.481,30 18,2 17,1 . s
Paraguay Q016)  T:137548  ole) L2800 516 P“‘g%‘ib‘;'o’z 45 (2010)
(2016)
46 gf }'ggg’gg 41 15,1 Publico: 74,4 3,27
Uruguay Q015  Tiso4852  (olpy 331701 Q01D Prl\(fg(c)lclxs)lib (2015)
(2006)

Fuente: elaboracion propia a partir de UIS.Stat (2018); Acerenza, S. y Gandelman, N. (2017); Bottinelli, L. y Sleiman, C. (2014);
INEEd (2017); OECD (2017); OEI (2016); UDAPE/UNICEF (2008); Menezes-Filho, N. A. y Nuiiez, D. E (2012); Urquiola, M.
(2011).

Notas: ! financiamiento gubernamental de la educacion por estudiante (excluyendo las transferencias internacionales al gobierno
para educacion). Las equivalencias son P = primaria, S = secundaria, T = terciaria, ND = no disponible. ? El dato para la educacion
terciaria pertenece al aio 2010. ° El dato para la educacion terciaria pertenece al aiio 2011. * La tasa de gasto privado/PIB se refiere
a la tasa calculada a través de Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) 2008/2009. ° Hace referencia al total del drea urbana.
© El dato representa solamente el gasto en educacion formal, por lo que se estima serd ligeramente superior al presentado. ” El dato
considera los pagos por concepto de matriculas, cuotas y examenes en instituciones educativas. Excluye otros gastos relevantes como
materiales, libros de texto, transporte para asistir a los centros, vestimenta, campamentos o actividades recreativas vinculadas a la
finalizacion de cursos, por lo que se estima serd ligeramente superior al presentado.
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del gasto educativo a medida que aumenta el
nivel educativo, no siempre se cumple en los
paises analizados. Este es el caso de Argentina y
Paraguay, donde la inversion en educacion se-
cundaria es mayor que la realizada en el nivel
terciario.

A su vez, el porcentaje que los Estados invierten
en educacion como porcentaje del gasto total del
gobierno ayuda a situar la relevancia que tiene
este apartado dentro del conjunto de sectores en
los que invierten en un determinado afo. A este
respecto, Paraguay es el pais que dedica mayor
porcentaje del gasto total, seguido de Bolivia y
Brasil. Argentina se sitia en el extremo contrario
con un porcentaje del 13,6%, mds de 3 puntos
porcentuales por debajo del promedio regional.
Aunque Paraguay se situa en la parte alta respec-
to a este indicador, lo cierto es que el Estado ha
reducido la inversion por debajo del minimo
presupuestario en los tltimos anos (2014-2016).
En este sentido, Molinier (2016) explica que este
hecho estd vinculado con la reduccion del gasto
ejecutado en los programas de accion (particu-
larmente en los relacionados con los niveles de la
educacion obligatoria) y de inversion.

Por su parte, el INEEd (2017) plantea la espe-
cial relevancia que tiene en el caso uruguayo la
estructura poblacional en la relativizacion de la
interpretacion de que un menor gasto en educa-
cion con respecto al PIB o como porcentaje del
gasto total en comparacion con otros paises la-
tinoamericanos supone un menor esfuerzo por
parte del gobierno, dado que esta es mds similar
a la de los paises desarrollados con poblaciones
mas envejecidas donde el numero de nacimien-
tos se ha reducido considerablemente y, en con-
secuencia, desde el afio 2005 también lo ha he-
cho la poblacion en edad de asistir al sistema
escolar. Si bien es cierto, todavia distan de al-
canzar una inversion en educacion del 6% del
PIB cuya consecucion ha sido un referente en la
politica educativa en el pais.

Concretamente, si nos centramos en el esfuerzo
inversor en el tramo secundario de educacion,

que es el considerado en este estudio, puede ad-
vertirse que es prioritario en paises como Ar-
gentina y Brasil, donde recibe la mayor parte de
la inversion economica por parte del Estado en
comparacion con el resto de niveles educati-
vos. Paraguay y Uruguay se encuentran en una
posicion intermedia con una distribucion mas
equitativa entre el nivel primario, secundario y
terciario. Ademads, en el caso uruguayo la edu-
cacion secundaria es también la que recibe el
mayor monto econdémico. En el caso boliviano,
la prioridad es el nivel primario con porcentajes
similares a los establecidos en Argentina y Bra-
sil para el nivel secundario, mientras que la
educacion secundaria y superior mantienen
porcentajes similares en torno al 26% y 27%.

Asimismo, la inversion de los distintos paises
en el tramo de la educacion superior se mantie-
ne entre el 15% del gasto total en educacion en
Uruguay y el 18,4% en Brasil. La variabilidad en
este indicador es de apenas un 3%. Los niveles
de acceso y eficacia interna de la educacion se-
cundaria, en concreto de la educaciéon superior
en ambos paises (que se sitian en el extremo
inferior y superior), pueden ayudar al correcto
analisis de este indicador relativizando, en cier-
ta medida, la correspondencia entre un menor
porcentaje de gasto en el pais uruguayo y una
menor implicacion o esfuerzo del gobierno con
este nivel educativo. No obstante, si se analiza
la evolucion de este indicador en cada uno de
los paises a lo largo de los afios puede advertirse
una tendencia negativa en Uruguay desde el
ano 2005 hasta el presente (descendio cerca de
2 puntos porcentuales).

Asi pues, de los paises aqui seleccionados, solo
en Uruguay, Bolivia y Paraguay la distribucion
del gasto entre la escolarizacion secundaria su-
perior e inferior es similar para ambos niveles y
ligeramente favorable para el ultimo tramo de
la secundaria en el caso de Bolivia y Paraguay.
A este respecto, variables como las tasas brutas
de matricula, la complejidad (modalidades, op-
ciones) o la duracion de uno u otro periodo de
la escolaridad secundaria ayudarian a revelar
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algunas claves de este reparto, asi como ciertas
discordancias. Sin adentrarnos en profundidad
en este analisis que supondria una amplia diser-
tacion per se, es necesario destacar el caso boli-
viano, en el que inicialmente resulta incohe-
rente un mayor esfuerzo inversor en el nivel
secundario superior por parte del Estado cuan-
do la provision en la secundaria inferior se esti-
ma mas elevada al duplicar los afios de escolari-
dad oficial de este tramo al de la secundaria
superior (cuatro afios frente a dos anos) y ser la
tasa de matricula bruta mas elevada.

En cuanto al componente publico y privado de
la inversion educativa, es importante senalar el
alto componente publico de Argentina. De he-
cho, Bottinelli y Sleiman (2014) afirman que en
Argentina histéricamente destaca una impor-
tante contribucion del Estado en la provision
del servicio educativo. Le siguen Brasil y Uru-
guay, donde el componente privado supone
mds de una quinta y cuarta parte del gasto en
educacion, respectivamente (20,3% y 25,4%).
Estos datos sittian a ambos paises cercanos al
promedio iberoamericano, aunque sin superar-
lo (26,2%)°. Si bien es cierto, al compararlo con
el promedio de los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economi-
cos (OCDE), el componente privado de la edu-
cacion resulta ciertamente elevado®. El caso bo-
liviano se encuentra por encima del promedio
regional con un 33,3% de gasto privado para la
provision del servicio educativo. Este andlisis se
revela atin mas alarmante en el caso paraguayo:
el componente privado asciende al 40,2%, por
encima no solo del promedio de OCDE, sino
también del promedio latinoamericano.

No obstante, para completar el analisis de este
indicador seria necesario valorar qué parte del
gasto privado se dirige a la oferta educativa pu-
ramente privada y qué parte a la ptiblica. Para
este nivel de analisis tan especifico, solo dispo-
nemos de datos comparables para Bolivia y
Uruguay. Para el caso de Argentina se dispone
de datos parciales, no estrictamente compara-
bles, pero que nos permiten aproximarnos a la

realidad. En este sentido, basandonos en el
INEEd (2017), en Uruguay los hogares indivi-
duales e instituciones sin fines de lucro repre-
sentan casi todo el gasto privado (24,7%), pero
dicho porcentaje estd destinado a financiar la
prestacion privada de la educacion. Tan solo el
0,8% del gasto privado corresponde al esfuerzo
de las familias dirigido al servicio publico de
educacion. Sin embargo, en Bolivia, de acuerdo
con UDAPE-UNICEF (2008), este tipo de gasto
asciende al 17,4%, dato que se encuentra por
encima del ofrecido por Uruguay y que, ade-
mds, es un 1,5% mas elevado que el gasto que
las familias bolivianas destinan al sector priva-
do de educacion, lo que atane directamente a la
capacidad del Estado como provisor del servi-
cio educativo’.

Tal como adelantdbamos, en Argentina, aunque
no es estrictamente comparable con la valora-
cién previa, puede destacarse que “el 64% del
gasto que los hogares destinan a la educacion
corresponde a aranceles escolares privados”
(Bottinelli y Sleiman, 2014: 4). Asi pues, al me-
nos el 8,3% del total del gasto privado iria des-
tinado a instituciones puramente privadas, por
lo que la estructura del gasto privado se presu-
me mds equitativa que la boliviana y proxima a
la uruguaya®. Ahora bien, segun Centragolo y
Curcio (2017), para enfrentar la insuficiencia
presupuestaria muchas instituciones educativas
publicas requieren a las familias contribuciones
extraordinarias que pueden pasar de una relati-
va voluntariedad a una obligatoriedad efectiva®.

Finalmente, para ofrecer una perspectiva com-
pleta del esfuerzo inversor en educacion que
realizan las familias se ha querido analizar el
gasto promedio del hogar en educacion como
porcentaje del gasto total de los hogares. Asi
pues, en el extremo inferior se situaria Brasil
con un porcentaje del 1,6%. En una posicion
intermedia, con una proporcion ligeramente in-
ferior al promedio latinoamericano (3,7%)', se
encuentran Argentina y Uruguay. Por encima
del promedio regional esta Paraguay (el gasto
educativo de los hogares representa un 4,5% del
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gasto total). En el extremo superior se sittia Bo-
livia (este porcentaje asciende al 6,7%), muy
por encima del resto de paises estudiados.

Conclusiones

En nuestro articulo nos preguntamos si la ex-
tension de la obligatoriedad al nivel secundario
de los sistemas escolares se puede interpretar
como un reflejo de estos procesos de transfe-
rencia internacional y si ello guarda relacion
con las implicaciones efectivas que el derecho a
la educacion posee como derecho humano fun-
damental. El concepto de transferencia nos ha
resultado util en este estudio puesto que mads
que un proceso lineal y unidireccional lo hemos
considerado multidimensional, es decir, aun-
que existen influencias externas en los proce-
sos de reformas educativas, estas no son unidi-
reccionales (cambian y se resignifican con los
afios) y adquieren ademads adaptaciones dife-
renciales en cada pais y dentro de cada uno de
ellos. Esto nos ha permitido estudiar las refor-
mas educativas regionales en funcion de como
estas avanzan y retroceden entre diferentes pai-
ses y dentro de ellos, sobre todo en casos cuya
organizacion institucional es federal y compleja
(como Argentina o Brasil). Aunque este ejerci-
cio intelectual referido a la transferencia de po-
liticas de reformas también es pertinente en pai-
ses de estructura territorial unitaria (Bolivia,
Paraguay y Uruguay), ya que la aplicacion de
politicas y reformas trasvasa algunas de las ca-
racteristicas de los regimenes de gobierno. Un
primer acercamiento a este analisis puede estar
dado por uno de los conceptos mds invocados
en los procesos de reforma de la escuela secun-
daria obligatoria en la region: el derecho a la
educacion.

La configuracion histoérica del nivel secundario
en la region ha contemplado mecanismos res-
trictivos de ingreso, y la permanencia y gradua-
cion de sus estudiantes ha evidenciado un apro-
vechamiento diferencial en funcion de los
recursos y del capital social de los diferentes

sectores sociales. Asi, podriamos concluir que,
si bien aumento la cantidad de poblacion esco-
larizada, ello no redundo necesariamente en un
aumento equivalente en los niveles de gradua-
cién de la escuela secundaria. Podemos obser-
var que en primaria el acceso se encuentra prac-
ticamente garantizado en los paises analizados,
con una ligera reduccion en Bolivia y Paraguay.
Sin embargo, el acceso al nivel secundario se
reduce en torno a un promedio del 10% en Ar-
gentina, Bolivia y Brasil en comparacion con el
nivel primario, y alrededor de un 20% en Para-
guay y Uruguay. En estos dos ultimos paises los
problemas de retencion escolar y el rezago edu-
cativo se hacen mds notorios. La comparacion a
través de los anos permite destacar, en mayor
medida, el esfuerzo realizado por Argentina y
Uruguay, donde la tasa neta de acceso a secun-
daria ha aumentado en torno a un 10% prome-
dio con respecto al afio 2007.

Si se considera exclusivamente el nivel secun-
dario de educacion, la dispersion de los datos
entre paises es mds evidente con respecto al ni-
vel primario de educacion. Esta tendencia tam-
bién se nota en términos de permanencia y efi-
cacia interna, ya que existen niveles bastante
elevados de rezago escolar. De hecho, 3 de cada
10 estudiantes que asisten a la educacion se-
cundaria han repetido curso en 2 o mds ocasio-
nes en Argentina, Brasil y Uruguay, y 2 de cada
10 en Bolivia y Paraguay. El rezago existente
afecta en menor medida a la permanencia esco-
lar en Argentina y tiene mayor incidencia en
paises como Brasil, Bolivia y Uruguay. La situa-
cion mds alarmante tiene lugar en Paraguay,
donde 3 de cada 10 alumnos en edad de asistir
a la educacion secundaria superior no lo hacen.
No obstante, este ultimo indicador refleja no
solo el abandono escolar que se produce en di-
cha etapa educativa, sino que también indica
quienes ni siquiera llegaron a acceder a esta.

Igualmente, las cifras se vuelven mucho mas
desalentadoras al observar la conclusion de la
educacion secundaria en los paises del Cono Sur
estudiados. Solo Brasil presenta un escenario
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mas positivo, dado que practicamente 8 de cada
10 alumnos consiguen concluirla. Sin embargo,
la finalizacion de la educacion primaria esta
practicamente universalizada. Si se examina la
conclusion de ambos niveles combinados, pode-
mos identificar diversos perfiles de paises. En
primer lugar, Brasil posee un alto egreso en el
nivel primario y secundario. En segundo lugar,
Argentina y Bolivia tienen un egreso alto en pri-
maria y un egreso medio en secundaria. En ter-
cer lugar, Paraguay y Uruguay tendrian un alto
egreso en el nivel primario, pero bajo en el nivel
secundario. En estos tltimos solo 6 y 4 alumnos,
respectivamente, consiguen culminar la educa-
cion secundaria seis afios después de la edad de
finalizacion tedrica. Esta situacion es alarmante
en el caso uruguayo. A este respecto, segun los
estudios realizados por ANEP/TEMS (2000 y
2003) “el conjunto de expectativas, creencias
y relaciones sociales que rodean al joven [...] son

Notas

cruciales en el momento de tomar la decision de
desafiliacion. También es relevante una vez mas
la historia escolar, especificamente la condicion
de repetidor” (Aristimuno, 2009: 189).

En suma, la extension de la obligatoriedad serd
proporcional a la promocién del derecho a la
educacion en el nivel secundario en la medida
en que sea acompanada de politicas publicas
que contemplen modificaciones sustantivas de
la retencion y graduacion, asi como también
medidas que garanticen una prestacion acepta-
ble y adaptable a las necesidades educativas de
la poblacion escolar en su conjunto. Esto po-
dria suponer un camino insoslayable para la
consecucion de los objetivos derivados del de-
recho a la educacion, en particular, de aquellos
vinculados con la garantia de igualdad de opor-
tunidades real para aquellos sectores de la po-
blacion mas vulnerables.

'El MERCOSUR se constituy6 en el afio 1991 y esta integrado por Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela
(que fue suspendido en diciembre de 2016). Bolivia es uno de los Estados asociados. Se trata de un acuerdo de union
aduanera (imperfecta) que prevé otras dimensiones de integracion regional entre los Estados miembros. Entra esas di-
mensiones se encuentra la educativa.

% Segun Alexy (2008), la posicion de derecho fundamental refiere a la capacidad o competencia juridica para modi-
ficar una situacion juridica. Las posiciones tienen la propiedad de generar relaciones juridicas entre los individuos, asi
como entre los individuos y el Estado.

3 Diversos organismos internacionales, como la Organizacion de Estados Iberoamericanos (OEI) (2010, 2016) o la
Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (1997, 2010a, 2010b) o el Sistema de Informacion de
Tendencias Educativas en América Latina (SITEAL) (2010), coinciden en senalar que son doce el minimo de anos de es-
colarizacion necesarios para evitar caer en la pobreza y garantizar el futuro laboral y social de los jovenes, lo que coincide
con la finalizacion de la educacion secundaria.

*Se aclara que la falta de disponibilidad de datos oficiales actuales (sobre los indicadores incluidos en esta tabla) ha
obligado a utilizar datos de diferentes fuentes y fechas, tal como se aclara en cada caso.

>Dato extraido de OEI (2016).

©Segun la Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) (2017), el promedio de los paises que
forman parte de la OCDE es del 15,4% para el afio 2014.

"Si bien es cierto, debemos tener cierta cautela en este ultimo analisis dado que los datos relativos a Bolivia se basan
a su vez en la encuesta de hogares del ano 2005.

8Este 64% corresponderia a gastos directos en educacion privada, pero desconocemos a cuanto asciende el porcen-
taje relativo a los gastos indirectos o asociados. Asi pues, el gasto de los hogares en el sector publico todavia seria menor
al 4,7% del total del gasto privado.
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“En el caso argentino, el pago de dinero destinado a la asociacion cooperadora de la escuela “es un ejemplo de cuota
cuasi compulsiva” (Cetrangolo y Curcio, 2017: 50). En Bolivia, el pago de la matricula y las pensiones ascendia a un
2,1%. A este respecto, “aunque no deberian existir gastos directos en las escuelas publicas debido a la gratuidad de estas,
existen y estan registrados en la EH-2005. Esto podria reflejar el hecho de que algunas escuelas publicas incurren en
cobros ilegales a los padres de familia” (UDAPE-UNICEE 2008: 47).

1 Dato extraido del Instituto Nacional de Evaluacion Educativa (INEEd) (2017).
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Abstract

Secondary Education in five South American countries: normative definitions and empirical
results from the right to education perspective

INTRODUCTION. The Latin American educational reforms have made normative definitions
regarding the right to education with diverse objectives. We discuss the topics of the right to
education and compulsory schooling since upper Secondary Education was made compulsory
because of these reforms in five South American countries. RESULTS. The increase of compul-
sory education, including all secondary schooling, has been introduced by the governments as
part of education reform policies. The main argument was that the compulsory secondary schoo-
ling would promote the right to education in these South American countries. METHOD. Data for
this research has been collected from governmental agencies of the studied countries and it has
included document analyses (legislation and curriculum designs). To analyze the data, we first
create interim case summaries, documenting the case of each country and its education reform by
drawing upon excerpts field notes. These memos were mainly descriptive, documenting the main
topic that was object of reform, including data from investment in education and statistics of
schooling. This method seeks to explain where a particular outcome varies across similar coun-
tries by identifying variables that account for this. The inclusion of the five cases only has a limi-
ted capacity in building a generalized explanation, but the variables (educational normative,
educational statistics and investment) put forward in this article can serve as a basis for future
applications on further sets of cases to advance the explanatory power of right to education.
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La educacion secundaria en cinco paises de América del Sur: definiciones normativas y alcances empiricos. ..

Thus, we track the recent trajectory of government policies for Secondary Education, which have
been modified by these countries. DISCUSSION. We discuss the meaning of compulsory secon-
dary education form a Human Rights based perspective, and the issues that are involved, such as:
educational expansion and investment among countries.

Keywords: Right to education, Secondary school, Educational reforms, South America.

Résumé

L'enseignement secondaire dans cing pays d'Amérique du Sud: définitions normatives et portée
empirique du point de vue du droit a l'éducation

INTRODUCTION. En Amérique Latine, de nombreuses réformes de I’éducation ont progressé
dans les normes normatives relatives au droit a ’éducation. On peut penser que ces réformes
auront 'impact de la sceéne internationale des droits de 'homme et de l'intérieur des marchés
nationaux. Dans cinq pays d’Amérique du Sud, I'extension des écoles obligatoires a été présentée
comme une politique faisant partie intégrante du contenu de I'enseignement. METHODE. En
termes méthodologies, le desing de cette recherche comprend des techniques qualitatives,
notamment une analyse juridique normative et la génération de typifications comparatives qui en
découle, provenant des sources des pays considérés. Des techniques quantitatives sont également
utilisées pour l'analyse des statistiques de 1'éducation afin de pouvoir dimensionner la couverture
éducative a la lumiére des investissements budgétaires réalisés dans chaque Etat. RESULTATS.
Dans ces pays, les réformes ont défini une nouvelle gamme d’études obligatoires englobant
Iensemble de ’enseignement secondaire. Parmi les arguments avancés, nous trouvons l'attention
sur les exigences éducatives des secteurs qui n'appartenaient pas a l'école. Avec cela, il s’agit de
promouvoir la réalisation d’une citoyenneté plus efficace chez les jeunes générations.
DISCUSSION. Les concepts de droit a I'éducation et d'école obligatoire de la réforme dans cing
pays d'Amérique du Sud ont été redécrits car ils ont établi le caractere obligatoire de I'école
secondaire. La comparaison transnationale se concentre sur les politiques de réforme de
l’approche des droits de I’homme. Des articles tels que 1'extension de 1'obligation, la couverture
et les investissements dans 1'éducation sont analysés.

Mots-clés: Droit a l'éducation, Lycée, Réformes éducatives, Amérique du Sud.
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